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Esipuhe

Késilla olevassa julkaisussa arvioidaan Kuluttajavirastoa, sen kuluttajaocikeudelli-
sen toiminnan sisaltoa ja tuloksia. Arviointi pohjautuu tutkimushankkeeseen, josta
on sovittu kevittalvella 2009 ty6- ja elinkeinoministerion seka Oikeuspoliittisen tut-
kimuslaitoksen kesken. Hanke toteutettiin 1.4.-31.10.2009. Arvioinnin ydinalueena
on ollut viraston toiminta, joka liittyy kuluttajansuojalain toteuttamiseen seka ylei-
sesti oikeudellisen kuluttajansuojan edistdmiseen. Ulkopuolelle rajattiin tuotetur-
vallisuustyo0 ja valmismatkaliikkeiden vakuuksien valvonta, talous- ja velkaneuvon-
taan liittyvat tehtavat sekéa yleinen kuluttajavalistus ja -kasvatus. Kuluttajaneuvon-
taan liittyvia kysymyksid raportissa on kosketeltu vain osittain.

Tutkimushanke on tulostettu kaksiosaisesti. Arvioinnin tietopohjan vahvistami-
seksi on laadittu erillinen tutkimus, jolla pyritddn antamaan ajanmukainen, neut-
raali lapileikkauskuva Kuluttajaviraston oikeudellisen toiminnan péaapiirteista. Tut-
kimus pohjautuu viraston toimintaa koskeviin tilastotietoihin, asiakirja-aineistoon,
aiempiin selvityksiin seké viranomaisiin ja toimialajéarjest6ihin kohdistettuihin haas-
tatteluihin ja kyselyihin. Tutkimuksen on laatinut FM, KTM Auri Pakarinen profes-
sori, tutkimusjohtaja Jyrki Talan ohjauksessa.

Varsinaisen arviointiraportin on laatinut Jyrki Tala. Arvioinnissa on tdhdatty
kokonaiskuvan luomiseen ja keskitytty kuuteen teema-alueeseen. Nama ovat kos-
keneet Kuluttajaviraston oikeudellisen toiminnan painopisteitd ja niiden muotou-
tumista, ennalta vaikuttavan eli proaktiivisen ja jalkikéateisen, reaktiivisen toi-
minnan osuutta viraston tydssé, nykyisten toimintavilineiden riittavyytta ja toi-
mivuutta, Kuluttajaviraston suhdetta muihin osin samoja tehtévia hoitaviin viran-
omaisiin seké viraston suhdetta kahteen keskeisimpaén sidosryhmaén; elinkeino-
elamain ja kuluttajiin.

Nykyinen lainsdddéanto ja voimavaratilanne ovat muodostaneet arvioinnille taval-
laan ennalta asetetun kehikon, jota vasten viraston toimia on tarkasteltu ja jota ei
ole asetettu perustavalla tavalla kyseenalaisiksi. Arvioinnin pohjalta syntyva yleis-
kuva Kuluttajaviraston oikeudellisesta toiminnasta on monin kohdin myonteinen,
vaikka myos kritiikkiin on aihetta. Kritiikin myota arvioinnissa on esitetty useita
kehittdmisajatuksia ja -ehdotuksia, joilla voitaisiin parantaa Kuluttajaviraston toi-
minnan tuloksellisuutta. Keskeisimmat ehdotukset liittyvéat viraston tieto- ja seu-
rantajarjestelmén kehittdmiseen ja toimintavélineiden eli instrumenttivalikoiman
monipuolistamiseen. Vahvana suosituksena alan keskeisille toimijoille, ministeri-
oille ja Kuluttajavirastolle esitetddn, ettd kuluttajapolitiikan ja kuluttajansuojalain-
sdadannon strategioissa tulisi hyodyntaa nykyisté olennaisesti aktiivisemmin ja laa-
jemmin niin sanottuja uusia sddntelymuotoja (kuten itse- ja yhteissdantely, hyvien
kaytdntojen kehittely eri aloilla) seka tiivistad niiden my6ta yhteistoimintaa elinkei-
noeldaman kanssa.



Arviointihankkeen tueksi tyo- ja elinkeinoministerio on asettanut ylijohtaja Raimo
Luoman johdolla toimineen tyoryhmaén, jonka keskustelut ovat auttaneet hankkeen
suuntaamisessa ja kehittelyssa. Kuluttajavirasto on antanut tutkijoiden kayttoon
kaiken aineiston, jota virastolta on pyydetty; tasta esitetdan parhaat kiitokset.

Helsingissé 31. paivana lokakuuta 2009

Jyrki Tala Auri Pakarinen
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1 RAluksi

Téassa raportissa arvioidaan tyo- ja elinkeinoministerion toimeksiannosta Kuluttaja-
viraston nykyistéd kuluttajaoikeudellista toimintaa. Arvioinnin kohdeala ja rajaukset
kéyvat ldhemmin ilmi julkaisun esipuheesta. Arviointi keskittyy pd4asiassa mark-
kinointia, vakiosopimusehtoja ja kuluttajan oikeusasemaa koskeviin asiakokonai-
suuksiin. Kuluttajaviraston toimintaa tarkastellaan etupdéssa nykytilanteen ja muu-
taman edeltdvin vuoden kokemusten valossa.

Taman arvioinnin tueksi on laadittu samaan aikaa erikseen julkaistava tutkimus-
raportti Auri Pakarinen: Kuluttajaviraston valvontatoiminta ja suhteet sidosryhmiin.
Pakarisen tutkimus, jonka tekemistéd on ohjannut kisilla olevan raportin kirjoittaja,
pyrkii antamaan ajankohtaisen lapileikkauskuvan Kuluttajaviraston oikeudellisen
toiminnan paapiirteista. Tutkimuksessa on pyritty neutraaliin kuvaukseen, joka on
pohjautunut viraston toimintaa koskeviin tilasto- ja vastaaviin tietoihin, asiakirja-
aineistoon, aiempiin selvityksiin sekd haastatteluilla ja kyselyilld hankittuun tie-
toon. Késilla olevassa arviointiraportissa on tukeuduttu monin paikoin mainittuun
tutkimukseen.

Kuluttajaviraston kuluttajaoikeudellisen toiminnan perusta eli viraston tehtévat,
toimivaltuudet, keskeiset toimintavalineet eli instrumentit seka kaytettavissa ole-
vat sanktiot on maédritetty lainsddddnnossd. Taméa oikeudellinen perusta on ollut
itsestdan selva lahtokohta arvioinnille. Toiseksi Kuluttajaviraston kayttoon on sen
kuluttajaoikeudellisia tehtévia varten osoitettu valtion talousarviossa tietynsuu-
ruiset taloudelliset ja henkildresurssit. Tassd arvioinnissa ndmé on otettu huomi-
oon ikdan kuin valmiiksi annettuina taustatekijoind. Naista lahtokohdista seuraa,
ettd jaljempana olevassa tarkastelussa ei ole ensi sijassa tahdatty analyysiin, jonka
péatavoitteena olisi nykyisten lainsdddannoén tai resurssitilanteen perinpohjainen
uudelleen arviointi. Tastd huolimatta nostetaan jatkoharkintaa ja tulevaa valmiste-
lutyoté varten esille joitakin muutosehdotuksia nykytilanteeseen.

Kuluttajaviraston toimintaa tarkastellaan seuraavassa kuuden teeman kautta.
Arviointitoiminnalle ominaiseen tapaan esitetddn viraston toiminnan nykytilaa
kuvaavia luonnehdintoja, etsitdédn siita kriittisia kohtia seké tuodaan esiin kehit-
tdmistarpeita ja kehittdmisajatuksia. Valmiita toimenpide-ehdotuksia tdhén arvi-
oon ei sisélly.

Keskeisina arviointikysymyksiné tdssa raportissa on pidetty erityisesti seuraavia:

. Suuntautuuko Kuluttajaviraston oikeudellinen toiminta kohdealan tdrkeim-
piin kysymyksiin ja millaisten mekanismien valitykselld muotoutuvat toimin-
nan kohdentamista ja painotuksia koskevat valinnat;

. Onko Kuluttajaviraston toiminnassa painotettu jarkevasti ja oikeassa suh-
teessa ennalta vaikuttavia (proaktiivisia) ja jalkikateistd reagointia sisaltavia
(reaktiivisia) toimenpiteit;

1
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Miten toimivia ja riittdvid ovat viraston kéytettavissa nykyisin olevat toiminta-
valineet eli instrumentit;

Millainen on Kuluttajaviraston oikeudellisen toiminnan rooli siind kokonai-
suudessa, jossa usealla muullakin julkisella viranomaisella on eri séddosten
nojalla tehtavia ja toimintavaltuuksia etenkin markkinointia ja sopimusehtoja
koskevissa asioissa;

Millainen on Kuluttajaviraston rooli ja vuorovaikutus suhteessa kahteen kes-
keisimpéaén sidosryhmé&ansa eli elinkeinonharjoittajiin ja kuluttajiin.



2 Kuluttajaviraston oikeudellisen
toiminnan painopisteet ja niiden
muotoutuminen

Kuluttajaviraston hoidettavana on nykyisin moniaineksinen tehtavdkokonaisuus,
jota kuluttajansuojalain ohella maarittavat yli 10 muuta lakitasoista sadntelya. Tasta
huolimatta toiminnan ytimena ja viraston keskeisend kuluttajaoikeudellisen osaa-
misenalueena voidaan pitdd markkinointi- ja sopimusehtokysymyksia. Oikeudelli-
selta luonteeltaan ja toiminnallisesti osittain erityyppisiéd ovat esimerkiksi perinta-
toiminnan ja takauslain valvonta; jalkimmaisessé suojan kohdetahoon kuuluu mui-
takin kuin kuluttajan asemassa olevia henkiloita.

Saannosten mukaan Kuluttajaviraston tulee oikeudellisessa toiminnassaan kes-
kittya merkittdviin tai yleisesti esiintyviin kuluttajansuojan ongelmiin. Tdma toimin-
nan suuntaamista koskeva saéntely, joka on sisaltynyt kuluttajansuojajarjestelmasan
alusta pitéen, ei kuitenkaan sulje viranomaisen tehtéavapiirin ulkopuolelle muunlai-
siakaan yksittdisid ongelmatilanteita.

Nykytilanteessa Kuluttajaviraston oikeudellista toimintaa suuntaavat lainsdadan-
non rinnalla monet oikeudellis-hallinnolliset ohjausmekanismit. Selvyyden vuoksi
on ennen niiden esittelya tarpeen todeta, ettd kuluttaja-asiamies ja kuluttajavirasto
arvioivat lainvalvontatehtdvéda suorittaessaan itsendisesti kunkin yksittdisen tapa-
uksen oikeudellisia piirteita. Keskeisia ohjausmekanismeja ovat:

. Valtioneuvostotasolla laadittava kuluttajapoliittinen ohjelma (nyt vuosille
2008-2011),

. Vuotuinen tulosohjaus tyo6- ja elinkeinoministerion ja Kuluttajaviraston valill;
tulosohjaukseen sisaltyy lisdksi viraston méarévalein suorittama raportointi
ministeriolle tulosohjaussopimuksen toteutumisesta,

. Kuluttajaviraston ja sen kuluttajaoikeudellisen ryhmén itselleen asettamat
painopisteet.

Kaksi ensin mainittua ohjausmekanismia ilmentévat julkisen kuluttajapolitiikan
kulloisiakin painotuksia. Useat sidosryhmaét ja viranomaiset osallistuvat kulutta-
japoliittisen ohjelman valmisteluun ennen valtioneuvoston paatdksentekoa. Talla
perusteella ohjelman voi odottaa vastaavan vallitsevia kasityksia kuluttajapolitii-
kan ja kuluttajansuojan painopisteistd sekd ajankohtaisista tarpeista. Ministerion
ja Kuluttajaviraston tulossopimus, joka kdytdnndssd rakentuu valtaosalta viras-
ton luomalle pohjalle, ilmentda puolestaan, ainakin periaatteessa, parlamentaa-
risen vastuukatteen kautta toteutuvaa ohjausvaikutusta viraston vuotuisiin pai-
noalueisiin. Kuluttajaviraston omaehtoiset toiminnalliset painopisteet puolestaan
ovat alan asiantuntijaviranomaisen omaan osaamiseen ja kokemukseen perustu-
via valintoja.
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Nykyisin se tietopohja ja erilaisten impulssien méér4, joka on perustana harkitta-
essa kuluttaja-asioissa viranomaistoiminnan ja resurssien suuntaamista, on sindnsa
laaja. Markkinointi ja sopimuskaytannot suhteessa kuluttajiin ovat jo perusluonteel-
taan suurelta osin nékyvii ja julkisia. Viranomaisille tulee kuluttaja-asioissa virik-
keitd ja impulsseja monesta suunnasta: yleison eri viranomaisille tekemista ilmoi-
tuksista, kuluttajariitalautakunnasta ja kuluttajaoikeusneuvojien kaytannoista,
Euroopan unionin aktiivisesta toiminnasta kuluttaja-asioissa, median yh& kasva-
vasta kiinnostuksesta kuluttajakysymyksiin, tutkimustoiminnasta, kilpailevilta yrit-
t4jilta jne. Ainakin tietylla pintatasolla kuluttajien kokemuksista ja epdkohdista suo-
rastaan tulvii tietoa viranomaisille, yleensa myds aika ripedsti.

Tatd taustaa vasten on tdrkeda kysya, nostavatko kerrotunlaiset mekanismit
kuluttajapolitiikan painopisteiksi tarkeimmat asiat. Samoin on tahdellistd poh-
tia, jadko konkreettisia kuluttajansuojaongelmia koskevan erdénlaisen pintatie-
don alle sellaisia vaikeasti tunnistettavia epdkohtia tai kehityssuuntia, joihin pitaisi
reagoida.

Kuluttajapoliittisen ohjelman laadinta vuorovaikutteisessa prosessissa keskeis-
ten kansallisten toimijoiden myotavaikutuksella on todennékoisesti omiaan varmis-
tamaan sen, ettd ohjelma vastaa kohtalaisen kattavasti vallitsevia kasityksia tar-
keistd painopisteistad kuluttaja-asioissa. Tata ei muuta se, ettd yhteisymmaérrykseen
pyrittdessa ohjelmalla on vaistamé&tta kompromissiluonne, joka usein ilmenee sisal-
l6n epakonkreettisuutena ja epadmaaraisyytend. Kuluttajapoliittista ohjelmaa onkin
eri yhteyksissé arvosteltu liian abstraktiksi erityisesti kdytdnnon toiminnan suun-
taajana. Lisdksi ohjelman vaikuttavuuden arviointia on kritisoitu hankalaksi.

Tulosohjaus ministerion ja sen hallinnonalan viraston kesken on vakiintunut Suo-
messa keskeiseksi hallinnolliseksi ohjausmekanismiksi. Tata arviointia tehtdessa on
syntynyt se vaikutelma, ettd Kuluttajaviraston ja tya-ja elinkeinoministerion vuo-
rovaikutuksessa on tulosohjausprosessissa joitakin ongelmia. Kuluttajavirastossa
ndhd&an ministerion kiinnostus viraston asioihin ohueksi eiké sieltd koeta saadun
riittdvasti ideoita, impulsseja tai kannustusta toiminnan suuntaamista tai kehit-
tamista varten. Ministerion nidkokulmasta ongelmaksi ndhdaén se, ettd virasto ei
pyri informoimaan ministeriota riittdvan aktiivisesti. Ulkopuolelta arvioiden nayt-
t4a myos siltd, ettd ministerid ei hyddynnd omassa tydssddn virastosta saatavissa
olevaa kuluttajaoikeudellista osaamista niin laajasti kuin olisi mahdollista. Vuoro-
vaikutuksen mainitunlaiset ongelmat vihentdvat myds tulosohjauksen aitoa merki-
tystéd ohjausmekanismina.

Kuluttajaviraston mahdollisuus asettaa myos omatoimisesti toiminnalleen tiettyja
painopisteitd vastaa hyvin nykyaikaisen itsendisen asiantuntijaviranomaisen roolia
julkisessa organisaatiossa; sithenhdn myos nykyinen saéntely velvoittaa. Myos kan-
sainvalinen kehitys tukee sité, ettd asiantuntijaviranomainen, jolla on erityisosaa-
mista, herkka tuntuma tehtévé- ja kohdealaansa sekd kokemusta ongelmien tunnis-
tamisesta, voi omilla valinnoillaan vaikuttaa toiminnan painopisteisiin. Kuluttajavi-
raston viime vuosina oma-aloitteisesti esilla pitdmia aloja ovat olleet erityisesti ns.
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valttamattomyyspalvelut, pikalainat jo ennen kuin niihin kiinnitettiin laajasti huo-
miota seké tatd nykya merkitykseltadn kasvavat ikdantyneiden kuluttajien erityisky-
symykset. Nama painotukset vaikuttavat sindnsa perustelluilta. Hyodyntamalla jar-
jestelmallisesti erilaisia riskianalyysin menetelmi& ja huolehtimalla prosessin lapi-
néakyvyydesté voitaisiin painopisteiden valinnan osuvuutta ja hyvaksyttavyytta kui-
tenkin vastaisuudessa mité ilmeisimmin kehittas edelleen.

Vaikka kuluttajakysymyksid koskevaa pintatietoa nykyisin suorastaan tulvii eri
lahteistd, kuluttajapolitiikan ja sen myota kuluttajansuojatoimien tavoitteiden ja pai-
nopisteiden asettelua rasittaa yksi perusongelma. Kuluttajan asemaa, oikeuksia ja
sen kehityssuuntia seka eri kuluttajaryhmien erityiskysymyksia koskevaa tutkimus-
tietoa on aivan riittdmdttémdsti. Tutkimustietoa puuttuu merkittavasti myos kulut-
tajapoliittisten toimenpiteiden ja kuluttajansuojan eri valineiden vaikutuksista ja
vaikuttavuudesta, niin kuluttajien kuin yrittdjien ndkékulmasta. Tastéd aiheutuu eri-
laisia riskeja. Nykytilannetta sindnsd monipuolisesti kuvaavasta pintatiedosta huo-
limatta on vaikeaa tai ylivoimaista tunnistaa sellaisia syvallisempia tai pitkdn ajan
kehityssuuntia ja ongelma-alueita, joilla voi olla kuluttajien aseman ja kuluttajapo-
litilkan suuntaamiseen kannalta ehké jopa kaikkein olennaisin merkitys.

Vaikka nykyisen, kuluttajan asemaa, oloja ja oikeuksia koskevan tutkimustiedon
riittdmattdmyys on yleisestikin huomattava epakohta, se haittaa erityisesti kulutta-
jansuoja-asioita viranomaistehtdvana hoitavia eri toimijoita. Vajavainen tieto kay-
tossa olevien kuluttajansuojatoimenpiteiden ja -instrumenttien tuloksista ja vaikut-
tavuudesta vaikeuttaa olennaisesti toiminnan ja resurssien optimaalista kohden-
tamista, samoin nykyisen toiminnan luotettavaa arviointia - tehd4anpa sité viran-
omaisten tai ulkopuolisten ndkokulmasta. Puutteellinen tietdmys lainsdddannon
vaikutuksista on nykyisin tosin paljon laajempi kuin vain kuluttajansuojaa koskeva
ongelma. Sen korjaamiseen esimerkiksi erilaisissa Paremman sdéntelyn ohjelmissa
ja nykyisissa lainvalmisteluohjeissa on kiinnitetty paljon huomiota.

Mainitunlaisen tutkimustoiminnan tehostaminen on tété taustaa vasten selke-
asti tarpeellista niin Kuluttajaviraston oikeudellisten tehtédvien tuloksellisen hoi-
tamisen kuin yleisemmaltdkin kannalta. Samanaikaisesti tdmén tyon kanssa on
vireilld Kuluttajatutkimuskeskuksen toimintaan sektoritutkimuslaitoksena kohdis-
tuva arviointi, jossa kuluttajatutkimuksen tila ja kehittdmistarpeet tulevat esiin
ainakin yhden tutkimuslaitoksen kannalta.

Toinen nykytilanteen riski, joka vaikeuttaa sekd kuluttajansuojatoimien suun-
taamista ettd niiden toimivuuden arviointia, johtuu Kuluttajaviraston oikeudellista
toimintaa koskevien tieto- ja seurantajdrjestelmien vajavaisuuksista. Timé&n arvioin-
tityon myota on kaynyt hyvin selville, ettd on vaikeaa saada luotettavaa ja jarjestel-
mallistd kokonaiskuvaa siitd, millaisiin eri asioihin kuluttajaoikeudellisen ryhméan
sindnsé laaja-alainen toiminta on kohdentunut, millaisia instrumentteja tarkkaan
ottaen on kulloinkin kéytetty ja mité tuloksia on saatu aikaan.

On sindnsd ymmarrettavai, ettd viranomaistoiminnassa on priorisoitu asioiden ja
tehtdvien méaran kasvaessa esille tulleiden asioiden hoitaminen, ei niitd koskevien
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tieto- ja seurantajérjestelmien rakentaminen. Tiedossa on myds, ettd kunnianhi-
moisten tieto- ja seurantajarjestelmien luominen vaatii ainakin alkuvaiheessa paljon
voimavaroja. On kuitenkin selvaj, etta Kuluttajavirastolle itselleen ja muille kulut-
taja-asioiden toimijoille, elinkeinoeldma mukaan lukien, olisi tuntuvaa hyotya toi-
mivista tieto- ja seurantajarjestelmistd, joihin myos viranomaiskoneiston ulkopuoli-
silla olisi tietynlaajuinen paasy.
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3 Kuluttajaviraston oikeudellisen
toiminnan painottaminen ennalta
vaikuttavaan, proaktiiviseen

ja jalkikateiseen, reaktiiviseen
puoleen

Nykyisten sdadnndsten sanamuotojen valossa Kuluttajaviraston kuluttajaocikeudel-
linen toiminta néyttdisi olevan ennen muuta reagoimista lainsdddannon antamilla
keinoilla jalkikateisesti yksittaisiin, sddnndsten vastaisiin menettelytapoihin. Jo alun
perin silloisen kuluttaja-asiamiesinstituution odotettiin kuitenkin muun muassa lain
esitdiden mukaan painottavan tyossddn myos ennalta vaikuttavia toimenpiteita,
kuten luomalla yhteistydlla tai omatoimisesti markkinointisddnnoksia konkretisoi-
via ohjeita, osallistumalla eri toimialoilla vakiosopimusten korjaamiseen ja tiedot-
tamalla naista.

Tama peruslahtokohta on sittemmin toteutunut kuluttaja-asiamiehen ja Kulutta-
javiraston oikeudellisessa toiminnassa. Kdytdnnossa ndma eri toimintamuodot kie-
toutuvat monessa tapauksessa toisiinsa. Yksittdisia tapauksia koskevat havainnot
ja toimet ovat usein olleet luonteva perusta niille viranomaisen proaktiivisille toi-
mille, joiden tarkoitus on ehkaistd etukateen tietynlaisia, kuluttajansuojan kannalta
kielteisid menettelytapoja.

Vaikuttaminen etukiteen parhaillaan muotoutumassa olevan lainsddddnnon
sisdltéon on yleensad kaikkein laaja-alaisinta ja voimaperdisinta vaikuttamista sii-
hen oikeudelliseen toimintaympéaristoon, jossa kuluttajat, elinkeinonharjoittajat ja
viranomaiset toimivat. Nykytyyppinen lainsdadéanto laaditaan kehittyneissé oikeus-
jarjestelmissd olennaiselta osin erilaisen asiantuntijatiedon varassa. Kyseista sdan-
nostoa toteuttava viranomainen kykenee tuomaan lainlaadintaprosessiin sellaista
soveltamiskokemuksia ja kdytdnnon tapauksia koskevaa erityistietoa, jota muilla ei
yleensi ole vastaavassa laajuudessa. Asiantuntijaviranomaisten aktiivinen rooli lain-
valmisteluun vastaa nain myos Paremman saéantelyn ohjelmien pyrkimyksia varmis-
taa sdddosvalmistelulle hyvé tietopohja.

Asiantuntijaviranomaisen roolina lainvalmistelussa on tuoda esiin tehtavéapii-
riins3, toimintapolitiikkaansa (policy) ja kokemukseensa perustuvia nikokohtia ja
argumentteja osana julkisen organisaation eriytynyttad tyonjakoa. Asiantuntijavi-
ranomainen on kuitenkin sidoksissa julkisen toiminnan oikeudelliseen kehykseen
seki sen yleisiin periaatteisiin (esimerkiksi yleinen etu, virkavastuu, kuluttajapo-
litiikan tavoitteenasettelu). Asiantuntijaviranomaisen rooli lainlaadinnassa poik-
keaa néin esimerkiksi etujarjestojen tai puolueiden asemasta. Asiantuntijaviran-
omaisen vaikuttaminen lainvalmisteluun on avointa ja lapindkyvaa. Se pohjautuu
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selvityksiin, dokumentoituun tietoon sekd viranomaisen toimintapolitiikasta nou-
seviin argumentteihin. Esimerkiksi kuluttajatahojen ja elinkeinoeldméan rooli lain-
valmistelussa on toisenlainen, koska naiden toimijoiden on hyvaksyttavaa pyrkia
edistimd&n omien prioriteettiensa pohjalta intressindkdkohtiaan ja toiveitaan peri-
aatteessa ilman mitédén siséllollisia rajoituksia ja vapaasti valitsemiensa vaikutus-
keinojen avulla.

Kuluttajaviraston oikeudellinen ryhmé on panostanut viime vuosina verraten pal-
jon vaikuttamiseen valmisteilla olevaan lainsdddant6on; osallistumalla valmistelu-
tyoryhmiin kansallisesti ja EU-sddddsten yhteydessd, lausunnoilla, eduskuntakuu-
lemisten myot4 ja aloitteilla (tdstd tarkemmin Pakarisen tutkimus). TAt4 voi pitd3,
kuten edellad todettiin, perusteltuna voimavarojen kayttona, olkoonkin ettd tdhan
vaikuttamiseen kéytetyt resurssit ovat poissa muusta toiminnasta. Kuluttajaviras-
ton lainvalmistelussa esiin tuomien niakoékohtien vaikutuksesta on myds jossain
madarin nayttoa.

Varsinaisen kuluttajansuojalainsdddannon ohella on tarke&d korostaa Kuluttaja-
viraston asiantuntemuksen hyddyntédmistd sellaisessa sddddsvalmistelussa, jonka
péaasiallinen sisilto ei koske kuluttajan asemaa mutta jossa tasta huolimatta olisi
tarkead tunnistaa kuluttajansuojan kannalta keskeisia kriittisid kysymyksid. Tahdn
Kuluttajaviraston oikeudellisella ryhmélla on osaamisensa myéta 1ahtdkohtaisesti
paremmat edellytykset kuin muiden alojen viranomaisilla. T4lt4 osin lainvalmiste-
lussa voidaan toteuttaa sitd erdanlaista lapaisyperiaatetta, jota myos Euroopan unio-
nissa on tdhdennetty ja joka tarkoittaa kuluttajandkokohtien ottamista huomioon
riittdvan kattavasti kaikkien eri sektorien toimintapolitiikassa (EU:n perustamisso-
pimus art.153).

Kuluttajaviraston elinkeinoeldmddn kohdistamat toimet pyrkivdat melkoiselta
osalta vaikuttamaan ennakollisesti, yrittdjien toimintatapoja ohjaavasti. Tahédn ryh-
mé&an lukeutuvat informaatiotoiminta eri muodoissaan ja eri valineilla: tietoiskut,
julkaisut ja kampanjat, linjaukset, yhteiset projektit etupédéssa eri toimialajérjesto-
jen kanssa, vakiosopimusten ehtojen saneeraaminen (tata nykya kéytossa on kol-
misenkymmentd viraston mydtivaikutuksella laadittua vakiosopimusta eri aloilla)
ja yrityksia varten laaditut erityiset tyokalut (esimerkiksi. tarjouskampanja-apuri ja
myyjan takuuapuri). Viraston tillainen proaktiivinen toiminta muistuttaa pitkalle
sdantelytutkimuksessa viime vuosina ns. regulaattori- eli sdantelyviranomaisista
esiin nostettuja tunnuspiirteitd, joissa korostuvat samanaikaisesti toiminnan ohjaa-
minen ja sen valvominen.

Ns. linjaukset ovat néista ohjausvaikutukseltaan ilmeisesti keskeisimpié ja kiin-
nostavimpia (ks. linjauksista hallitusneuvos Kristian Tammivuoren muistio 1.9.2009).
Linjauksia on tdlla erda kaikkiaan 51. Niitd laaditaan useimmiten kuluttajaoikeudel-
lisen ryhmén kaynnistdmissa projekteissa, joiden myota jarjestetdan sidosryhmé-
kuulemisia seka asiasta muuten kiinnostuneille kommentointimahdollisuus inter-
netissd. Linjausten taustana on tavallisesti lainsdadanto, sen perustelut taikka tuo-
mioistuin- tai muu soveltamiskaytanto. Linjaukset sisaltavat tulkintaohjeita, tietoa
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siitd, miten viranomaiset tulevat soveltamaan sdidnnoksid, muistutuksia vallitse-
vasta oikeustilasta ja kdytdnnosta tai esimerkiksi tietoa alan pohjoismaisten valvon-
taviranomaisten yhteisistd kannanotoista. Linjaukseen liittyneen projektin toimin-
taan kuuluu lisdksi monesti itsearvio sen onnistuneisuudesta ja jalkiseuranta suun-
nilleen vuoden kuluttua. Siiné tarkastellaan linjauksen toteutumista.

Proaktiivinen, elinkeinoelama&n kohdistuva vaikuttaminen edesauttaa sen vaati-
muksen toteutumista, ettd Kuluttajaviraston tulee keskittya merkittaviin ja yleisesti
esiintyviin ongelmiin seka pyrkia siihen, etta yrittdjat toimisivat sddnnosten mukai-
sesti ilman, etté olisi turvauduttava lainsadd4annon tarjoamiin voimakeinoihin. Jois-
sakin tilanteissa elinkeinoeldmén puolelta on arvosteltu Kuluttajaviraston asetta-
neen yritystoiminnalle lainsdadant6d pidemmalle menevié tai ankarampia vaati-
muksia. Tdhan virastolla ei luonnollisesti ole oikeudellisia toimivaltuuksia. Eri asia
on, jos esimerkiksi asianomainen toimialajdrjesto sitoutuu jasentensa tuella noudat-
tamaan lainsdadantoa pidemmalle menevid vaatimuksia tai muita uudenlaisia hyvia
kaytantoja. Kaikkiaan on selvag, ettd proaktiiviseen, yritystoiminnan ohjaamiseen
pyrkivan Kuluttajaviraston toiminnan tuloksellisuus riippuu olennaisesti vuorovai-
kutuksen toimivuudesta yrityssektorin kanssa, viraston asiantuntemuksensa myota
nauttimasta arvostuksesta eri tahoilla sekéd sen argumentaation laadusta ja pitavyy-
dest4, jolla proaktiivisia toimia perustellaan (viraston ja elinkeinoeldmén yhteistoi-
mintaa késitelldén lisaé jdljempéané jaksossa 5).

Kuluttajaviraston tarked - ja sidnnosten valossa maaraavaltd nayttava - tehtava
markkinointi- ja sopimusehtoasioissa on valvoa jalkikateen yksittdisid menettelyta-
poja ja reagoida niihin sdadettyjen instrumenttien avulla. Virastolle on tehty viime
vuosina huomattava m#éra ilmoituksia yksittéisistd ongelmatilanteista ( vuonna
2007 yli 4000, vuonna 2008 yli 8000; vain pieni véhemmist6 ilmoituksista ei lukeudu
viraston toimialaan. Yli viidennes yhteydenotoista koski neljaa teleoperaattoria ja
usea sata yhden pankin tietojirjestelmdmuutosta). Kun hahmotetaan viraston val-
vontatoiminnan potentiaalista laajuutta, on tdméan lisdksi valttdmé&tonta ottaa huo-
mioon koko maan tasolla yksittdisten markkinointitoimien ja sopimuksentekotilan-
teiden valtaisa lukuméar4, josta ei voida esittda karkeatakaan arviota.

Tata taustaa vasten on tdysin selvad, ettd Helsingissé keskitetysti toimiva suun-
nilleen 20 hengen kuluttajaoikeudellinen ryhma ei voi mitenk&an kattavasti seurata
markkinointitoimien ja vakiosopimusten kayttotilanteiden koko kenttdd, eikd voi
edes aidosti reagoida kaikkiin saamiinsa useaan tuhanteen ilmoitukseen. Tasta syn-
tyy selva jdnnite, joka on toki sindnsa ollut tiedossa pitkd4n mutta joka ei néyta nous-
seen tdhdn mennessd missddn yhteydessa vakavan tarkastelun kohteeksi. Jannit-
teen yhtend d&ripa4ana voidaan todeta sellaiset oikeudelliset periaatteet kuin yhden-
vertaisuus, legaliteettiperiaate, neutraalit ja tasapuoliset kilpailuolosuhteet, joiden
vallitessa yksi yritt4ja ei saisi hyotya lainvastaisesta menettelystd sdantoja noudat-
tavien kustannuksella. Jannitteen toisena ddripd&na taas on vaatimus Kuluttajavi-
raston ja yleensikin julkisen kuluttajapolitiikan (niukkojen) resurssien jarkevéasta
kéaytosta. Kuten hyvin tiedetadn, melko laaja yhteisymmaérrys kuluttajapolitiikan eri
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toimijoiden kesken vallitsee siit4, ettd kuluttajansuojaviranomaisten nykyisia niuk-
koja resursseja ei kannattaisi suunnata merkitykseltddn vahéisten, usein paikallis-
ten ja nopeasti ohimenevien rikkomusten kasittelemiseen.

Harkittaessa lahitulevaisuuden julkista kuluttajapolitiikkaa mainittu jénnite
tulisi kuitenkin ottaa avoimesti harkinnan ja keskustelun kohteeksi (ks. tAmén taus-
taksi myds valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisu asiaan Dnro 758/1/06). Seuraa-
vassa jaksossa tuodaan esiin joitakin sellaisia kehittimismahdollisuuksia, joiden
avulla tiettyja mainittuun jannitteeseen liittyvid ongelmia voitaisiin ainakin osaksi
lieventé&a.

Kuluttajaviraston suoraan kuluttajiin kohdistuva proaktiivinen toiminta koostuu
monenlaisista informaatiotoimista, joita on pyritty kehittdm&an maaratietoisesti.
Kuluttajiin kohdistuvaa informaatiota on muun muassa viraston internet-sivuilla,
julkaisuissa seka kuluttajaoikeudellisen ryhmén vastauksissa kuluttajien yhteyden-
ottoihin. Kuluttajavalistuksen ja -informaation kysymyksia ei tdssa raportissa tar-
kastella yleisesti.

Seka yrittajiin ettd kuluttajiin kohdistuvan proaktiivisen toiminnan kannalta kes-
keistd on se, miten kiinnostuneita tiedotusvalineet ovat kuluttajansuojasta ja valitta-
vét eteenpéain Kuluttajaviraston moni-ilmeista informaatioaineistoa. Yleisvaikutelma
téltd osin on, ettd viraston tuottama aineisto levidd melko tehokkaasti ja etta tiedo-
tusvélineet ovat kaikkiaan kiinnostuneita hankkimaan oma-aloitteisestikin tietoa
virastolta (tdstd ldhemmin Pakarisen tutkimus).

Kuluttajaviraston kuluttajaoikeudellisen ryhmén tehtdvaalaan kuuluu myos laissa
sddnnelty mahdollisuus avustaa yksittédista kuluttajaa. T4lla sddntelylla on ollut alun
perin kahtalaisia tavoitteita: 1) kuluttaja-asiamies voi tarjota oikeusapua oikeustilaa
selventdvan eraanlaisen ennakkoratkaisun saamiseksi tai 2) kuluttaja-asiamiehen
mahdollisuus avustaa kuluttajaa edesauttaa kuluttajariitalautakunnan yksittaisen
ratkaisun ja yleensakin sen ratkaisusuositusten toteutumista kdytdnnossa.

Kuluttaja-asiamiehen avustuksella hoidettujen tapausten mé#ara ei vuositasolla
ole ollut korkea (esimerkiksi vuonna 2007 kuluttaja-asiamies on avustanut kaik-
kiaan 14 kuluttajaa ja vuotta myshemmin 24 kuluttajaa). Jonkin verran useammin
jo kuluttaja-asiamiehen ilmoitus elinkeinonharjoittajalle avun tarjoamisesta kulut-
tajalle on johtanut kuluttajariitalautakunnan ratkaisun toteutumiseen. Kaikkiaan
kuluttaja-asiamiehen mainitun avustustoiminnan suuruusluokka on vuosien mit-
taan pysynyt melko vakiintuneena.

Kuluttajansuojalain séditamisajan (1977-78) jalkeen oikeustila ja kdytannot ovat
muuttuneet monella tavalla. Elinkeinonharjoittajan ja kuluttajan suhteita koskeva
sddnnodstd on laajentunut ja tihentynyt tuntuvasti. Oikeustila ja vallitsevat kaytan-
not eivat ole monellakaan alalla enédé yhté aukollisia tai epaselvid kuin takavuosina.
Kuluttajansuojan yksittaisid kiistatilanteita koskeva kaytanto on kuluttajariitalauta-
kunnan (ja sen edeltijan kuluttajavalituslautakunnan) ratkaisujen myo6t4 kiteytynyt
merkitsevésti, ja lautakunnan ratkaisujen noudattamisen aste on vakiintunut kohta-
laiselle tasolle (suunnilleen 8o prosenttia). Julkisen oikeusavun jérjestelmé tarjoaa
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koko maassa tukea yksityishenkildille niin, ettd varojen puutteen ei pitdisi estida
kenenkadn kohdalla oikeuksien toteutumista tarvittaessa tuomioistuintiet.

Hiljattain kuluttaja-asiamiehen toimintavélineist6d on laajennettu ryhmékan-
teella ja ryhmaévalituksella. N&ité ei tosin ole toistaiseksi sellaisenaan hyddynnetty.
Niilla uhkaamalla kuluttaja-asiamies arvioi itse saaneensa kuitenkin aikaan useita
sellaisia kuluttajan oikeuksia turvaavia ratkaisuja, joihin ei ilman naita valineita
olisi paasty.

Tamaéan kehityksen myota yksittdisen kuluttajan avustamista koskevan sdante-
lyn rooli ja merkitys ndyttdavat muuttuneen. Sen tarkein funktio vaikuttaa nyky-
tilanteessa olevan viranomaisen mahdollisuus tukea ja tehostaa kuluttajariita-
lautakunnan ratkaisujen noudattamista. Tama mahdollisuus koskee kédytdnnossa
lahinné sellaisia tapauksia, joita eivat ole lautakuntavaiheessa rasittaneet merkit-
sevit nayttdongelmat.

Tata taustaa vasten olisi perusteltua harkita kokonaisuudessaan kuluttajan avus-
tamista koskevan nykyisen sddntelyn tarvetta ja hyétyjd, niin yleensa kuluttajansuo-
jan kokonaisuudessa kuin erityisesti suhteessa sen vaatimiin resursseihin. Ryh-
mékanteen ja ryhmévalituksen avulla saataneen pitkalle turvattua se, ettd kulut-
tajansuojaviranomaiset voivat omalla panoksellaan myo6tavaikuttaa ennakkorat-
kaisuluonteisen oikeuskaytdnnoén kehittymiseen ja selkiytymiseen. On kyseen-
alaista, onko yksittdisen kuluttajan avustaminen kuluttajariitalautakunnan ratkai-
sun toteuttamisessa kuluttaja-asiamiehen toimin ylipdédnsé endé nykyédan tarpeen
ja perusteltua Kuluttajaviraston resurssien jarkevén kdyton kannalta. Joka tapauk-
sessa olisi mahdollistettava se, ettd virasto voisi kayttda kuluttajan avustamiseen
ulkopuolelta hankittavia oikeudellisia asiantuntijapalveluja.
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4 Kuluttajaviraston Kaytossa
olevien toimintavalineiden
toimivuus ja riittdvyys

Lains&dadannon valossa Kuluttajaviraston keskeiset toimintavélineet markkinointi-
ja sopimusehtoasioissa ovat kahtalaisia. Ensi sijassa on pyrittava neuvottelemalla
siihen, ettd elinkeinonharjoittaja lopettaa tai korjaa sddnnosten vastaisen menet-
telyn. Jollei tima4 onnistu, viranomaisen kaytdssa ovat sidnnosten mukaiset keinot:
kielto toistaa lainvastaista menettelya, mahdollisesti rangaistusseuraamus ja mark-
kinointitoimen julkinen oikaisu.

Kéytannossa Kuluttajaviraston tydssa painottuvat kuitenkin valtaosalta erityyppi-
set toimintavdlineet kuin saddostekstin perusteella voisi paatella. Virastossa on vuo-
sien mittaan kehitelty lainvalvontatehtdvaa varten verraten monipuolinen keinova-
likoima. T4td on perusteltu tehtdvien ja asioiden maaran kasvulla ja sill, ettd viran-
omaiset resurssit ovat tyomaaradn nédhden niukat, eivatkéd voimavarat ole lisdédnty-
neet. Lakien implementaatiota koskevassa tutkimuskirjallisuudessa on yleisestikin
korostettu, ettd sddnnoksia valvovat viranomaiset painottavat tydssddn usein tosi-
asiassa muunlaisia kuin sadnnoksissa maariteltyja keinoja. Pddosassa ovat infor-
maatioon ja neuvontaan, yhteistoimintaan ja epaviralliseen sopimiseen liittyvit kei-
not. Naiden onnistumiselle myos tietynlainen yhteisymmarrys ja luottamus ovat
olennaisia, jotta toiminta olisi tuloksellista.

Kuluttajaviraston niitd instrumentteja, joilla pyritddn ennakollisesti vaikutta-
maan yrittdjien toimintatapoihin (esimerkiksi informaatio, linjaukset, sopimusehto-
jen saneeraaminen, projektit, tietoiskut, koulutus, julkaisut, vaikuttaminen median
vilitykselld), on kuvattu edellisessi jaksossa. Seuraavassa tarkastellaan viraston toi-
mintatapoja ja instrumentteja tilanteissa, joissa virastolle tehtyjen ilmoitusten tai
sen omien havaintojen pohjalta on kyse sddnndsten vastaisesta toiminnasta mark-
kinointi- ja sopimusehtoasioissa.

Kuluttajavirastossa yksittdisia tapauksia koskevat ilmoitukset pyritdan jaka-
maan eri kasittelykategorioihin. Oman ryhméansd muodostavat viraston kulloi-
siinkin painopistealoihin kuuluvat tapaukset, joissa usein pyritdan alaa kokonai-
suutena koskeviin proaktiivisiin toimenpiteisiin. Muut asiat jaetaan kahteen paa-
ryhmaéaan. Erikseen kasitelladn asiat, joita pidetdan uutuutensa vuoksi tai muusta
syystd merkittdvind. Loput ja maéarillisesti enin osa tapauksista on sellaisia sel-
keita asioita, joista on jo vakiintunutta oikeus- ja soveltamiskaytantoa. Asioiden
jakamista eri ryhmiin, joissa asioita myos kéasitellaan erilaisella panostuksella,
edesauttaa se, ettd kuluttajaoikeudellisen ryhm&n monella henkil6lld on alan
kokemusta jo pitkaltad ajalta, samoin tietoa monen ilmion aiemmasta esiintymi-
sesté ja historiasta. Ryhmittelyn taustalla on jo aiemmin mainittu vaatimus siit4,
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ettd viranomaistoiminnassa on keskityttdva merkittaviin tai yleisesti esiintyviin

kuluttajansuojan ongelmiin.

Viimeksi mainitun ryhmén asioita varten on 2000-luvulla kehitelty ns. suunnitel-
mallinen ala- ja aihekohtainen vaikuttaminen eli SAVA-menettely. Se on luotu kei-
noksi hallita huomattavaa ilmoitusten ja asioiden maaraa. SAVA-menettelyssa tiet-
tyd alaa tai aihetta koskevia asioita kootaan yhteen, asiassa ollaan yhteydessa asi-
anomaiseen toimialajirjestoon ja siité jarjestetddn yleensé tiedotusta tai koulutusta.
Vuosina 2005-2006 virasto on laskenut késitelleensa talla tavoin kaikkiaan 2400
asiaa ja my6hemmin t4td enemmaén asiaméédran kasvettua. Itsearvioinnissa Kulutta-
javirasto on pitdnyt SAVA-menettelya toimivana.

Arviolta noin 200 asiaa johtaa vuositasolla yrityskohtaisiin toimenpiteisiin. Niissa
Kuluttajaviraston nykyisin kaytdssé olevia toimintavélineitéd voidaan porrastaa seu-
raavasti:

. yritystd informoidaan esimerkiksi linjauksesta tai asiaa koskevasta tietois-
kusta;

. yritykseltd hankitaan selvityspyynnolla tarkempia tietoja;

. jos kaytettyd menettelytapaa pidetdan sddnnosten vastaisena, yritykselta pyy-
detéan kirjallinen sitoumus siit4, ettd menettely4 ei toisteta;

. yritykselle voidaan antaa huomautus (jollaisesta ei ole sdannoksia);

. jos asiassa on tullut esiin uudenlainen tai merkitykseltdan huomattava kulut-
tajaoikeudellinen kysymys, viraston toimenpiteena saattaa olla kdynnistaa lin-
jauksen laadinta;

. virasto voi tarvittaessa myos turvautua lainsdddannossa maarattyihin oikeu-
dellisiin seuraamuksiin.

Tarkasteltaessa kokonaisuutena Kuluttajaviraston reagoimista ja toimintavélineitd
vuositasolla esiin tulevaan, melko mittavaan asiaméardan, yleiskuva nayttaa seu-
raavalta. Yrityskohtaisesti kisitellyissi tapauksissa (arviolta 200 vuositasolla) kiy-
tetddn tilanteen mukaan erilaisia, portaittain ankaroituvia instrumentteja, viime
kéadessa kieltoja ja markkinaoikeusmenettelya. Painopiste on néissédkin asioissa
muunlaisissa kuin oikeudellista pakkoa sisaltavissd toimintavalineissa. Naissa asi-
oissa paddytddn yleensi viranomaisen tarkoittamaan lopputulokseen, jolloin myds
ratkaisun toteutumista seurataan. On myos hyva huomata, ettd kuluttaja-asiamie-
hen kautta markkinaoikeuteen (ja sieltd joskus korkeimpaan oikeuteen) etene-
vissd asioissa on useimmiten syntynyt pd&dosin viranomaisen hakemusta myotéai-
leva ratkaisu.

Sen sijaan on vaikea muodostaa luotettavaa kokonaiskuvaa siitd, millaisiin lop-
putuloksiin muissa, maaraltddn enemmistdssd tapauksia on pdadytty. On toden-
nakoista, ettd osassa niitd asioita sddnnodsten vastainen markkinointi tai sopimus-
ehdon kaytto loppuu tai korjaantuu, mutta ndiden osuutta on vaikea tdsmentaa.
Osassa tapauksia viranomaisreaktion tulos kyllakin tiedetdan joko asiaa Kulutta-
javirastossa kasitelleen henkilén seurannan tai ulkopuolelta saadun palautetiedon
ansiosta. Kuten edell4d on todettu, nykyisin ei kuitenkaan ole kaytettavissa toimivaa,
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kattavaa tieto- ja seurantajarjestelmis, jonka avulla oltaisiin perilld eri tapausten

lopputuloksesta.

Nykytilannetta ei voi pitaa tyydyttavana kuluttajansuojan toteutumisen, yrittajien
kilpailuasemien yhtéldisyyden eikd kuluttajansuojatoimintaan osoitettujen resurs-
sien optimaalisen kayton kannalta. Vallitseva tilanne on johtamassa erdénlaiseen
kaksoisstandardiin kuluttajansuoja-asioissa: tiettyihin rikkomuksiin ja tiettyihin
yrittdjiin kohdistuu lainsdddannon ja viranomaisen instrumenttien kate, mutta tiet-
tyihin ei. On lisdksi huomattava, etté tatad nykya puuttuvat edes karkeat arviot siit,
kuinka laajoja taloudellisia menetyksia koituu kuluttajille mainitunlaisesta kaksois-
standardista ja missd mé&arin se vinouttaa kilpailuasetelmaa yrittéjien kesken.
Nykytilanteen vahvuuksia ovat:

. Kuluttajaviraston kuluttajaoikeuden ryhma néyttaisi kykenevan kasittelemédan
melko huomattavan asiamééran, virastossa on omatoimisesti pyritty kehittele-
méan uusia toimintavélineitd ja virasto ilmeisesti suoriutuu kéasittelemistdan
asioista kohtalaiselta osin tyydyttavasti.

. Kuluttajaviraston kdyttdmissa toimintavalineissi korostuu vahvasti ei-sdannel-
tyjen, informaatioon, pehmeisiin keinoihin, neuvotteluun ja jonkinasteiseen
yhteisymmarrykseen seka yrittdjan omaehtoisiin korjaustoimiin painottuva
osuus. Tdma vastaa yhté lainsdddannon perustavoitetta.

. Merkitykseltdédn tarkeina pidettévia asioita kasitelladn perusteellisemmin kuin
muita tapauksia.

. Yrityskohtaisesti késitellyissé tapauksissa paddytdan yleensa sddnnosten vas-
taisen menettelyn korjaantumiseen tai loppumiseen, néissa joudutaan turvau-
tumaan verraten harvoin lainsddddannon mukaisiin sanktioihin ja Kuluttajavi-
rastossa seurataan asian lopputulosta.

Nykytilassa on havaittavissa ainakin seuraavia ongelmia:

. Kohtalaisen isossa osassa asioita (mukaan lukien SAVA-menettely) jad epasel-
vaksi, millaisia tuloksia Kuluttajaviraston toimilla markkinoinnin tai sopimus-
ehtojen epdkohtien korjaamiseksi on ollut. Aina ei ole tiedossa, onko viran-
omaisreaktio tullut kohteena olevien yrittdjien tietoon.

. Nykytilanteen riskind on sellaisen kaksoisstandardin vakiintuminen, jonka
myo0ta tiettyihin sddnndsten vastaisiin menettelyihin ja tiettyjen yritysten toi-
mintaan reagoidaan, toisiin ei. Etenkin kuluttajansuojan tavoitteiden, yritta-
jien yhdenvertaisuuden seka kuluttajien taloudellisten menetysten minimoin-
nin kannalta tdllainen tilanne on hankalasti hyvaksyttavissa, vaikkakin on jar-
kevaa kohdistaa kuluttajansuojatoiminnan niukkoja resursseja merkityksel-
tdan suurimpiin epakohtiin.

. Markkinaoikeusprosessin nykyinen kesto haittaa kuluttajansuojatoimien tehok-
kuutta ja tuloksellisuutta. Tamé&n vuoksi oikeustilaa selkiyttévid tuomioistuinrat-
kaisuja ei synny tarvetta vastaavasti. Kuluttajansuojalain yksi tausta-ajatuksia
on ollut, ettad tuomioistuimella olisi tdrkea rooli markkinointia ja sopimusehtoja
koskevien keskeisten, yleislauseketyyppisten sadnnosten tdsmentdmisessa.
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. Rikosoikeudellinen seuraamusjarjestelm4, jonka kaytolla saattaisi olla potenti-
aalia tietyntyyppisen, selvasti piittaamatonta suhtautumista kuluttajansuojaan
ilmentdvan yritystoiminnan valvomiseksi, on nykyisellddn jokseenkin margi-
naalisessa asemassa.

Alun perin kuluttajansuojan valvonnassa oli kuluttaja-asiamiehelld seka saannos-
ten nojalla ettéd arkikédytdnnossa tosiasiassa toimintaa johtava rooli. Tilanne muut-
tui jonkin verran siind vaiheessa, kun kuluttaja-asiamies-instituution tehtéavat sisal-
lytettiin Kuluttajaviraston toimialaan ja kuluttaja-asiamiehesté tuli viraston ylijoh-
taja siihen liittyvine tehtdvineen. Muutos nédyttda jatkuneen niin, ettd nykytilan-
teessa Kuluttajaviraston kuluttajaoikeudellinen ryhma huolehtii kdytdnndssa kulut-
taja-asiamies-instituutiolle kuuluvista tehtévist4, toki informoimalla virastoa johta-
vaa kuluttaja-asiamiestd ja saamalla toiminnalle tdmé&n hyvéksyntd. Lainsdadén-
todn perustuva kasitys kuluttaja-asiamiehesti ja virastokadytdnto nayttavat kuiten-
kin erkaantuneen toisistaan paljon. T4ta ei periaatteessa eikd johtamiskaytantsja
ajatellen voi pitda suotavana, vaikkei nykytilanteeseen sindnsé ole havaittu sisalty-
van toimintaa rasittavia ongelmia.

Kuluttajaviraston kuluttajaoikeudellista toimintavélineistod pitdisi kehittda eri-
tyisesti kahdessa suunnassa. Ensiksi olisi luotava riittédvén kattava tieto- ja seuran-
tajarjestelma viraston kéyttdon erikseen rahoitettavan projektin avulla, kuten edelld
esitettiin (jakso 2). Jarjestelmén avulla voitaisiin olla nykyistd paremmin selvilla
késitellyista asioista, kaytetyista instrumenteista ja toiminnan tuloksista. Tdllainen
informaatio - sellaisenaan tai edelleen jalostettuna - palvelisi viranomaisten ohella
esimerkiksi eri toimialajarjest6jd, muita kuluttajapolitiikan sidosryhmii ja kulutta-
jansuojatoimenpiteiden suunnittelua.

Toiseksi olisi tarpeen suorittaa kuluttajaoikeudellisen seuraamusjcrjestelmdn koko-
naistarkastelu, jotta loydettaisiin nykyistd paremmin toimivia instrumentteja eten-
kin markkinointi- ja sopimusehtoasioiden huomattavan méaran kasittelemiseksi
jarkevasti ja tuloksellisesti. Kuluttajansuojalainsdddédnnon nykyinen seuraamusva-
likoima, joka on peraisin kolmen vuosikymmenen takaa, nayttadkin melko kapealta
ja yksiulotteiselta, jos sité vertaa tuoreiden, yritystoiminnan ohjaamiseen tahtaavien
nykyaikaisten saddosten moni-ilmeiseen instrumenttivalikoimaan (esimerkiksi laki
finanssivalvonnasta, kilpailunrajoituslaki ja sen muutoshanke).

Kuluttajansuojan instrumentti- ja seuraamusvalikoimaa harkittaessa on tarpeen
selvittaa erityisesti seuraavia osakysymyksia:

. Seuraamusmaksun tyyppisen instrumentin tarpeellisuus, hyddyt ja ongelmat
kuluttajansuoja-asioissa; talta osin Kuluttajaviraston syksylla 2008 tyo- ja elin-
keinoministeridlle tekema aloite tarjoaa kayttokelpoisia ldhtokohtia. Valtionta-
louden tarkastusviraston parin vuoden takaisen tarkastuskertomuksen mukaan
Kuluttajaviraston kaytettavissa olevasta seuraamusjarjestelmastd puuttuu riit-
tévé pelotevaikutus, mistd kérsii valvonnan uskottavuus ja kilpailun toimivuus.

. Aluehallintoviranomaisen toimintamahdollisuuksia voitaisiin laajentaa nykyis-
ten tehtdvien (hintamerkintéjen, kulutusluottoilmoittelun valvonta) ohella
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tietyntyyppisiin selkeisiin markkinointi- ja sopimusehtoasioihin (esimerkiksi
ns. jatkuvat alennusmyynnit paikallistasolla), joissa tapauksen tosiseikasto
ja lain soveltamiskaytanto ovat selkeitd, eika tapaus koske muutoinkaan huo-
mattavia intresseja. Esimerkiksi vuonna 2008 ldaninhallitukset antoivat maini-
tuissa asioissa yli 2000 huomautusta ja tatd ankarampana seurauksena vajaat
1000 kehotusta, jos huomautus ei ollut johtanut menettelyn korjaantumiseen.
Kuluttajavirasto kykenee néissé asioissa tarvittavassa laajuudessa ohjaamaan
ja ohjeistamaan aluehallintoviranomaisia (ks. aluehallinnosta yleisesti hal-
lituksen esitys aluehallinnon uudistamista koskevaksi lainsddddnnoksi HE
59/2009).

. Kuluttajansuoja-asioiden késittelyprosessi markkinaoikeudessa ja rikosoikeu-
dellisen jarjestelmén kayttomahdollisuudet pitéisi arvioida uudelleen niin, etta
viranomaisilla olisi toimivat, tosiasialliset mahdollisuudet myds niiden instru-
menttien hyddyntdmiseen.

Kuluttajaviraston toimintavélineiston kehittdminen edella kaavailtujen suuntaviivo-
jen mukaisesti nykyistd ajanmukaisemmaksi ja monipuolisemmaksi auttaisi virastoa
suoriutumaan kuluttajansuojatehtavistddn monessa suhteessa tdhdnastista parem-
min ottaen huomioon tuhansiin nouseva asia- ja tehtavaméaara. Kuluttajaoikeudelli-
sesti tarkeitd linjaratkaisuja voitaisiin vieda nykyistd useammin markkinaoikeuden
ratkaistavaksi. Seuraamusmaksun tyyppinen instrumentti - joko tosiasiassa kay-
tettyna tai uhkana - edesauttaisi nykyiseen asiamassaan siséltyvien selvapiirteis-
ten tapausten joutuisaa ratkaisemista. Rikosoikeudellisten sanktioiden todellinen
kayttomahdollisuus olisi kayttokelpoinen keino sellaista kuluttajansuojasta piittaa-
matonta, spekulatiivista, lyhyen aikavalin toimintaa vastaan, johon nykyisellddn on
hankala puuttua ja joka vaaristaa kilpailutilannetta rehdisti ja huolellisesti toimi-
vien yrittdjien tappioksi. Tiettyjen selvépiirteisten tapausten hoito aluehallintovi-
ranomaisten tyona jarkevoittaisi Kuluttajaviraston toimintaa ja mahdollistaisi osal-
taan keskittymisen tarkeimpiin asioihin.

Instrumentti- ja seuraamusvalikoiman monipuolistaminen portaittain ankaroitu-
vaksi pyramidiksi vastaisi hyvin lakien implementaatiota koskevan kansainvalisen
tutkimuskirjallisuuden havaintoja. Varsin vakiintuneen tutkimustiedon valossa tél-
lainen instrumenttivalikoima ennen muuta edesauttaa neuvotteluun, yhteistoimin-
taan ja erdsnlaiseen sopimiseen perustuvien pehmeiden keinojen (soft law) kayttoa
viranomaistehtévien hoidossa.

Téasta huolimatta on realismia ymmartas, ettd mainitunlainen instrumenttivali-
koimakaan ei voine eliminoida téysin aiemmin mainittua kaksoisstandardin ongel-
maa; tiettyihin sddnndsten vastaisiin menettelyihin reagoidaan viranomaistoimin,
tiettyihin ei. Tdhan ongelmaan ei ole helppoa ratkaisua. Ei voi ajatella, ettd kes-
kushallinnon viranomainen reagoisi kdytdnnossa yhtalaiselld panostuksella kaik-
kiin markkinointi- ja sopimusehtorikkomuksiin lainsddd&nnoén osoittamilla toi-
mintavélineilla. Toisaalta ei voi pitda tyydyttdvana sitdkéidn, ettd asioihin puuttu-
minen riippuu viranomaiskaytdnnon ei-lapindkyvistd, ehkd muuttuvista ja joskus
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sattumanvaraisista ratkaisuista seka kulloisestakin resurssitilanteesta. Oma merki-
tyksensd nousee Euroopan unionin oikeuden vaatimuksesta, joka edellyttaa kulut-
tajansuojaa koskevan unionioikeuden tehokasta toteuttamista jasenvaltioissa ilman
erityisid takaportteja. Viranomaistoiminnan arvioinnissa ei tdmén vuoksi ole mah-
dollista eika perusteltua sulkea kokonaan silmii mainitunlaisilta ongelmilta.
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5 Kuluttajaviraston
yhteistoiminta muiden
markkinointi- ja
sopimusehtoasioita Kasittelevien
viranomaisten Kanssa

Kuluttajaviraston rinnalla on usealla muullakin keskushallinnossa hierarkkisesti
samalla tasolla, eri ministerididen hallinnonaloilla toimivalla viranomaisella mark-
kinoinnin tai sopimusehtojen valvontaan tai niihin kumpaankin liittyvia tehtévia.
Naista viranomaisista keskeisimpid ovat Elintarviketurvallisuusvirasto, Sosiaali-
ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto, Finanssivalvonta, Viestintavirasto, Energia-
markkinavirasto ja Ladkelaitos. Lisdksi Kuluttaja- ja Kilpailuvirastojen teht&vapiirit
liittyvéat laheisesti toisiinsa. Tdmén ohella Kuluttajaviraston tehtévilla on liittyma-
kohtia nykyisten asianmiesjarjestelmien toimintaan, erityisesti Tietosuojavaltuute-
tun, Lapsiasiavaltuutetun ja Vihemmistévaltuutetun tyéhon.

Tyonjako ja yhteistoiminta mainittujen eri viranomaisten valilla on muotoutunut
ja vakiintunut pitkélle kaytannon tietd. Sdannoksia on vain Kuluttajaviraston suh-
teista Finanssivalvontaan ja Viestintdvirastoon.

Perinteisesti usean viranomaisen péallekkaisen tehtdvaalan on epéilty voivan joh-
taa kahtalaisiin ongelmiin. Positiivisessa toimivaltaongelmassa usea viranomainen
pyrkii kdsittelemasn samanlaisia asioita. Riskind ovat erilinjaiset toimintakaytan-
not ja ratkaisut, mista karsivat kohteena olevat toimijat. Negatiivinen toimivalta-
ongelma tarkoittaa sité, etta paallekkaisestd tehtdvaalasta huolimatta viranomais-
ten tosiasiallisen toiminnan viliin jaa katvealueita, joissa mikd4n viranomainen ei
toimi aktiivisesti.

Tata arvioita tehtdessd eri tahoilta koottujen tietojen valossa Kuluttajaviraston
ja mainittujen muiden viranomaisten tyonjako ja yhteistoiminta vaikuttaa melko
vakiintuneelta, eika siithen nayta liittyvan erityisia ongelmia (tasta lahemmin Paka-
risen tutkimus). Tyonjakoa ja yhteistoimintaa leimaavat kaksi paépiirretta. Erityis-
viranomaiset huolehtivat omalla tehtdvéalallaan lahtdkohtaisesti ja enimmaén osan
markkinointiin ja sopimusehtoihin liittyvistd kysymyksista. Toisaalta Kuluttajaviras-
ton roolina on selkedasti olla vahva yleisasiantuntijaviranomainen kuluttajansuojaan
ja kuluttajien oikeuksien toteutumiseen liittyvissd kysymyksissa.

Kullakin erityisviranomaisella on ymmaérrettavasti omaan tehtévdalaansa liit-
tyva osaaminen ja sille ominainen ldhestymistapa ongelmiin, eivatka ne ole téysin
identtisid nimenomaan kuluttajansuojakysymyksiin erikoistuneen Kuluttajaviraston
kanssa. Tastd huolimatta tita arviota laadittaessa ei ole tullut esiin selkeitd esimerk-
keja erilinjaisuuksista, vaikkakin sellaiseen on yritysmaailman puolelta viitattu.
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Kuluttajavirastossa puolestaan ndhd&an, etté erityisviranomaiset eivét ole kaikissa
tapauksissa kovin innostuneita tarttumaan Kuluttajavirastosta heille kanavoitunei-
siin asioihin.

Arkitoiminnan tasolla Kuluttajaviraston yhteistoiminta mainittujen erityisviran-
omaisten kanssa on viime vuosina selvasti tiivistynyt. Sit4 tehdaén eri tavoin, kuten
johdon tapaamisten, yhteisten tyéryhmien, projektien ja seminaarien sekd muun-
laisen yhteydenpidon muodossa. Kuluttajavirastolla oli esimerkiksi vuonna 2007
yhteensé 4o tapaamista eri viranomaisten kanssa.

Viranomaisyhteistychon voidaan lukea myos Kuluttajaviraston aloitteesta 2007
kéynnistetty huijausten vastainen verkosto, johon usean viranomaisen ohella osal-
listuu my6s yksityisia toimijoita (kuten Finanssialan Keskusliitto, Luottokunta ja
kuluttajajérjestoja). Verkoston tavoitteena on koota tietoa kohteena olevasta ilmio-
kentéstd, levittaa tietoa, tiivistda eri toimijoiden yhteistydté ja mahdollistaa tiedot-
teiden ja varoitusten antaminen yleisdlle. Verkoston aikaan saaminen on kiistatta
myonteinen askel.

Kuluttajavirasto toimii EU:n ns. yhteistydasetuksen mukaisena Suomen yhteys-
viranomaisena. Asetuksen tehtéva on edistda rajat ylittdvan kaupan valvonnassa
kuluttajansuojaa sisdmarkkinoilla. Asetuksen myo6ta luodussa tietokannassa viran-
omaiset voivat tehda toisen jasenmaan viranomaiselle tiedusteluja esimerkiksi jon-
kin yrityksen toiminnasta, esittda taytantoonpanopyyntoja toisen maan viranomai-
selle sekd valittad varoituksia ja tietoja lainvastaisesta toiminnasta. Verkosto, johon
osallistuu lisdksi muita kotimaisia kuluttajansuoja-asioita kdsittelevia viranomaisia,
tyollistaa Kuluttajavirastossa kahden henkildtyovuoden verran. Keskeisid tydmuo-
toja verkostossa ovat eri maiden viranomaisten yhteiset kampanjat tietyn ongelman
kartoittamiseksi (esimerkiksi 2007 lentolippujen hinnat). Verkoston konkreettisista
hyodyisté on toistaiseksi vaikea muodostaa selkeda kuvaa, vaikka sen perustavoite
vaikuttaakin kiistattomalta.
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6 Kuluttajaviraston ja
elinkeinoelaman yhteistoiminta

Kuluttajien ohella Kuluttajaviraston kuluttajaoikeudellisten toimintojen padkohde
on elinkeinoeldma. Kaytadnnossa pddosa kuluttajaoikeudellisen ryhmén resursseista
kohdistuu tosiasiassa yrittajiin, joko naitd edustaviin keskusjarjestoihin, toimiala-
jarjestoihin tai yksittéisiin yrityksiin. Elinkeinoelaman toimijat ovat viraston keskei-
nen kohdetaho niin proaktiivisissa kuin reaktiivisissa toimissa. Proaktiivisissa toi-
missa painottuu yritysjarjestdjen, reaktiivisessa toiminnassa taas yksittdisten yri-
tysten osuus.

Eri lahteistd tdméan arvioinnin yhteydessé kootun tiedon pohjalta Kuluttajaviras-
ton ja elinkeinoeldmén yhteistoiminnasta on syntynyt yhdenmukainen kuva. Yhteis-
toiminnan on todettu lisddntyneen ja tiivistyneen selvasti viime vuosina. Kehitysta
on pidetty myonteisend ja takavuosiin verrattuna tilanteen on arvioitu parantuneen
selkedsti. Tosin etenkin yritystoiminnan puolella on ndhty edelleen tarvetta yhteis-
toiminnan laajentamiseen ja syventdmiseen.

Kuluttajaviraston ja elinkeinoel&dmé&n yhteistoiminnan nykyisid muotoja ovat viras-
ton proaktiivisten pyrkimysten puolella esimerkiksi yhteistyo linjausten laadinnassa,
muu projektiyhteistyd, vakiosopimusehtojen saneeraaminen, tiedotus ja koulutus
seka erilaiset yhteiset tapaamiset. Reaktiivisen toiminnan puolella keskeinen mer-
kitys on neuvotteluilla, joilla pyritdan vapaaehtoisuuden pohjalta yhteisymmaérryk-
seen yrittdjan kanssa epdasianmukaisten menettelyjen korjaamiseksi. Mielenkiintoi-
nen ja verraten tiiviistd yhteispelistd kertova menettelytapa on kaytossa Kuluttajavi-
raston ja muutaman alan seki yrityksen kesken (esimerkiksi aikakausmedia, matka-
toimistoala, Suomen Asiakkuusmarkkinointiliitto, Finanssialan Keskusliitto ja kuusi
yritystd, muun muassa isoimmat perintéyritykset). Talloin virasto ohjaa kuluttajilta
saadut yhteydenotot suoraan asianomaiselle toimialajarjestolle tai alan yrityksille.
Nama selvittavat asiaa keskuudessaan ja informoivat sen jalkeen virastoa.

Yhteistoiminnan laajentamista jarruttavia tekijoitd on tullut esiin sekd Kulutta-
javiraston ettd yrityssektorin puolelta. Virastossa on sen ulkopuolelta ndhty ilme-
nevan asenteellista vastahankaa ja epéluuloa yhteistoimintaan, ja myos viraston lii-
ketoimintaa koskevaa osaamista sekd ymmarrysté on kritikoitu. Kuluttajaviraston
puolelta on korostettu yhteistyon konkreettisena esteené voimavarojen niukkuutta,
koska yhteistoiminta yritysten kanssa vaatii runsaasti henkil6tyota. Elinkeinoela-
mén puolella on ollut vuorostaan néhtévissa myos sellaista suhtautumistapaa, joka
korostaa Kuluttajavirastoa vastapuolena, eikd niinkd&n mahdollisena yhteistyota-
hona. Kuluttajaviraston nakokulmasta osalla yrityskentén jarjestoista ei ole jase-
niinséd ndhden sellaista vahvaa asemaa kuin tuloksellinen yhteistyo vaatisi.

T&ssd arvioinnissa viime vuosien kehitystd, joka on merkinnyt Kuluttajaviras-
ton ja elinkeinoelamén yhteistoiminnan laajenemista, pidetdan tarpeellisena ja
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yksiselitteisen mydnteisend. Yhteistoiminnan kehittdmiselle on edelleen runsaasti
potentiaalia ja my6s uudenlaisia toimintamuotoja.

Yhteistoiminnan lisddminen ei edellytd, ettd kuluttajansuojaviranomaiset ja yri-
tyssektorin edustajat olisivat joka asiassa samaa mielts eika liioin sité, ettd yhteis-
toiminta vaatisi jompaakumpaa osapuolta luopumaan kokonaan periaatteistaan.
Erimielisyydet ja tietty jannitekin kuluttajansuojaviranomaisen ja yrityssektorin
kesken on luonnollinen ja hyvidksyttéva asia, johon yhteistoiminnan laajenemi-
nen ei saa pysdhtya. Kuluttajansuojan tavoitteiden ja oikeudellisten perusratkai-
sujen, joiden takana on nykyisin laaja kansainvalinen ja Euroopan Unionin saadok-
siin nojaava hyvéaksynt4, ja vastuullisesti harjoitetun yritystoiminnan vaililla ei ole
mitddn sovittamatonta, yhteistoiminnan kehittdmistd estdvaa ristiriitaa. Painvas-
toin, kuluttajansuojalainsdadannon ja julkisen kuluttajapolitiikan tavoitteet huomi-
oon ottava toimintapa tarjoaa yrityksille kestavét ja optimaaliset kehykset menes-
tyvalle liiketoiminnalle.

Lyhyelldkin tdhtaimelld Kuluttajaviraston tulisi panostaa entistd aktiivisemmin
jo nykyisin kédytossa olevien yhteistoimintamuotojen laajentamiseen. Tama koskee
erityisesti jo aiemmin kasiteltyja proaktiivisen toiminnan muotoja, joiden menesty-
miselle toimiva yhteistyosuhde yrityskentdn kanssa on keskeinen edellytys. Toinen
hyddyllinen ja lupaava kehityssuunta on jo mainittu muutamalla alalla k&ynnisty-
nyt yhteistoiminta, jossa asianomaista alaa koskevat, kuluttajaongelmia koskevat
yhteydenotot ohjataan suoraan toimialajirjeston ja asianomaisen yrityksen jatko-
késittelyyn. T4td toimintamuotoa kannattaa laajentaa usealle muullekin toimialalle.
Nain voidaan paitsi jouduttaa tapausten késittelyé ja keventda joissakin tilanteissa
Kuluttajaviraston tyomaaraa myos hyodyttdad asianomaista yrityssektoria, joka saa
tata kautta tuoretta palautetietoa alansa markkinoiden ongelmista.

Tuoreessa, kuluttajaoikeudellisia linjauksia tarkastelevassa selvityksessa
elinkeinoeldmén puolelta on toivottu yhteistyon lisdédmistd muun muassa seu-
raavissa kohdissa (ks. lahemmin mainittu Tammivuoren muistio): markkinoilla
esiintyvien ongelmien kartoitus ja analysointi, erilaisten toimintavaihtoehtojen
hahmottaminen ongelmien korjaamiseksi (mukaan lukien itsesééntely ja yhtei-
nen viestintd), linjausten valmistelu (jossa se nykyisin on usein jo pa&dsdinto)
sekd yhteistoiminta myos kuluttajaoikeudellisten toimien seurannassa. Viimeksi
mainittu keino olisi erityisen hyddyllinen pyrittdessd parantamaan viranomais-
ten ja muiden toimijoiden tietdmystd kuluttaja-asioissa kéytettyjen keinojen
vaikutuksellisuudesta.

Naiden nykykéytantodjen pohjalle rakentuvien toimenpiteiden liséksi kuluttajapo-
liittisessa strategiassa ja kuluttajaoikeudellisissa ldhestymistavoissa tarvittaisiin kui-
tenkin perustavammanlaatuista uudelleen arviointia. Ministeritt ja muutkin keskus-
hallinnon asiantuntijaviranomaiset, ovat suhtautuneet tdhén asti melko passiivisesti
ja epdjohdonmukaisesti itse- ja yhteissdantelyn sekd muiden sellaisten uudenlaisten
sddntelymuotojen hyddyntamiseen, joissa yksityisilla toimijoilla on tarkea rooli joko
yksin tai yhteistydssa viranomaisten kanssa.
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On toki esimerkkeja alueista, joissa julkinen valta on pitényt tirkedna yksityisten
toimijoiden luomaa sééntelya (Corporate Governance -jirjestelyt, lddkemarkkinoin-
nin valvonta, Julkisen sanan neuvosto). Toisaalta lakiehdotuksia on saatettu perus-
tella tavalla, joka ei juurikaan toimi kannustimena vakavasti otettavalle itsesdénte-
lylle. Hallituksen esityksessi kuluttajansuojalain muutokseksi 2008 (HE 32/2008, s.
17) suhtauduttiin varauksellisesti itsesdédntelyn kidyttomahdollisuuksiin. Esityksen
mukaan "se ei kuitenkaan ole yksinian riittdva keino, koska neuvoston (lausuma
koskee Mainonnan eettista neuvostoa) antamien lausuntojen noudattaminen perus-
tuu elinkeinonharjoittajan vapaaehtoisuuteen eika neuvostolla ole toimivaltuuksia
velvoittaa niiden noudattamiseen”. Tallainen suhtautumistapa ei ole omiaan kannus-
tamaan yksityisid toimijoita luomaan ja yllapitdmé&an eri toimialoilla jarjestelmi, joi-
den yhtend kantavana osana olisi itsesdéntely tai muunlainen yksityinen sdantely.

Itsesdantelyn, yhteissddntelyn ja muunlaisten uusien sdantelymuotojen (kuten
ala- tai asiakohtaiset hyvat kdytannot) nykyisté paljon aktiivisemmalle hyodyntami-
selle on useita perusteita. Tata kautta voidaan osaltaan jarruttaa sdadetyn oikeuden
méaaran jatkuvaa kasvua ja oikeudellistumiskehityksen etenemista. Yksi keskeisim-
pié perusteluja niille uudenlaisille muodoille on sdantelyn tuloksellisuuden parane-
minen, mihin nama sddntelyn muodot asianmukaisesti toimiessaan johtavat, jos ver-
tailukohtana on perinteinen lainsdddanto. Kolmantena padperusteluna on se, etta
nama sdantelyn muodot korostavat julkisen vallan ja muiden toimijoiden yhteistoi-
mintaa ja yhteistd vastuuta perinteisen, ylhaalta alas hierarkkisesti suuntautuvan
"vierasmadrddmisen” sijasta.

Saantelystrategisesti mainittuja sddntelyn uusia muotoja voidaan hyodyntaa eri
tavoin. Tietynlaisissa kysymyksissad ne saattavat toimia hyvin ja riittavalla tavalla
ainoana instrumenttina. Toisissa asioissa niilld tdydennetdan ja konkretisoidaan
sdddettya oikeutta ja toisinaan ne toimivat esikuvina ja edeltijind myohemmin laa-
dittavalle oikeudelle. Kaikkiaan on ilmeistd, etté erilaiset sddntelyn muotojen ja kei-
nojen yhdistelmdt ovat nousemassa tulevaisuudessa, erityisesti yritystoimintaa kos-
kevassa sadntelyssd, yhdeksi keskeiseksi kehityslinjaksi. Sdantelyn uudet muodot
eivét tietenk&én tarjoa patenttiratkaisua kaikenlaisiin julkisen vallan toimintapoli-
tilkan ongelmiin. Olisi viisasta valttda sddntelyn uusien muotojen yhteydessa yhta
hyvin 44rikyyninen suhtautuminen (uusista sdantelyn muodoista ei ole tiukassa pai-
kassa kuin korulauseiksi) kuin katteeton, juhlapuhemainen idealismi (yrityskentdn
omaehtoinen sdantely ja vastuunotto riittdvit aina ratkomaan alan erilaiset ongel-
mat). Uusien sddntelymuotojen vahvuuksista ja ongelmista on jo jonkin verran yleis-
tettévissi olevaa tietoa (ks. esimerkiksi Tala 200g9. Itsesiéntely ja yhteissdantely
lainsdddénnoén tukena tai korvaajana. Oikeusolot 200g-katsaus. Oikeuspoliittisen
tutkimuslaitoksen julkaisu 244, s. 329-333), joskin tutkimustietoa tarvitaan lisda.

Kuluttajapolitiikassa ja kuluttajansuojan kehittdmisessa julkisen vallan, Kulutta-
javiraston asiantuntijaviranomaisena seka tyo- ja elinkeinoministerion ja oikeusmi-
nisterion keskeisina lainvalmistelijoina, tulisi aktiivisesti kannustaa erilaisten itse-
ja yhteissdantelyjarjestelyjen kokeilua ja hyodyntamista sekd myotavaikuttaa niiden
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kéyttdmiseen. Julkinen puoli ei voi tietenkd#n yksin saada aikaan mainitunlaisia
jarjestelyjd, mutta sen aloitteellisuus ja myotavaikutus ovat tarkeitd. Julkinen puoli
voisi kannustaa uudenlaisiin sddntelyn muotoihin myos antamalla avoimesti tunnus-
tusta hyvin toimiville uudenlaisille jarjestelyille silloin, kun siihen on perusteita.

Toimiva yhteistyo sdédntelyn uudenlaisten muotojen hyddyntamiseksi edellyttaa
julkiselta vallalta, ettd sen on rohjettava luottaa yksityisen tahon toimintakykyyn
ja lojaalisuuteen. Vastaavasti yhteistyd voi onnistua vain sellaisten yksityisten toi-
mijoiden kanssa, joilla on riittdva oikeudellinen ja muu toimintakyky sdantelykysy-
mysten kasittelemiseksi ja valmius varmistaa, ettd sdantelyn sisalté myds toteutuu
kéytdnnossi omassa toimintakentdssd. Nama ehdot nédyttavéat tayttyvan kohtalaisen
hyvin esimerkiksi nykyisissé, asianmukaisesti toimivissa kotimaisissa itse- ja yhteis-
séddntelyn jarjestelmissa.
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/ Kuluttajavirasto, yksittaiset
Ruluttajat ja Kuluttajajarjestot

Vaikka Kuluttajaviraston oikeudelliset tehtdvat koskevat kauttaaltaan kuluttajien
asemaa ja oikeuksia, viraston tehtdvana ei lahtdkohtaisesti ole auttaa konkreet-
tisilla toimilla yksittdisid kuluttajia ndiden kokemissa ongelmatilanteissa. Kulut-
tajaviraston oikeudellisen toiminnan p&atavoite on suojata kuluttajakuntaa ryh-
mdnd. Tasta on toki poikkeuksena laissa sd&nnelty mahdollisuus avustaa tietyissa
tilanteissa yksityistd kuluttajaa sekd nyttemmin ryhméakanteen ja ryhméavalituksen
kaytto (nditd on kosketeltu edelld). T4std huolimatta virasto pyrkii usealla tavalla,
ennen muuta informaation avulla ohjaamaan ja tukemaan kuluttajia yksittdisten
ongelmien ratkaisemiseksi.

Kuluttajaviraston internet-sivuilla annetaan muun muassa kaytannollisia ja kou-
riintuntuvia toimintaohjeita kuluttajalle siitd, kuinka tdma voi ratkoa ongelmatilan-
teita. Valtakunnallisesti ylldpidetdan neuvontapuhelinta, jolla myos annetaan infor-
maatiota kuluttajille, samoin virastoon voi ottaa yhteytta sahkopostitse. Kulutta-
javiraston internet-sivuilla on lisdksi ohjausta ja linkkejd muun muassa Kuluttaja-
riitalautakuntaan, paikalliseen kuluttajaneuvontaan, talous- ja velkaneuvontaan,
oikeusapuohjausta erilaisiin lainopillisiin asiantuntijapalveluihin (julkinen oikeus-
apu mukaan luettuna) ja yksityisluonteisiin neuvontapalveluihin (vakuutus- ja rahoi-
tusneuvonta Fine, Suomen Kuluttajaliiton neuvonta).

Yksittdisid kuluttajien kokemia ongelmatilanteita hoidetaan nykyisin méaaralli-
sesti eniten maistraattien yhteyteen organisoidun kuluttajaneuvonnan avulla. Vuo-
den 200g kymmenen ensimmaéisen kuukauden aikana maan 36 kuluttajaneuvonnan
toimipaikassa on hoidettu kaikkiaan go ooo yksittdist4 asiaa, joista noin 8o prosent-
tia on ratkennut neuvojan yhden puhelinsoiton avulla.

Kuluttajariitalautakunta on keskeinen ratkaisuelin yksittaisissa ongelmissa, joita
ei ole saatu hoidetuksi kuluttajan ja elinkeinonharjoittajan kesken tai kuluttajaneu-
vonnan myoétavaikutuksella. Vuonna 2008 Kuluttajariitalautakunta kasitteli runsaat
4 500 asiaa, timan vuoden alkupuoliskolla tapausmaéra on ollut 2 100. Yleisissa tuo-
mioistuimissa kuluttajariitoja késitelldan harvoin. - Kaikkiaan yksittéisia kuluttajan-
suoja-asioita varten rakennetulla erityisorganisaatiolla (kuluttajaneuvonta, Kulut-
tajariitalautakunta, niitd tukevat ja tdydentévit erilaiset neuvontapalvelut) on tatd
nykya melko laaja ongelmanratkaisukapasiteetti.

Kuluttajien organisoituminen edunvalvontaa varten ei ole ollut Suomessa,
kuten useassa muussakaan Euroopan maassa, kovin laajaa. Vaikka miltei jokai-
nen toimii arkielaméassa myos kuluttajan roolissa, tdimé ei ndyta motivoivan ihmi-
sid pysyvaluonteiseen kiinnittymiseen jarjesttihin, jotka identifioituvat nimen-
omaan kuluttaja-asioiden ajajiksi. Nykyisten kuluttajajirjest6jen (Suomen Kulut-
tajaliitto, Kuluttajat-Konsumenterna) jasenméird on melko alhainen, joskin

34



jarjestot osallistuvat aktiivisesti julkisen kuluttajapolitiikan valmisteluun ja alan
lainlaadintaan.

Kuluttajaviraston ja kuluttajajarjestojen yhteistoiminta vaikuttaa tété arviota teh-
tdessd saadun tiedon valossa melko ohuelta. Viraston oikeudellinen ryhmé ja kulut-
tajajarjestot tapaavat toisiaan ja osallistuvat monesti samoihin lainvalmisteluhank-
keisiin. Jarjestot saattavat Kuluttajaviraston kasiteltavaksi vuosittain jonkin verran
asioita. Kuluttajansuojaan liittyvissd asiakysymyksissd kuluttajajdrjestot eivat ole
yleensd omaksuneet kovin paljon Kuluttajavirastosta poikkeavia linjauksia. Osal-
taan tdhan saattaa liittya sekin, ettd kuluttaja- ja palkansaajajarjestot eivét ole ker-
taakaan saattaneet markkinointi- tai sopimusehtoasiaa markkinaoikeuteen tilan-
teessa, jossa kuluttaja-asiamies on paattanyt olla viematta asiaa sinne. T4lla sdén-
telylla tahdattiin alun perin siihen, ettéa kuluttaja-asiamiehen toimintaa tdméan hoi-
taessa markkinointi- ja sopimusehtoasioita voitaisiin arvioida kriittisesti kuluttaja-
etujen ndkokulmasta, kun elinkeinonharjoittajatahon edut tulevat normaalisti esiin
osana kutakin markkinaoikeusprosessia.

Kuluttajajarjestdjen asema poikkeaa luonnollisesti Kuluttajavirastosta siini, etta
jarjestot voivat ajaa ja edistda vapaasti ilman ulkoisia rajoituksia kuluttajapoliittisia
nidkemyksidin ja tavoitteitaan. Viranomainen taas on sidottu lainsdddantoon, julki-
sen kuluttajapolitiikan kehykseen ja yleisen edun vaatimuksiin, kuten edella todet-
tiin. Viranomainen ei néin voi esiintya aitojen, ihmisten vapaasti ja omaehtoisesti
hahmottamien ja asettamien kuluttajaintressien ajajana. Nykyistd aktiivisempi ja
vahvempi, kuluttajajarjesttjen kautta kanavoituva vaikuttaminen ja edunvalvonta
olisivat kokonaisuudessaan myonteinen asia myds julkisen kuluttajapolitiikan ja
Kuluttajaviraston oikeudellisen toiminnan kannalta.
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8 Tiivistelma

Taman arvioinnin padkohteena on ollut Kuluttajaviraston kuluttajaoikeudellinen toi-
minta, jonka keskeisid osa-alueita ovat markkinoinnin ja sopimusehtojen valvonta
seka tietyin osin tuki yksittéisille kuluttajille, jotta ndmé& kykenisivat toteuttamaan
oikeuksiaan. Arvioinnissa on suhtauduttu monessa kohdin mydénteisesti ja arvos-
tavasti Kuluttajaviraston mainitunlaisiin aktiviteetteihin, kun otetaan huomioon
alan vallitseva kotimainen ja Eurooppa-oikeudellinen lainsdadéanto seka viranomai-
sen resurssit, vaikka myos arvotelua on esitetty. Arvioinnissa ei ole niin ollen paa-
dytty nykyisen toiminnan perustavanlaatuiseen kritiikkiin, joka pohjustaisi kulut-
tajaoikeudellisen jarjestelmén totaalista uudelleen arviointia. My®és viraston osaa-
minen kuluttajaoikeuden ydinalueella vaikuttaa olevan pa&dosin ainakin tyydytta-
va4, joskin asiantuntemuksen vahvistaminen erityisesti toiminnan vaikutuksia ja
vaikuttavuutta koskevilla alueilla (taloustiede, sdantelytutkimus) parantaisi tyon
tuloksellisuutta.

Kuluttajaviraston kuluttajaoikeudellisen toiminnan tarkastelussa on noussut
esiin koko joukko sellaisia asioita tai toimintatapoja, joiden korjaaminen parantaisi
tuntuvastikin viraston mahdollisuuksia suoriutua nykyistd tuloksellisemmin kulutta-
jansuoja-asioiden hoitamista. Seuraavassa esitetdan tiivistetysti tarkeimpina pidet-
tyja havaintoja ja kehittdmisehdotuksia.

Kuluttajaoikeudellisen toiminnan painopisteet
Kuluttajaviraston tulee jo sidnnésten mukaan suunnata kuluttajaoikeudellinen toi-
mintansa merkittéviin tai yleisesti esiintyviin ongelmiin. Nykyiset mekanismit kulut-
tajapoliittisten painopisteiden méaérittdmiseksi (kuluttajapoliittinen ohjelma, tulos-
ohjaus tyo- ja elinkeinoministerion kesken, Kuluttajaviraston omaehtoisesti aset-
tamat painopisteet) varmistavat periaatteessa sen, ettd Kuluttajaviraston toiminta
suuntautuu vallitsevien kuluttajapoliittisten painotusten mukaisiin asioihin.
Nykytilanteen parantamiseksi suositellaan kuitenkin kolmenlaisia kehittdmiseh-
dotuksia. Ministerion ja Kuluttajaviraston valista vuorovaikutusta olisi syyta tiivis-
taa, mika palvelisi kummankin etuja. Kuluttajaviraston tieto- ja seurantajarjestelmaa
tulisi korjata tuntuvasti niin, ettd saataisiin kaytt6on ajantasaista, jarjestelmallista
tietoa siitd, mihin asioihin virasto on puuttunut, millaisilla instrumenteilla ja mita
tuloksia on saatu aikaan. Hyvin toimiva tieto- ja seurantajarjestelma hyodyttaisi
Kuluttajaviraston ohella kaikkia kuluttajapolitiikan toimijoita ja ulkopuolisia arvi-
oitsijoita. Kolmanneksi nykyista kuluttajapolitiikan painopisteiden hahmottamista
rasittaa nykyisin merkittavéasti se, etta kuluttajatutkimus ei nykyiselldan tuota tar-
vittavaa, pintainformaatiota syvempéaa tietoa kuluttajansuojan ongelmista ja kehi-
tyssuunnista; tutkimustoiminnan nykytilan arviointi Kuluttajatutkimuskeskuksen
osalta on parhaillaan vireilla.
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Proaktiivisen ja reaktiivisen toiminnan osuus

Kuluttajaviraston oikeudellinen toiminta késittd4 ennalta vaikuttavia, proaktiivisia
ja sddnnosten vastaisiin menettelyihin jalkikdteen puuttuvia, reaktiivisia toimen-
piteitd. Nykyaikaiselle ns. sddntelyvirastolle onkin luonteenomaista panostaa seka
proaktiiviseen etta reaktiiviseen toimintaan.

Proaktiivisella puolella tarkeitd ovat ensiksi pyrkimykset vaikuttaa lainsaa-
déntoon eli siihen oikeudelliseen toimintaympéristoon, jossa elinkeinonharjoit-
tajat, kuluttajat ja viranomaiset toimivat. Asiantuntijaviranomaisella Kuluttaja-
virastolla on hyodyllista tietoa ja osaamista lainvalmistelun hyvéan tietopohjan
varmistamiseksi.

Toinen keskeinen osa proaktiivista toimintaa ovat Kuluttajaviraston pyrkimykset
vaikuttaa ennakollisesti yrittdjien toimintaan markkinointi- ja sopimusehtoasioissa
erityisesti informaatiotoiminnalla, toimintaa ohjaavilla ns. linjauksilla ja saneeraa-
malla eri alojen vakiosopimuksia. Ndiden toimien tuloksellisuus riippuu olennai-
sesti vuorovaikutuksen toimivuudesta yrityssektorin kanssa, viraston asiantunte-
muksensa myotd nauttimasta arvostuksesta sekd sen kédyttdmé&n argumentaation
laadusta ja patevyydesta.

Reaktiivisella puolella eli Kuluttajaviraston valvoessa sddnnosten noudattamista
ja reagoidessa epakohtiin nousee esiin jannite viraston voimavarojen ja kapasitee-
tin ja toisaalta hoidettavana olevan suuren asiamééran kesken. T4t4 jannitettd ei ole
kuluttajapolitiikassa toistaiseksi otettu avoimen keskustelun ja tarkastelun piiriin,
vaikka se on tiedossa. Jaljemp&na tuodaan esiin kehittdmisajatuksia, joiden avulla
mainittua jannitetta voitaisiin korjata ainakin osaksi.

Kuluttajaviraston toimintavalineiden riittdvyys ja toimivuus

Taman arvioinnin paakohteita on ollut kysymys Kuluttajaviraston kéytossé olevien
toimintavalineiden eli instrumenttien toimivuudesta ja riittavyydesta. Kuluttajavi-
rastohan suorittaa oikeudellisia tehtdviddn p&ddasiassa muunlaisilla kuin sdados-
tekstistd ilmenevilld toimintavalineilld, joissa painottuvat jo mainitut proaktiiviset
keinot ja ylipadnsa informaatioon, neuvontaan, yhteistoimintaan ja epaviralliseen
sopimiseen perustuvat keinot. Suoriutuakseen asiamaarastdan Kuluttajavirasto on
kehitellyt eri tyyppisid asiaryhmia varten myos uudenlaisia toimintavélineitd muun
muassa sen mukaan, onko kyseessa merkittava tai uusi asiatyyppi vai tapaus, josta
on jo vakiintunut oikeus- ja soveltamiskaytanto.

Yrityskohtaisesti kisitellyissa tapauksissa (noin 200 vuositasolla) Kuluttajavi-
rasto hyodyntaa portaittain ankaroituvia keinoja, viime kddessé kieltoja ja mark-
kinaoikeusmenettelyd. Néin kisitellddn yleensd kuluttajansuojan kannalta tar-
keimpid tapauksia. N&iltd osin kokonaiskuva vaikuttaa selkedltd ja pa&dosin
ongelmattomalta.

Sen sijaan merkittdvastd osasta muita asioita on vaikea muodostaa luotettavaa,
jarjestelmallista kuvaa siitd, millaisin tuloksiin viranomaisreaktio on eri tapauk-
sissa johtanut. Tama4 liittyy jo aiemmin mainittuun tieto- ja seurantajarjestelman

37



puutteisiin. Vaarana on, ettd viranomaistoimintaa ilmentda kuluttajansuoja-asi-
oissa erdédnlaista kaksoisstandardia; tiettyihin toimenpiteisiin ja yrityksiin kohdis-
tuu viranomaisreaktio, toisiin, kenties vastaavanlaisiin taas ei. Tall4 erdi ei ole tie-
toa, missd maarin tastd aiheutuu kuluttajille taloudellista tappiota tai vinouttavaa
vaikutusta yrittajien véliseen kilpailuun.

Nykyisen tilanteen korjaamiseksi tulisi harkita erityisesti kolmenlaisia kehitté-
mistoimenpiteitd. Kuluttajaviraston kaytdssa olevaa instrumentti- ja seuraamusva-
likoimaa olisi monipuolistettava vastaamaan muun yritystoimintaa koskevan ajan-
mukaisen saantelyn vaatimuksia (esimerkiksi finanssi- ja kilpailuvalvonta), yhtena
konkreettisena esimerkkind seuraamusmaksun kayttoonotto. Toiseksi olisi laajen-
nettava aluehallintoviranomaisen toimintamahdollisuuksia Kuluttajaviraston ohja-
uksessa selvapiirteisissa markkinointi- ja sopimusehtoasioissa, joissa lain sovel-
tamiskaytdntd on vakiintunut. Kolmanneksi pitéisi arvioida uudelleen kuluttajan-
suoja-asioiden késittelyprosessi markkinaoikeudessa, samoin rikosoikeudellisen
jarjestelman kayttomahdollisuudet kuluttajansuoja-asioissa sellaisissa tilanteissa,
joissa on kyse sddnnoksisté ja kuluttajan oikeuksista ilmeisen piittaamattomasti toi-
mivista elinkeinonharjoittajista.

Yhteistoiminta muiden viranomaisten kanssa

Kuluttajavirastolla on yleisluonteinen toimivalta markkinointi- ja sopimusehtoasi-
oissa, mutta samanaikaisesti usealla muullakin viranomaisella on omalla erityisalal-
laan naihin asioihin liittyvia tehtavié (Elintarviketurvallisuusvirasto, Sosiaali- ja ter-
veysalan lupa- ja valvontavirasto, Finanssivalvonta, Viestintavirasto, Energiamarkki-
navirasto, Ladkelaitos). Liittymékohtia on liséksi Kilpailuviraston seké usean nykyi-
sen asiamiesjarjestelméan kanssa.

Kéytdnnossa tyonjako on vakiintunut sellaiseksi, ettéd erityisviranomaiset huo-
lehtivat lahtokohtaisesti omalla tehtdvaalallaan enimmaésté osasta markkinointi- ja
sopimusehtoasioita sddddsten antamien valtuuksien mukaisesti. Kuluttajaviraston
roolina on toimia yleisasiantuntijaviranomaisena kuluttajansuojaongelmien tunnis-
tamisessa ja niiden erityispiirteiden hallinnassa. Viime vuosina néiden erityisviran-
omaisten ja Kuluttajaviraston vilinen yhteisty6 on eri muodoissa tiivistynyt tuntu-
vasti. Arvioinnin valossa viranomaisten tyonjakoon tai yhteistoimintaan ei nykyisin
liity merkittavid ongelmia.

Kuluttajaviraston ja elinkeinoeldman yhteistoiminta ja uusien
sdantelymuotojen laajempi hyodyntaminen

Kuluttajaviraston oikeudellisen toiminnan tulosten kannalta yhteistoiminta elinkei-
noeldmén kanssa on olennaista, koska yrityssektori on viraston toimenpiteiden kes-
keinen kohdetaho. T4at4 arviointia tehdessé eri lahteistd saadun yhdensuuntaisen
tiedon mukaan Kuluttajaviraston ja elinkeinoeldmé&n yhteistoiminta on viime vuo-
sina selkedsti lisddntynyt ja tiivistynyt. Tatd voidaan puoltaa yksiselitteisesti myon-
teisena kehityksena.
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Yksi kiinnostava ja laajentamisen arvoinen yhteistoimintamuoto on se, ettd
virasto on sopinut muutaman toimialan ja keskeisen yrityksen kanssa menette-
lyst4, jossa virasto ohjaa kuluttajien yhteydenotot suoraan toimialajarjestolle ja yri-
tykselle. Nama4 selvittavat asiaa keskuudessaan seka suhteessa kuluttajaan ja infor-
moivat sen jalkeen virastoa.

Tamén arvioinnin keskeisimpid kannanottoja on kuitenkin kuluttaja-asioiden
julkisille toimijoille, etenkin tyd- ja elinkeinoministeriélle, oikeusministeriélle ja
Kuluttajavirastolle osoitettu ehdotus kuluttajapolitiikan strategioiden ja kulutta-
jaoikeudellisten ldhestymistapojen perustavanlaatuisesta uudelleenarvioinnista.
Tavoitteena on, ettd julkiset toimijat ryhtyisivat kannustamaan ja hyddyntimaan
paljon nykyisté laajemmin ja aktiivisemmin itsesdédntelyd, yhteissddntelya ja muita
ns. sddntelyn uusia muotoja, kuten ala- tai asiakohtaisia hyvid kaytantoja. Julkinen
puoli ei voi tietenk&dan yksin saada niitd aikaan, mutta siltd kaivataan nykyista vah-
vempaa ja johdonmukaista aloitteellisuutta sekd myo6tavaikutusta néaihin jarjeste-
lyihin. Julkiselta puolelta edellytetaan samalla luottamusta yksityisten tahojen toi-
mintakykyyn ja lojaalisuuteen. Vastaavasti yksityisiltd toimijoilta vaaditaan riitta-
vaa oikeudellista ja muunlaista kapasiteettia seka valmiutta varmistaa, ettd saanto-
jen sisdltd myods toteutuu omassa toimintakentassa.
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Auri Pakarinen

Kuluttajaviraston valvontatyo ja
suhteet sidosryhmiin
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuskysymys ja -aineisto

Tutkimuksen tavoitteena on arvioida Kuluttajaviraston oikeudellisen yksikén' onnis-
tumista sen perustehtivissi kuluttajansuojan edistamisessé ja valvonnassa®. Aluksi
arvioidaan yksikon asemaa kuluttajapolitiikassa ja vaikutusvaltaa lainvalmistelussa.
Taman jéalkeen tarkastellaan ilmenneisiin kuluttajaongelmiin puuttumista ja kay-
tOssd olevien seuraamusten riittavyytta. Lopuksi arvioidaan Kuluttajaviraston oikeu-
dellisen yksikon yhteistyon sujuvuutta elinkeinoelaméan edustajien, muiden viran-
omaisten ja kuluttajajérjestdjen kanssa. Pohjimmiltaan tutkimuksessa pyritdan
arvioimaan sitd, kaytetadnko Kuluttajaviraston oikeudelliselle yksikolle myonnetyt
resurssit niin, ettd kuluttajansuojan taso kasvaa mahdollisimman paljon®.

Kuluttajansuojalla tarkoitetaan tédssd tutkimuksessa kuluttajien suojaamista
ennen kaikkea taloudellisilta menetyksilt4, joita voi aiheutua kohtuuttomista sopi-
musehdoista, huonolaatuisista tuotteista tai sopimattomasta markkinoinnista®.
Niistd on sadnnoksid paitsi kuluttajansuojalaissa (KSL, 38/1978) myos lukuisissa
erityislaeissa®, silli kuluttajansuojalainsiddants on laajentunut ja sirpaloitunut huo-
mattavasti viimeisten vuosikymmenien aikana®. Kuluttajansuojan tarvetta on perus-
teltu erityisesti kuluttajien ja elinkeinonharjoittajien vélisen informaation epasym-
metrisyydelld ja kuluttajien rajoitetulla rationaalisuudella’. Kuluttajansuoja on vain
yksi osa kuluttajapolitiikkaa. Siind missa lainsaadannollé pyritddn turvaamaan paéa-
asiassa yksittaisten kuluttajien oikeuksia yksittéisia elinkeinonharjoittajia vastaan,
koostuu kuluttajapolitiikka kuluttajien asemaan ryhména vaikuttavista tekijoista.
Lisaksi kuluttajapolitiikan piiriin kuuluvat kulutuksen vaikutukset taloudelle ja
ympadristolle. Kuluttajapolitiikan laaja-alaisemman toteuttamisen ohella tutkimuk-
sen ulkopuolelle rajautuvat Kuluttajaviraston tehtévista kuluttajien terveydentilan
suojaamiseen tahtaava tuoteturvallisuus, kuluttajavalistus seka valmismatkaliikkei-
den valvonta, joita hoidetaan omissa yksikdissdan.

Tutkimuksessa on kaytetty myds nimityksié kuluttajaoikeudellinen yksikkd ja kuluttajaoikeusryhmd.

2 Kuluttajaviraston tehtavistd on saadetty laissa Kuluttajavirastosta (LKV, 1056/1998) 1 §:ssd ja asetuk-
sessa Kuluttajavirastosta (1057/1998) 1 §:ssd. Lisdksi useissa laeissa on sadnnoksia kuluttaja-asiamiehen
valvontavelvollisuudesta.

3 Vaikuttavuuden arvioinnista ks. lImakunnas & Junka & Uusitalo (2008); Rajavaara (2006); Dahler-Larsen (2005) ja
Julkisen hallinnon toimivuuden ja arvioinnin kehittaminen (2001). Resursointi- eli implementointitutkimuksesta ks.
Maatta (2006). Kilpailuviraston yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta ks. Kangasharju (2009).

4 Sosiaalisesta sopimusoikeudesta ks. Wilhelmsson (1993), 23-38.

5 Esim. asumisoikeuslaki (650/1990), asuntokauppalaki (843/1994), elintarvikelaki (23/2006), huoneenvuokralaki
(481/1995), kiinteistonvalityslaki (1074/2000), maakaari (540/1995), laki asianajajista (496/1958), laki saatavien
perinnésta (513/1999), sdhkdmarkkinalaki (386/1995), laki takauksesta ja vierasvelkapanttauksesta (361/1999), laki
televisio- ja radiotoiminnasta (744/1998) seké laki vakuutusedustuksesta (570/2005).

6 Oikeudellinen séantely on ylipaataan jatkuvasti lisdantynyt ja sddddskokoelman sivumaara kasvanut. Oikeudellis-
tumiskehityksen myota lainsdddannon hallitseminen vaatii yna enemman asiantuntemusta. Ks. Paremman saantelyn
toimintaohjelma, osa 1 (2006), 62-68.

7 Rischkowsky & Déring (2008); Rubin (1999); Jolls & Sunstein & Thaler (2000); Akerlof (1970). Epéataydellista kilpailua ei

sen sijaan pideté enaa yksioikoisesti kuluttajansuojalainsdddanndn perusteluna; Gomez (2003); Maatta (2008), 2.
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Tutkimusaineisto koostuu oikeudellisen yksikén toimintaa kuvaavista asiakir-
joista ja tilastoista sekd asiantuntijahaastatteluista ja kyselyista. Haastatteluita teh-
tiin Kuluttajaviraston oikeudellisen yksikon johtajalle, tyo- ja elinkeinoministerion
seka oikeusministerion kuluttajapolitiikasta vastaaville virkamiehille ja kuluttaja-
jarjestoille. Kuuden toimialajarjeston edustajia haastattelemalla hankittiin nike-
myksid Kuluttajaviraston ja elinkeinoeldmén yhteistyosta. Toimialajarjestoiksi valit-
tiin yhteiskunnallisesti merkittavat ja Kuluttajaviraston kanssa yhteisty6téd tehneet
Energiateollisuus, Finanssialan Keskusliitto, Pientaloteollisuus PTT, Suomen Peri-
mistoimistojen Liitto, Suomen Asiakkuusmarkkinointiliitto ASML seka Tietolii-
kenteen ja tietotekniikan keskusliitto FiCom. Yhdeltétoista pyydettiin ndkemyksia
yhteistyon sujuvuudesta sdhkopostitse tai puhelimella tehdyn lyhyen kyselyn muo-
dossa. Viranomaiset on eritelty lahdeluettelossa.

Kuluttajaviraston oikeudellisen yksikdn toimintaa on arvioitu viime vuosien
aikana kolmesti laajempien viranomaisarviointien yhteydessa. Néista laajimman
Valtiontalouden tarkastusviraston toiminnantarkastuskertomuksen (2007) koh-
teena oli koko kuluttajahallinnon toimivuus. Pddkysymyksena oli, toimiiko suoma-
lainen kuluttajahallinto parhaalla mahdollisella tavalla kuluttajien hyvinvoinnin
lisdamiseksi®. Tilasto- ja asiakirja-aineiston ohella tarkastuskertomus pohjautui pai-
asiassa eri kuluttajaviranomaisille tehtyihin 22 haastatteluun ja 5 kyselyyn. Kokonai-
suutena arvioiden tarkastusvirasto paéatyi siihen, ettd kuluttajahallinto toimii koh-
talaisen hyvin, mutta toisaalta se joutui toteamaan, etta kuluttajahallinnon voima-
varojen kohdentumisen tarkoituksenmukaisuudesta oli vaikeaa tehdé arviota. Erit-
tdin haasteellisena pidettiin kuluttaja-asioiden hajautuneisuutta monille hallinnon-
aloille ja useisiin virastoihin. Tarkastuskertomuksessa kiinnitettiin huomiota muun
muassa kuluttajahallinnon maararahojen niukkuuteen; keskeisissa kuluttajaviran-
omaisissa arvioitiin kiytettdvan noin 20 miljoonaa euroa vuodessa’. Summaa verrat-
tiin Ruotsissa vuonna 2005 tehtyyn tutkimukseen, jonka mukaan kulutusongelmista
aiheutui kuluttajille vuoden aikana 2,2 miljardin euron suuruiset menetykset, mika
on noin 0,8 prosenttia maan bruttokansantuotteesta'. Valtiontalouden tarkastus-
virasto tulee suorittamaan vuonna 2010 jalkiseurannan siit4, mihin toimenpiteisiin
sen tarkastuskertomuksessa esitettyjen huomautusten johdosta on ryhdytty. Tar-
kastuskertomuksen tuloksia esitellddn useissa kohdissa tassa tutkimuksessa.

Valtiontilintarkastajat arvioivat kertomuksessaan (2006) suomalaisen kulutta-
jan asemaa kansainvalistyvilld markkinoilla ja kuluttajahallinnon toimivuutta. Ker-
tomukseen siséltyvan kannanoton mukaan kuluttajansuojan taso on Suomessa ylei-
sesti ottaen hyva. Suurimpina puutteina pidettiin kuluttajaneuvonnan saatavuutta ja
laatua seka kuluttaja-asiamiehen riittimattomié valvontakeinoja®. Arviot perustui-
vat keskeisimmiltd kuluttajahallinnon toimijoilta saatuihin selvityksiin.

8 Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 33.

9 Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 28.

10  Trygga konsumenter som handlar hallbart (2005), 15; Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 28.
11 Valtion tilintarkastajien kertomus 2006, 275, 276.
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Torsten Michelsen ja Katriina Silvennoinen (2001) arvioivat kauppa- ja teolli-
suusministerion toimeksiannosta Kuluttajaviraston henkilostéjohtamista. Sel-
vitystd varten haastateltiin kolmeakymmenta Kuluttajaviraston tyontekijaa,
valtionhallinnon ja elinkeinoeldmé&n edustajaa seki toteutettiin henkilostoky-
sely. Arvion mukaan kuluttaja-asiamiehen toimiston ja Kuluttajaviraston yhdis-
tyminen ei onnistunut kdytdnnossa. Michelsenin ja Silvennoisen mukaan joh-
tamismenetelmait olivat vanhentuneita, henkil6ston osallistumismahdollisuu-
det vahiiset ja tiedonkulku huonoa. Henkiloston ja johdon valilla vallitsi luot-
tamuspula, eikd poikkeavia mielipiteitd uskallettu vaihtaa seuraamusten pelos-
sa.'? Lisdksi Michelsen ja Silvennoinen pitivat kuluttajaoikeudellisen ryhman
painoarvoa ja osuutta resursseista lilan suurena, vaikka he eivit sindnsé arvi-
oineet Kuluttajaviraston yhteiskunnallista vaikuttavuutta®.

1.2 Kuluttajaviraston oikeudellinen yksikko
osana Ruluttajahallintoa

Suomalaisen kuluttajahallinnon kokonaisuutta on havainnollistettu kuviossa 1.
Kuluttajien asemaan vaikuttavia paatoksia tehdaan lahes kaikissa ministeritissa,
mutta padvastuu kuluttajapolitiikan johtamisesta kuuluu tyo- ja elinkeinoministeri-
oOlle. Sen keskeisimmat vélineet tadssa tehtdvassa ovat kuluttajapoliittiset ohjelmat,
lainvalmistelu ja siihen vaikuttaminen seka Kuluttajaviraston tulosohjaus. Kulutta-
javirasto ohjaa aluetasolla ld&ninhallitusten toimintaa ja paikallistasolla maistraat-
teja. Kuuden ldaninhallituksen kuluttaja- ja kilpailuosastot avustavat kuluttajaoikeu-
dellisessa valvonnassa ja tarkkailevat erityisesti hintamerkint6ja, kulutusluottojen
markkinointia ja asunnonvélitystoimintaa. Maistraateissa tyoskentelevét kuluttaja-
oikeusneuvojat neuvovat maksutta kuluttajaongelmissa seka kuluttajia etté elinkei-
nonharjoittajia ja tekeviat myos sovintoesityksid niiden vilisissi riitatapauksissa™.
Kuluttajatutkimuskeskus on itsendinen sektoritutkimuslaitos, jossa tutkitaan kulut-
tamista erityisesti kdyttdytymis- ja kulttuuritieteiden ndkokulmasta®. Kuluttajariita-
lautakunta antaa ratkaisusuosituksia yksittdisten kuluttajien ja elinkeinonharjoit-
tajien valisissa riidoissa. Euroopan Kuluttajakeskus avustaa kuluttajia rajat ylitta-
vissé riitatilanteissa. Markkinaoikeus ratkaisee kuluttaja-asiamiehen kieltoihin liit-
tyvit asiat.'

12 Michelsen & Silvennoinen (2001), 12, 13.

13  Michelsen & Silvennoinen (2001), 23.

14 Kuluttajaoikeusneuvojia on yhteensa 73 (8.10.2009). Vuoden 2009 tammi-syyskuun aikana he kasittelivat 80 000
neuvonta- tai riita-asiaa. Suurin asiaryhma oli matkapuhelinliittymat. Kuluttaja-asiain neuvottelukunta (2009).

15 Huttunen (2004), 80.

16 Kattava yleisesitys kuluttajahallinnosta on Kuluttajahallinnon toimivuus (2007).
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Kuvio 1. Kuluttajshallinto Suomessa'.

Oikeusministerio

Markkinaoikeus

Kuluttaja-asiain Ty6- ja elinkeino-
neuvottelukunta ministerio

Kuluttaja- ( Kuluttajavirasto | Euroopan (" \1istraatit Kuluttaja-
tutkimuskeskus < kuluttaja- riita-
E keskus lautakunta

Laaninhallitukset

Talous- ja

Kunnalliset
terveys
lautakunnat

Kuluttajaneuvosto
velkaneuvonta

Kuluttajahallinnossa on tapahtunut viimeisen vuosikymmenen aikana useita mer-
kittavia uudistuksia. Kuluttajavirasto ja kuluttaja-asiamiehen toimisto yhdistettiin
vuonna 1999. Kuluttaja-asiamiehen toimistosta oli pdatetty kuluttajansuojalakia saa-
dettdessa tehda alun perin erillinen yksikko, silla tuolloin kuluttaja-asiat sijoittui-
vat elinkeinohallitukseen, jossa ne olivat marginaalisessa asemassa. Kuluttajavi-
raston oikeudellinen yksikkd syntyi paljolti kuluttaja-asiamiehen toimiston poh-
jalle. Markkinatuomioistuimesta ja kilpailuneuvostosta yhdistetty markkinaoikeus
aloitti toimintansa vuoden 2002 alussa. Kuluttajariitalautakunnan toimialaa laajen-
nettiin vuonna 2007 huoneenvuokra- ja asumisoikeusasioihin myos yksityishenki-
loiden valilla ja se sai nykyisen nimensa kuluttajavalituslautakunnan sijaan. Tyo6- ja
elinkeinoministerio perustettiin vuoden 2008 alussa yhdistamalla kauppa- ja teolli-
suusministerio seka tydministerid. Kuluttajaneuvonta siirtyi kunnilta maistraattei-
hin vuoden 2009 alusta ja kuluttajaneuvojien nimike muutettiin kuluttajaoikeusneu-
vojiksi*®. Tyo- ja elinkeinoministerion vuonna 2009 julkaisemissa selvityksissi on
ehdotettu talous- ja velkaneuvonnan siirtdmistd oikeusministerion hallinnonalalle ja
oikeusaputoimistoihin' seki tuoteturvallisuuden valvonnan siirtamistd Kuluttajavi-

17 www.kuluttajavirasto.fi (13.5.2009).

18  Kauppa- ja teollisuusministerion mietinndssé ehdotettiin kuluttajaneuvonnan siirtdmista laaninhallituksille, kun taas
sisdasiainministerion mietinndssa ehdotettiin siirtdmista maistraatteihin; Kuluttajaneuvonnan kehittdminen (2006);
Eraiden tehtavien organisointi valtionhallinnossa (2007); Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 118-123.

19 Rissanen & Karhu & Koltta-Sarkanen (2009). Selvityksessé pidetdan Kuluttajaviraston roolia talous- ja vel-
kaneuvonnan kehittdjanéd suhteellisen vaatimattomana. Talous- ja velkaneuvojat ovat kokeneet, etteivat he ole
saaneet Kuluttajavirastolta tukea resursoinnin ongelmiin, tydtapojen yhdenmukaistamiseen ja juridisiin ongelmiin.
Kuluttajaviraston arvioidaan kokevan talous- ja velkaneuvonta itselleen vieraaksi toiminnaksi; Rissanen & Karhu
& Koltta-Sarkanen (2009), 46. Toisaalta tata tutkimusta varten tehdyista haastatteluista kavi ilmi, ettei talous- ja
velkaneuvojille kuluttajaongelmista kertynytta tietoa ole onnistuttu kerédmaéan ja vélittémaan kuluttajaoikeudellisen
yksikdn tyén tueksi.
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rastolta Turvatekniikan keskukselle?. Ladninhallitukset jaetaan vuoden 2010 alussa
Elinkeino-, lilkenne- ja ympéristokeskukseen seka Aluehallintovirastoon, johon sijoi-
tetaan kuluttaja-asiat®.

Kuluttajaviraston toiminnot on jaettu neljddn ryhmé&an, jotka ovat kuluttajaoi-
keus, tuoteturvallisuus, kuluttajatieto seka palvelut, johon kuuluvat valmismatka-
lilkkeiden valvonta ja aluehallinnon ohjaus. Kuluttajaviraston ylijohtaja toimii kulut-
taja-asiamiehend. Kuluttajaoikeusryhmén suuruus on ollut viime vuosien aikana
noin 22 henkildtyovuotta, kuten ilmenee taulukosta 1. Yksikon tyontekijoista vii-
dellatoista on oikeustieteellinen koulutus. Yhteensa kuluttajaoikeuden yksikko on
muodostanut viime vuosina noin neljinneksen Kuluttajaviraston henkil6tydvuosista
ja menoista. Valtionhallinnon tuottavuusohjelmassa koko Kuluttajaviraston osalta
vahennystavoitteeksi on maaritelty 15 henkil6tyovuotta vuodesta 2005 vuoteen
2011.

TauluKkko 1. Kuluttajaviraston oikeudellisen yksikédn menot (1000 euroa) ja
henkil6tydvuodet 2006-2008.

2006 2007 2008
Palkkakustannukset 909 904 1075
(prosenttia koko Kuluttajaviraston kustannuksista) (21,2 %) (20,5 %) (23 %)
Muut kulutusmenot 79 43 98

(3,9 %) (2,8 %) (4 %)
Henkil6tyévuodet 23,65 22,19 22,57
(prosenttia koko Kuluttajaviraston henkildtydvuosista) (25,1 %) (23,8 %) (25,1 %)

20 Kuluttajaviraston tuoteturvallisuusvalvonnan mahdollinen siirtéminen Tukesiin (2009); HE 218/2009. Siirtoa perus-
tellaan asiantuntemuksen kasvattamisella, toiminnan yksinkertaistamisella ja valvonnan yhdenmukaistamisella, ei
niink&an puutteilla Kuluttajaviraston nykyisesséa tuoteturvallisuusvalvonnassa. Haastatteluista saadun nakemyksen
perusteella Kuluttajavirastossa suhtaudutaan siirtoon myénteisesti.

21 Aluehallinnon uudistamisen tavoitteita ovat hallintoviranomaisten maaran vahentaminen, paallekkaisyyksien poista-
minen, tyénjaon selkeyttdminen ja hallinnon kansanvaltaistaminen; HE 59/2009.
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2 Yhteistyo Ruluttajapolitiikan
johtamisessa

2.1 Tyo- ja elinkeinoministerion ja
Kuluttajaviraston yhteistyo

Koko tyo6- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla kuluttajapolitiikan osuus on pieni.
Esimerkiksi vuonna 2009 Kuluttajaviraston toimintaan varatut masrarahat olivat
vain 0,23 prosenttia koko hallinnonalan m#4rarahoista®. Kuluttajaviraston rahoi-
tuksen kehitysta on kuvattu kuviossa 2. Kuluttajavirastolle talousarvioissa myon-
netyt madrdrahat nousivat vuoteen 2004 asti, minka jilkeen ne ovat vihentyneet.
Osuudessa ohjaavan ministerion menoista ei ole sen sijaan tapahtunut suuria muu-
toksia ministerididen yhdistymisen vaikutuksia lukuun ottamatta. Kuluttajapolitii-
kan marginaalisuutta laajassa tehtdvdkentdssd kuvaa osaltaan sekin, ettei tyo- ja
elinkeinoministerion yhdeksénsivuisessa konsernistrategiassa mainita lainkaan sii-
hen liittyvid haasteita tai tavoitteita®.

Kuvio 2. Kuluttajaviraston maararahat ja niiden osuus Tyo- ja elinkeinominis-
teritn hallinnonalan maararahoista (1 000 euroa) vuosina 2000-200974.
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Ty6- ja elinkeinoministerion mahdollisuuksia johtaa kuluttajapolitiikkaa on toisi-
naan epdilty, silla elinkeinoeldmén ja kuluttajien intressejd on pidetty toisilleen

22 Kuluttajaviraston menot ovat olleet noin 6 miljoonaa ja muiden kuluttajaviranomaisten noin 4 miljoonaa euroa.
Kaikkien kuluttajaviranomaisten méaararahojen kehityksesta ks. Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 26-28.

23  Ty6- ja elinkeinoministerion konsernistrategia 3.3.2009.

24 Hinnat on deflatoitu vastaamaan toukokuun 2009 hintatasoa elinkustannusindeksillé 1951:10=100.
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vastakkaisina®. Tyo- ja elinkeinoministerion virallinen nikemys kuluttajien suojan
tarpeesta onkin joiltain osin erilainen Kuluttajaviraston kanssa. Ministerion kan-
nanotoissa kuluttajat ndhdaén aktiivisina, rationaaliseen paatoksentekoon kyke-
nevini, innovaatioiden lahtein4 ja talouskasvun moottoreina®. Nakemykset tulevat
esille esimerkiksi seuraavanlaisissa lausumissa hallinnonalan tulevaisuuskatsauk-
sessa ja Kuluttajaviraston tulossopimuksessa:

"Pohjoismaiseen tapaan kuluttajat Suomessa ovat maailman mitassa edelldka-

vijoita erityisesti kriittisyytensi ja osaamisensa puolesta®.”
"Kuluttajaviraston toiminta ja tavoitteet tukevat elinkeinopoliittisia linjauk-

sia; ne aktivoivat kuluttajia toimimaan markkinoiden innovaattorina ja autta-

vat yrityksié toimimaan asiakas- ja markkinaldhtoisesti®.”

Kuluttajavirasto on puolestaan korostanut esimerkiksi antamissaan lausunnoissa
kuluttajien rajallisia kykyja, suojan tarvetta ja erityisesti heikkojen kuluttajaryh-
mien asemaa. Erilaiset kasitykset kuluttajasta heijastuvat ndkemyksiin kuluttaja-
ongelmiin puuttumisesta, sillé tyo- ja elinkeinoministerio on painottanut informaa-
tio-ohjausta, kun taas Kuluttajavirasto on toivonut seuraamusvalikoiman laajenta-
mista. Kummankin viranomaisen kuluttajakasityksessa on puutteensa; tyo- ja elin-
keinoministerion julkilausumissa ei tunnusteta kuluttajien heterogeenisyytta, kun
taas Kuluttajaviraston ndkemyksissa vaarana on kuluttajien kykyjen aliarvioiminen
joissakin tapauksissa.

Kuluttajapolitiikan johtamisen tyckaluiksi on laadittu kuluttajapoliittisia ohjelmia
vuodesta 1983, tosin ei yhtédjaksoisesti. Ohjelmissa on luotu lyhyt katsaus keskeisiin
toimintaympériston muutoksiin ja méaritelty eri viranomaisille muutamia painopis-
tealueita. Tuoreimman, vuosien 2008-2011 ohjelman valmisteli ty6- ja elinkeinomi-
nisterion asettama johtoryhm4, jossa oli edustajat seuraavista viranomaisista:

. tyo- ja elinkeinoministerid, 3 edustajaa
. Kuluttajavirasto; kuluttaja-asiamies

. Kuluttajatutkimuskeskus

. lilkenne- ja viestintdministerio

. maa- ja metsédtalousministerio

. oikeusministerio

. sosiaali- ja terveysministerio

. valtiovarainministerio

. ymparistoministerio

25  Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 51-54; Kauppa- ja teollisuusministerion arviointi (2007), 12, 13; Michelsen &
Silvennoinen (2001), 32; Autio & Heinonen & Huttunen (2008).

26  Kauppa- ja teollisuusministerion hallinnonalan tulevaisuuskatsaus (2006), 13-15; Elinkeinopolitiikan suuntaviivat
(2006), 29-33.

27  Kauppa- ja teollisuusministerion hallinnonalan tulevaisuuskatsaus (2006), 14.

28 Kauppa- ja teollisuusministerion ja Kuluttajaviraston vélinen tulossopimus vuodelle 2007, 1.
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Lisdksi kuluttajapoliittisten ohjelmien laatimiseen osallistuu tydministerin joh-
tama kuluttaja-asiain neuvottelukunta®, johon kuuluu kuluttajaviranomaisten
seka kuluttaja-, palkansaaja- ja tyonantajajarjestdjen edustajia. Kaytdnnossd har-
voin kokoontuva, erilaisia intresseji edustava kolmenkymmenen jisenen neuvotte-
lukunta ei voi vaikuttaa ohjelman sisdltoon kovin yksityiskohtaisella tasolla. Ohjel-
mien valmistelua voidaan pitda siind mielessd onnistuneena, ettd haastatteluiden
perusteella tyd- ja elinkeinoministerio, Kuluttajavirasto ja kuluttajajérjestot pitivéat
vaikutusmahdollisuuksiaan riittdvina ja valittuja painopistealueita osuvina®. Kaan-
topuolena kuluttajatahojen vahva asema on vaikeuttanut muiden alojen viranomais-
ten sitouttamista ohjelmaan®. Minna Autio, Visa Heinonen ja Kaisa Huttunen (2008)
ovat kritisoineet viime vuosien kuluttajapoliittisia ohjelmia siit4, ettd niissad kulutta-
jat on nahty pikemminkin rationaalisina ja aktiivisina, kuin suojelua tarvitsevina.

Kuluttajapoliittisten ohjelmien tavoitteita on kritisoitu liian yleisluontoisiksi®2
Vuosien 2008-2011 ohjelmasta laadittiinkin tarkoituksella aiempaa lyhyempi ja
konkreettisempi®®. T4std huolimatta sen kieliasun selkeydest ja tavoitteiden konk-
retisoinnista voidaan 16ytda puutteita. Liitteeseen 1 valitut kaksi ohjelman alalukua
valaisevat naihin liittyvid ongelmia. Ohjelman kokonaisrakennetta hdmartaa se, etta
sen toinen luku on otsikoitu "Kuluttajapolitiikan tavoitteet”, kun taas kolmannen
luvun otsikkona on "Kuluttajapolititkka 2008-2011". Kolmas luku koostuu 13 alalu-
vusta, joissa esitelldan toimenpiteitd. Naidenkin otsikointi on toisinaan harhaanjoh-
tavaa. Esimerkiksi liitteeseen valittu alaluku 3.5. on otsikoitu "Kuluttajan asema tie-
toyhteiskunnassa’, vaikka kohdan kuvauksessa keskitytddn lahinna sahkoisen mak-
samisen turvallisuuteen. Kuluttajan asemaan tietoyhteiskunnassa kuuluisivat laa-
jemmalla tasolla esimerkiksi internetmainonta ja viestintapalvelut. Valittu toimen-
pide - toimenpideohjelman laatiminen - ei anna lisévalaistusta aihepiirin koostu-
muksesta. Luottoja koskevaan alalukuun 3.4. sisiltyy sellaisia toimenpiteitd, joiden
toteutuminen ei liity sindnséd ohjelmaan; EU:n kulutusluottodirektiivi tulee panna
taytantdon ohjelmasta riippumatta ja pikaluottojen sdéntelyd suunnitteleva tyo-
ryhma oli asetettu jo ennen ohjelman laatimista. Kuluttajavirastolle ei ole maaréatty
valistuksen ohella muita luottoihin liittyvia toimenpiteitd, vaikka luottojen markki-
noinnin ja niihin liittyvien sopimusehtojen valvonta olisi keskeista kuluttajien oike-
uksien kannalta.

Kuluttajapoliittisten ohjelmien seurantaa on pyritty kehittdméaan. Kuluttajahal-
linnolle ja sidosryhmille tehdyssa kyselyssd vuosien 2000-2003 kuluttajapoliitti-
sen ohjelman toteutuminen sai kouluarvosanan 7,4 vaihteluvilin ollessa kuudesta
kahdeksaan®'. Valtiontalouden tarkastusvirasto (2007) toivoi suunnitelmallisempaa

29 Kuluttaja-asiain neuvottelukunnasta ks. Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 54, 55.

30 Samoin arvioi valtiontalouden tarkastusvirasto; Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 41.

31 Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 41-43.

32  Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 41.

33  Vuosien 2004-2007 ohjelmaa edelsi sidosryhmakartoitus ja ohjelman laatimisessa hyddynnettiin konsultteja. Ohjel-
man suomenkielisen osuuden laajuus oli 47 sivua, kun vuosien 2008-2011 ohjelma oli laajuudeltaan 23 sivua.

34  Kauppa- ja teollisuusministerio (2003), 4. Kysely l&hetettiin 180 asiantuntijalle, joista hieman yli puolet vastasi. Osa
jatti vastaamatta kysymykseen, koska eivat tunteneet ohjelmaa tai pitivat itsedan jaaveind arvioimaan sita.
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seurantaa® ja vuosien 2004-2007 ohjelman toteutumisesta laadittiinkin kauppa- ja
teollisuusministeritssa muistio, johon on listattu viranomaisten toteuttamia hank-
keita®. Liitteessd 2 on havainnollistettu ohjelman seurantaa viestintdpalveluiden
osalta. Seurantamuistiosta saa vaikutelman, ettd viestintdpalvelut ovat olleet Kulut-
tajavirastossa keskeisella sijalla. Jatkossa sekd ohjelman ettd seurannan laatimi-
sessa olisi syytéd kiinnittdd enemmén huomiota niiden kieliasun selkeyteen. Esimer-
kiksi "kohtuullisen riskinjaon varmistaminen kuluttajan ja elinkeinonharjoittajan
valilla” tai "kuluttajavaatimusten maarittely mobiilisisdltopalveluissa” ovat jossain
madrin epaselvid ilmauksia. Vuosien 2008-2011 ohjelman mukaan sen toteutumi-
sesta ja kuluttajapolitiikan tilasta tulee antaa kertomus vuonna 2o010. Huolellisen
seurannan kannalta haasteellista tulee olemaan nykyisessd ohjelmassa asetettujen
toimenpidekokonaisuuksien suuri maara - 13 kappaletta. Jatkossa on syyta harkita
neljille vuodelle asettavien tavoitteiden vihentdmista entisestdan kokonaisuuden
selkeyttdmiseksi ja seurannan helpottamiseksi.

Kuluttajavirasto on tehnyt tulossopimuksia ohjaavan ministerién kanssa perusta-
misestaan ldhtien 1gg9o-luvun alussa. Tulossopimusneuvottelut kdydaan syksyisin
ja Kuluttajaviraston tulee antaa kahdesti vuodessa seurantatietoja. Tulossopimus-
neuvotteluissa kasitellddn Kuluttajaviraston esittdméd valmista ehdotusta, mika
toisaalta helpottaa neuvotteluita, mutta toisaalta kaventaa niiden merkitysta. Vuo-
den 2009 viisisivuisessa tulossopimuksessa on méaritelty kuluttajaoikeudellisiksi
painopistealueiksi myos kuluttajapoliittisessa ohjelmassa mainitut viestintapalve-
lut, luotot ja ymparistovaittdméat markkinoinnissa. Kaiken kaikkiaan tulossopimuk-
sen tavoitteet on maaritelty erittdin yleisella tasolla, mitd myos Valtiontalouden tar-
kastusvirasto on kritisoinut®. Liitteeseen 3 on valittu erityisesti kuluttajacikeusryh-
mé&a koskevia kohtia vuoden 2009 tulossopimuksesta. Sille maé&ritelty toiminnallista
tehokkuutta koskeva tavoite sisiltyy jo Kuluttajavirastosta annettuun lakiin (1.3 §),
samoin kuin yhteistoimintavelvoitteet viranomaisten kanssa. Ty0- ja elinkeinomi-
nisterion edeltdjin, kauppa- ja teollisuusministerion, tulosohjauksen on havaittu
kehittyneen 2000-luvun aikana strategisempaan suuntaan, jolloin ministerio antaa
hallinnonalan kehittdmiselle suuntaviivat, eikd puutu niink&éan virastojen operatii-
viseen toimintaan®.

Kaiken kaikkiaan tyo6- ja elinkeinoministerion ja Kuluttajaviraston vélinen yhteis-
ty6 on vahéist4, erityisesti kuluttajapolitiikkaa koskevissa sisallollisissa kysymyk-
sissé. Yhtend syyna tdhén saattaa olla kuluttajapolitiikan johtamisen hajaantuminen
eri henkiloille tyo- ja elinkeinoministeridssa. Tyo- ja elinkeinoministeritssa kulutta-
japolitiikka kuuluu tyoministerin johtamalle tyoelamé- ja markkinaosastolle. Osas-
ton sisdlla kuluttaja-asiat sijoittuvat sisdmarkkina- ja kuluttajapolitiikan yksikkdon,
jossa tyodskentelee noin viisitoista tyontekijaa. Yksikossa kuluttaja-asioita hoitaa
kolme tyontekijaa osa-aikaisesti, joista yksi on keskittynyt tuoteturvallisuusasioihin.
35  Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 41-43.

36 Kauppa- ja teollisuusministerit (2007).

37  Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 63.
38 Monta tieta vaikuttavuuteen (2008), 53.
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Kuluttajaoikeudellisten asioiden keskittdminen yhdelle henkilélle voisi parhaimmil-
laan selkeyttdd vastuunjakoa, lisdta asiantuntemusta ja yksinkertaistaa yhteistyota.
Tiiviimpi yhteistyo0 sisallollisissa kysymyksissa kasvattaisi kuluttajansuojaa koske-
vaa asiantuntemusta, joka ei Kuluttajaviraston seka tyd- ja elinkeinoministerion
edustajien haastatteluiden perusteella nykyisin vélity tarpeeksi osapuolten valilla.
Ty06- ja elinkeinoministerion perustamisen vaikutuksia kuluttaja-asioiden hoitami-
seen on toistaiseksi lilan aikaista arvioida. Tutkimusta varten tehdyissad haastat-
teluissa pidettiin kahden ministerin mallia hyvan4, silla nyt kuluttaja-asioissa voi-
daan saada tukea elinkeinoministeriltd, mikéli tyoministeri ei sattuisi olemaan osa-
alueella aktiivinen.

2.2 Suomen vaikuttaminen Euroopan unionin
Ruluttajapolitiikkaan

Arviolta 85 prosenttia eurooppalaisesta kuluttajansuojalainsaddanndsta on peraisin
Euroopan yhteisostd®. Yhtendisella kuluttajansuojalainsdddannollé pyritdan ennen
kaikkea sisimarkkinoiden toimivuuden varmistamiseen Lissabonin strategian*’ hen-
gessd. Kuluttaja-asiat kuuluvat Euroopan yhteison ja jasenvaltioiden jaetun toimi-
vallan piiriin. Jaettuun toimivaltaan kuuluvilla aloilla seka yhteiso ettéd jasenvaltiot
voivat sdatas lakeja ja antaa oikeudellisesti velvoittavia saadoksia. Jasenvaltiot voi-
vat sddtda jaettuun toimivaltaan kuuluvista kysymyksistéd, kunnes samasta aiheesta
annetaan yhteison sddntelyé, jolloin toimivalta siirtyy tuon seikan osalta yhteisol-
le.** Aiemmin kuluttajansuojan alalla annettiin etupasssi minimiharmonisointidi-
rektiivejd, jolloin jasenvaltiot saattoivat halutessaan yllapitda kuluttajan kannalta
edullisempaakin lainsdadantda. Yhteison laajentumisen ja sdhkéisen kaupankayn-
nin kasvun vuoksi komissio on viime aikoina kuitenkin kannattanut tdysharmoni-
soinnin lisddmista. Saattaessaan voimaan tdysharmonisointidirektiiveja jasenvaltiot
eivat voi alittaa eivatka ylittda direktiivissa sdddettyd kuluttajansuojan tasoa. Tavoit-
teena on ollut, ettd elinkeinonharjoittajien kustannukset kdyda kauppaa yhteison
sisilla alenisivat ja kuluttajien luottamus lisdéntyisi.*?

Komissiossa kuluttajansuoja-asiat valmistellaan terveys- ja kuluttaja-asioiden
padosastolla (Directorate General for Health and Consumers eli DG Sanco). Komis-
sio on linjannut toimintansa suuntaviivoja kuluttajapoliittisissa strategioissa, joita
on laadittu vuosille 2002-2006* ja 2007-2013*. Strategioiden keskeisimpi4 tavoit-
teita ovat olleet kuluttajansuojalainsdddannon yhdenmukaistaminen, rajat ylittava
39  Kuluttajien luottamuksen voittaminen (2009). Kuluttajansuojalainsaddéantda annetaan EY:n perustamissopimuksen

95 artiklan nojalla. Kyseisen artiklan perusteella on annettu monenlaista lainsaadantod, jonka yhteisena piirteena
on ollut pyrkimys sisdmarkkinoiden toteuttamiseen. Perustamissopimuksen 153 artiklassa on maaritelty kuluttajan-
suoja yhdeksi yhteisdn keskeisisté tavoitteista. Taman artiklan perusteella EY voi toteuttaa kuluttajansuojan alalla
tukitoimia, mutta ne eivat saa tarkoittaa kansallisten lainsaadantéjen yhdenmukaistamista.

40  Lissabonin kasvu- ja tydllisyysstrategia hyvaksyttiin vuonna 2000. Sité ollaan parhaillaan uudistamassa ja komission
odotetaan kaynnistavan kansalaisjarjestdille suunnatun kuulemisen aiheesta lokakuussa 2009; www.euractiv.com/
en/opinion/growth-jobs-reshaping-eu-lisbon-strategy/article-183277#links (7.10.2009).

41 Ks. tastd ns. pre-emption-opista Tala (2005), 68.

42 EU-kuluttajaoikeudesta ks. Micklitz & Reich & Rott (2009) ja Savia (2008).

43 KOM(2002) 208 lopullinen, EYVL C 137/2, 8.6.2002, 2.
44 KOM(2007) 99 lopullinen, EYVL C 181, 3.8.2007, 19.
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valvontaviranomaisten yhteistyd, kuluttajajarjestdjen vaikutusvallan kasvattami-
nen, kuluttajansuojaa koskevan vertailevan tiedon luominen seké horisontaalisuu-
den kasvattaminen kuluttajia koskettavassa lainsdaddnnossa ja viranomaisyhteis-
tyossa. Siind missé kansalliset kuluttajapoliittiset ohjelmat ovat keskittyneet enem-
maén sisallollisiin kysymyksiin kuluttajansuojan alueella, ovat yhteison kuluttaja-
poliittiset strategiat liittyneet enemmé&n menettelyiden kehittdmiseen. Kuluttajavi-
rasto on mukana komission pysyvissid CPC-komiteassa (Consumer Protection Coope-
ration), joka osallistuu viranomaisyhteistyon ja kuluttajansuojalainsadddannon kehit-
tdmisen suunnitteluun. Tyo- ja elinkeinoministeri6 ei ole osallistunut komitean toi-
mintaan, toisin kuin kuluttaja-asioista vastaavat ministeridt useissa muissa maissa,
kuten Ruotsissa.

EU:n kuluttajapolitiikkaan yleisesti liittyvat tehtavat kuuluvat tyo- ja elinkein-
oministeriolle*®, kun taas kuluttajansuojalainsédddannén valmistelu on oikeusminis-
terion vastuulla. Kun komissio on antanut esimerkiksi tiedonannon tai saadoseh-
dotuksen tietystd EU-hankkeesta, valmisteluvastuussa olevassa ministeriossa laa-
ditaan niin kutsuttu perusmuistio®. Perusmuistiota kasitellaan kuluttaja-asioiden
valmistelujaostossa (jaosto 24). Neuvoa-antavat valmistelujaostot ovat EU-asioiden
komitean asettamia ja niiden tarkoituksena on saattaa yhteen eri alojen viranomai-
sia ja muita toimijoita Suomen neuvottelukannan muodostamiseksi. Jos Suomen
kannasta ei pdésté jaostossa yhteisymmaérrykseen, ndkemysten yhteensovittaminen
tapahtuu ylemmill4 tasoilla, viime kddessa EU-ministerivaliokunnassa.

Kuluttaja-asioiden valmistelujaoston puheenjohtajana toimii tyd- ja elinkein-
oministerion sisdmarkkina- ja kuluttajapolitiikan yksikon johtaja. Oikeusministeri-
Ostd on mukana kuluttajansuoja-asioista vastaava virkamies ja Kuluttajavirastosta
kuluttajaoikeudellisen yksikén johtaja sekd kuluttaja-asiamies. Valmistelujaoston
kokoonpano on monipuolinen, kuten kay ilmi alla olevasta listasta. Euroopan kulut-
tajakeskuksella, ladninhallitusten kuluttaja-asioiden yksikailla ja kuluttajaoikeus-
neuvojilla ei kuitenkaan ole edustajia. Jdsenini ei ole myodskaan sdantelytutkimuk-
sen tai kuluttajapolitiikan tutkijoita. Kuluttajavirastolla on lisdksi edustus valtiova-
rainministerion johtamassa rahoituspalveluiden ja padomaliikkeiden valmisteluja-
ostossa (jaosto 10).

Kuluttajapolitiikan valmistelujaostoon kuuluvat 29 jasentd edustavat seuraavia
tahoja (tilanne 14.7.2009):

. Ahvenanmaa, 2 jaisenta

. AKAVA / Agronomiliitto

. Asiakkuusmarkkinointiliitto

. Elinkeinoeldmén Keskusliitto

. Keskuskauppakamari

. kuluttajariitalautakunta

45 Valtioneuvoston ohjesaantd (262/2003), 21 §.

46 Hyvarisen (2009a), 11 mukaan: "Muistiossa selvitetddn komission esityksen keskeiset sisalldlliset, oikeudelliset,

taloudelliset ja poliittiset nakdkohdat seka kerrotaan Suomen alustava kanta. Perusmuistiossa tulee myds kuvata
komission ehdotuksen keskeiset vaikutukset.”
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. Kuluttajat-Konsumenterna ry

. Kuluttajatutkimuskeskus

. Kuluttajavirasto, 2 jasenta

. oikeusministerio

. Opetushallitus

. Maa- ja metsétaloustuottajain Keskusliitto MTK

. Palvelualojen Ammattiliitto ry

. Suomen Kaupan Liitto, 2 jasentéa

. Suomen Kuluttajaliitto ry

. Tekstiili- ja vaateteollisuus ry FINATEX

. Toimihenkilokeskusjarjesto STTK

. Tullilaboratorio

. tyo- ja elinkeinoministerio, 4 jasenta

. valtioneuvoston EU-sihteeristd

. valtiovarainministerio

. ymparistoministerio, 2 jasenta

Koska kuluttajansuojaa koskeva paatoksenteko tapahtuu nykyisin suurelta osin EU-
tasolla, Suomen hallituksen on pyrittava aktiivisesti vaikuttamaan kuluttaja-asioi-
den lainvalmisteluun ja padtoksentekoon yhteisdssd muutoinkin, kuin vain osallis-
tumalla neuvoston tyoskentelyyn. Esimerkiksi yhteydet komission vastuuvalmiste-
lijoihin ja Euroopan parlamentin avainhenkiléihin ovat ratkaisevan tarkeita. Vaikut-
tamisen tarkeys on tunnustettu Matti Vanhasen II hallituksen hallitusohjelmassa,
jonka mukaan: "Hallitus kiinnittaa erityistd huomiota EU:n sisdmarkkinoita koske-
van lainsddddannon ennakoivaan kehittdmiseen ja aktiiviseen vaikuttamiseen lain-
sdddannon saamiseksi entistd toimivammaksi®.” Vaikuttamisteemaa on jossain
maarin konkretisoitu valtioneuvoston selonteossa EU-politiikasta®. Lisdksi kulut-
tajapoliittisessa ohjelmassa on méaédritelty edunvalvonnan tehostaminen EU:n toimi-
elimissa yhdeksi tavoitteeksi*. Naihin vaatimuksiin vastatakseen kuluttaja-asioiden
valmistelujaosto kokosi vuonna 2009 ensi kertaa yhteen Suomen kuluttajapoliitti-
set tavoitteet EU:ssa. Tavoitteet on kuitenkin esitetty hyvin yleisluontoisella tasolla,
kuten: "Suomi katsoo, ettd kuluttajien oikeussuojaa sisdmarkkinoilla on syyta vah-
vistaa” tai: "Suomi tukee tavoitetta selvittas véhittaisfinanssipalvelujen kehittymista

50" Tavoitteiden varovaisuuteen vaikuttaa todennikoisesti eri

kuluttajan kannalta.
intressiryhmien edustus valmistelujaostossa. Lisédksi on huomattava, etta tavoittei-
den maérittely on vasta ensimmaéinen askel. Varsinainen vaikuttamistyo tarkoittaa
niitd keskustelualoitteita ja tekstiehdotuksia, joita Suomi tekee komissiolle, parla-
mentille ja muille jasenvaltioille.

Suomalaiset kuluttajajarjestot pyrkivat osaltaan vaikuttamaan Eurooppalaisen
kuluttajapolitiikan ja -lainsaddannon sisaltoon. Kuluttajajarjestéjen merkitys on
47  Matti Vanhasen Il hallituksen ohjelma (2007), 50.

48  Valtioneuvoston selonteko EU-politiikasta (2009).

49  Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2008-2011, 13.
50 Suomen kuluttajapoliittiset tavoitteet EU:ssa. Julkaisematon luonnos 11.3.2009. EU-asioiden komitea, jaosto 24.
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tunnustettu myos kuluttajapoliittisessa ohjelmassa, jonka mukaan kuluttajajarjes-
toille tulee turvata riittavét resurssit, jotta ne voivat toimia tehokkaasti EU:n kulut-
tajaliikkeessd.” Suomalaiset kuluttajajirjestot osallistuvat EU-vaikuttamiseen kol-
mella foorumilla. Komissiolla on neuvoa antava kuluttajaryhma ECCG (European Con-
sumer Consultative Group), jossa on mukana edustajat jokaisen jidsenmaan kulutta-
jajarjestosta. Ryhma perustettiin komission paatoksella vuonna 2003. Tdtd ennen-
kin toimi neuvoa antava kuluttajakomitea, jonka tehtdvana oli valittdd kuluttaja-
jarjestdjen ndkemyksid komissiolle. Suomalaiset kuluttajajarjestot suunnittelevat
yhdessa Suomen kantoja ennen ECCG:n kokouksia, joita pidetdan neljasti vuodessa.
Jo vuonna 1962 Brysseliin perustettu eurooppalaisten kuluttajajarjestojen kattojar-
jesté BEUC (Bureau Européen des Unions de Consommateurs, European Consumers’
Organization) pyrkii vaikuttamaan laajasti eri EU:n toimielimiin®. Kuluttajajérjes-
tojen ohella Kuluttajavirasto on BEUC:n jasen. BEUC tiedustelee usein jasentensa
mielipiteitd ajankohtaisissa kysymyksissa ja jarjestda yhteisia tiedotuskampanjoita.
Euroopan talous- ja sosiaalikomitea on yhteison toimielin, jolla on tietyissé lainsaa-
déntdasioissa neuvoa-antava rooli. Sithen kuuluu edustajia tydnantaja- ja tyontekija-
jarjestoistd sekd muista kansalaisjarjestoista. Joissakin kysymyksissa talous- ja sosi-
aalikomitean kuuleminen on pakollista, ennen kuin voidaan pa&ttas uudesta yhtei-
son sddntelystd. Toisissa asioissa kuuleminen on vapaaehtoista. Lisdksi komitea jul-
kaisee jonkin verran oma-aloitteisia kannanottoja. Yksi Suomen yhdeksasta komi-
tean jasenestd on edustanut kuluttaja- ja kotitalousjarjesttja vuodesta 2006. Laa-
jasta kokoonpanosta johtuen komiteassa joudutaan tekema&n usein kompromisseja,
mutta kuluttajajarjestdjen painoarvoa on kasvattanut tyontekijajarjestdjen asettu-
minen usein niiden puolelle.

Pohjoismaisen yhteistyén merkitys on vahentynyt EU:n painoarvon kasva-
essa. Pohjoismaiset kuluttaja-asiamiehet ja muut kuluttajaviranomaiset kui-
tenkin tapaavat sddnnéllisesti ja vaihtavat tarpeen tullen tietoja ajankohtai-
sista kuluttajaongelmista ja toimenpiteistd. Ne muodostavat myos yhteisid kan-
toja valmisteilla olevaan yhteison sdantelyyn. Aikaisemmin viranomaiset kes-
kustelivat kuluttajapolitiikasta pohjoismaisessa ministerineuvostossa, jossa
toimi kuluttajakysymysten pohjoismainen virkamieskomitea (AK-KONS). Vuo-
desta 2006 kuluttaja-asiat eivét ole endd kuuluneet virallisen pohjoismaisen
yhteistyon piiriin, vaan niitd hoidetaan epavirallisessa, pari kertaa vuodessa
kokoontuvassa Pohjoismaisessa kuluttajaryhméssi (NordKons). My6s yhteis-
ty6 pohjoismaisten kuluttajajarjestojen kesken on vihentynyt ja keskittynyt
yhd enemmaén EU-vaikuttamiseen. Yhteinen mielipide kasvattaa niiden paino-
arvoa muun muassa kattojarjesté BEUC:ssa. Pohjoismaiset kuluttajajarjestot
vaikuttavat lisiksi kansainvilisessd kuluttajajarjestdjen liitossa (Consumers’

51 Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2008-2011, 20.
52  Kattojarjestdjen merkityksesta suomalaisjarjestojen vaikuttamistydsséa ks. Hyvarinen (2009b), 311-313.
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International, IC). Koska liitto toimii maailmanlaajuisesti, se ei ole yhté tarkea
vaikuttamiskanava eurooppalaiseen kuluttajapolitiikkaan.

Kuluttajavirasto on mukana kansainvélisessd kuluttajaviranomaisten ver-
kostossa ICPEN:ssa (International Consumer Protection and Enforcement Net-
work), jonka toiminnassa on korostunut huijausten ja petosten vastainen toi-
minta. Kuluttajavirasto on osallistunut jonkin verran ICPEN:n tyéryhmiin, kan-
sainvélisiin tiedotus- ja valvontakampanjoihin ("sweep days”). Kuluttajavirasto
tekee my0s tarvittaessa muille ICPEN-maille kyselyitd Suomessa kyseenalai-
sesti markkinoivista yrityksistd®. Kuluttajavirasto tekee tiiveinté yhteistyota
ICPEN:n EU-jdsenmaiden kanssa; esimerkiksi EU:n yhteistydasetuksen valmis-
teluun osallistuttiin jarjestén puitteissa.

Taulukossa 2 on esitetty yhteenveto suomalaisten viranomaisten ja jarjestdjen vai-
kutuskanavista eurooppalaisessa ja kansainvélisessa kuluttajapolitiikassa. Lisdksi
taulukossa on mainittu eri tahojen rooli kansallisessa kannanmuodostuksessa.

TaulukKo 2. Yhteenveto suomalaisten vaikutuskanavista kansainvaliseen
Ruluttajapolitiikkaan.

Ty6- ja elinkeinoministerid ® Suomen edustaminen neuvostossa paatettdessa EU:n
kuluttajapolitikasta
e Padvastuu kansallisesta kuluttajansuoja-asioiden valmistelusta; kuluttaja-
asioiden EU-valmistelujaoston puheenjohtajuus

Oikeusministeri® e Suomen edustaminen neuvostossa paatettdessa kuluttajansuojaa
koskevasta yhteisdlainséddanndsta
e Kansallisesti osallistuminen kuluttaja-asioiden EU-valmistelujaoston
tydskentelyyn

Kuluttajavirasto e EU-vaikuttaminen: komission CPC-komitea, BEUC- kattojarjestd
e Kansallisesti osallistuminen kuluttaja-asioiden ja finanssialan EU-valmis-
telujaostojen tydskentelyyn
® Yhteistyd pohjoismaisten kuluttajaviranomaisten kanssa
¢ OECD
e Kansainvalinen yhteisty®: ICPEN

Kuluttajajarjestot e EU-vaikuttaminen: Euroopan talous- ja sosiaalikomitea, komission
ECCG-komitea, BEUC-kattojarjestd
e Kansallisesti jasenyydet seitsemassa EU-valmistelujaostossa*
e Yhteisty® pohjoismaisten kuluttajajarjestdjen kanssa
e Kansainvalinen yhteisty6: IC

* Kilpailukykyjaosto, kuluttaja-asioiden jaosto, maatalous- ja elintarvikejaosto, terveysjaosto, ulkosuhteiden jaosto,
viestintdjaosto ja ympaéristojaosto (tilanne 29.9.2009).

Edelld mainittujen yhteistyoelinten lisdksi Suomen hallitus, virastot ja suomalaisjar-
jestot voivat tehda epavirallista taustavaikuttamista EU:ssa. Esimerkiksi Kuluttajavi-
rasto osallistuu toisinaan julkisiin kuulemisiin, joita komissio jarjestda antamiensa
valkoisten ja virheiden kirjojen seka lainsdadéntdehdotusten pohjalta. Lisdksi virasto
lahettaa verkkolehtenséd englanninkielistd versiota Current Issues in Consumer Law

53 Esim. vuonna 2005 kyselyita tehtiin 24; Kuluttajaviraston toimintakertomus ja tilinpaatoslaskelmat 2005, 8.
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paperimuodossa keskeisille alan vaikuttajille EU:ssa. Lehdessé esitetdan Kuluttajavi-
raston ndkemyksia ajankohtaisista sdddoshankkeista. Jakelu kattaa muiden muassa
suomalaiset Euroopan parlamentin jasenet, Suomen pysyvan edustuston Brysselissd,
Euroopan parlamentin sisimarkkina- ja kuluttajansuoja-asioiden valiokunnan (Com-
mittee on Internal Market and Consumer Protection, IMCO), komission kuluttaja-asioi-
den padosaston seka kuluttajajarjestdjen katto-organisaatio BEUC:n.

2.3 Kuluttajaviraston vaikutusvalta
kansallisessa lainvalmistelussa

Vaikka vastuu kansallisesta kuluttajapolitiikasta kuuluu tyo- ja elinkeinoministe-
ridlle, kuluttajansuojaa koskevat lait valmistellaan oikeusministerigssa®. Osittain
tdma johtuu historiallisista syist4, silla kuluttajansuojalainsdadénto on alusta 1&h-
tien valmisteltu oikeusministeriossa. Toiseksi oikeusministeriossa on perinteisesti
valmisteltu yleislait, joilla on vaikutuksia laajoille ihmisryhmille. Toisaalta myos
tyo- ja elinkeinoministeridssd valmistellaan runsaasti kuluttajia ldheisesti kosket-
tavaa lainsdadantoda. Tuoteturvallisuuden ohella esimerkiksi palveludirektiivin tay-
tantoonpano ja kauppojen aukioloaikoja koskeva saantely ovat sen vastuulla. Minis-
terividen edustajat pitivit toimivaltojen jakoa aihepiireittéin selkedna®. Kuluttajavi-
rasto on mukana kuluttajansuojaan liittyvissa oikeusministerion tydryhmissa. Kulut-
tajaviraston seka tyo- ja elinkeinoministerion edustajien haastatteluiden perusteella
kuluttajansuojaa koskevan asiantuntemuksen vélittymisté lainvalmisteluun haittaa
etenkin se, etteivit tahot keskustele riittavésti keskenaan siséllollisista kysymyk-
sistd tyoryhmaéatyoskentelyn ulkopuolella.
Kuluttajaviraston péiasialliset keinot kansallisen lainsdddannén siséltoon vai-
kuttamisessa ovat lausuntojen antaminen ja tydoryhmien jasenyydet. Naita kayte-
tdan runsaasti; esimerkiksi vuonna 2005 oikeudellinen yksikko antoi 185 lausuntoa
ja osallistui 49 tyéryhmé&an®®. Vuonna 2006 silté pyydettiin 2go lausuntoa ja silla oli
edustus 30 tyoryhméassa®. Vuonna 2007 Kuluttajavirasto kasitteli 150 lausuntopyyn-
to4 ja oli jasenend 17 tyoryhmaéssa. Annettujen lausuntojen méaria voidaan pitaa suu-
rena®®. Vahiisempi merkitys Kuluttajaviraston sddddsvaikuttamisessa on eduskun-
nan valiokuntakuulemisilla ja lakialoitteilla. Taulukosta 3 kay ilmi, ettd Kuluttajavi-
rastoa kuullaan eduskunnan valiokunnissa huomattavasti muita kuluttajaviranomai-
sia enemmaén. Valiokuntien merkitys lainvalmistelussa on kuitenkin ministerigita
vihaisempi®. Lakialoitteita Kuluttajavirasto on antanut viahén, esimerkiksi vuonna
2008 kaksi kappaletta. Tyo- ja elinkeinoministeridlle annettu aloite koski kuluttaja-
54  Valtioneuvoston ohjesadnnédn (annettu 3.4.2003) mukaan oikeusministerion toimialaan kuuluu lainvalmistelu yksi-
tyisoikeuden alalla (14 §) ja tyd- ja elinkeinoministerion toimialaan kuuluu kuluttajapolitikka (21 §).

55  Valtiontalouden tarkastusvirasto on arvioinut samoin; Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 49.

56  Kuluttajaviraston toimintakertomus ja tilinpaattslaskelmat 2005, 8.

57  Kuluttajaviraston toimintakertomus ja tilinpaatés 2006, 9. Kuluttajavirasto ei vastaa kaikkiin lausuntopyyntéihin.

58  Esim. oikeusasiamies antoi vuosien 1996-2006 aikana keskimaarin 21 lausuntoa lainsédédantéhankkeista vuodessa;
Maatta & Keindnen (2007), 63. Asianajajaliitto antaa vuosittain noin 40 lausuntoa ja osallistuu noin 40 tyéryhmaan;
Tala & Pakarinen & Kytta (2009), 18, 19.

59  Valiokunnat hyvaksyvat hallituksen esityksisté 23 prosenttia sellaisenaan ja muuttavat esityksista 53 prosenttia; Ervasti
& Tala & Castrén (2000), 82. Muutokset koskevat kuitenkin padasiassa yksityiskohtia, lakitekniikkaa ja -kielta.
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asiamiehen valvontakeinojen ajanmukaisuuden selvittdmista ja oikeusministeridlle
annettu aloite koski vastuulliseen luotonantoon liittyvia saantelytarpeita.

TaulukRo 3. Eduskunnan valiokunnissa asiantuntijoina Kuullut Kuluttajaorga-
nisaatiot vuonna 2005.5°

Kuluttajavirasto 1
Kuluttajavalituslautakunta

Kuluttajatutkimuskeskus

Kuluttajien vakuutustoimisto

Suomen Kuluttajaliitto ry

N N N NN W

Kuluttajat-Konsumenterna ry

Kuulemisia yhteenséa 28

Kuluttajaviraston antamista lausunnoista voidaan 16ytdad muutamia painopisteita.
Ensinndkin Kuluttajavirasto on painottanut teht&dvansa mukaisesti usein kuluttajien
etua. Taulukkoon 4 on koottu Kuluttajaviraston lausunnoissaan esittdmia vaatimuk-
sia kuluttajien paremmasta huomioimisesta.

TaulukRo 4. Kuluttajien etuja Koskevia huomioita Kuluttajaviraston antamissa

lausunnoissa.

Lausunto

Kuluttajaviraston huomiot

komission ehdotus yhtenaiseksi
lippujarjestelméksi lento- ja
raideliikenteelle®)

luonnos valtioneuvoston peri-
aatepaatokseksi kansallisesta
tietoturvallisuusstrategiasta?)

palvelusetelitydryhman ehdotus3)

selvitysmiehen ehdotus laajakais-
tan kehittamiseksi4)

valkoinen kirja kilpailunrajoitusten
vahingonkorvauksista®)

Ehdotus on p&aosin hyva. Se helpottaa kuluttajaa, mutta on altis
virhetilanteille.

Kuluttajien oikeudet ovat esityksessa hyvin esilla. Riittavan
selkeésti ei ole kuitenkaan tuotu esille, etté ristiriitatilanteet tulisi
ratkaista kuluttajien eduksi. Kuluttajien tiedotusta tulee lisata.

Palvelusetelien kayttajilla tulee olla yhta hyva kuluttajansuoja,
kuin palvelut kokonaan itse ostavilla. Erityisesti tulee huomioida
palveluiden saatavuus, laatu, sopimusehtojen kohtuullisuus
muutostilanteissa ja hyvitys virhetilanteissa.

Huolena on langattomien yhteyksien toimivuus haja-asutusalueilla.
Laajakaista tulisi endottomasti sdataa yleispalveluksi.
Langattomien yhteyksien palvelutaso ei usein kdytanndssa vastaa
iimoitettua.

Asiakaspalvelussa on ollut puutteita.

Liittyman nopeuden sallittu vaihteluvéli ei saa olla liian laaja.

Myd&s kuluttajien tulee saada korvauksia kilpailunrajoituksista.
Viranomaisen ajama ryhméakanne on kannatettava.

Kuluttajaviraston lausunto Euroopan komissiolle KUV/8371/48/2008, 24.9.2008.
Kuluttajaviraston lausunto liikenne- ja viestintdministeridlle KUV/11608/48/2008, 31.10.2008.

Kuluttajaviraston lausunto liikenne- ja viestintdministeridlle KUV/10570/48/2008, 28.10.2008.

1)
2)
3) Kuluttajaviraston lausunto sosiaali- ja terveysministeridlle KUV/8002/48/2008, 3.9.2008.
4)
5)

Kuluttajaviraston lausunto ty6- ja elinkeinoministeridlle KUV/5310/48/2008, 19.5.2008.

60 Taulukon tiedot perustuvat Hollin ja Saaren (2009) aineistoon. Eri organisaatioille tehtyjen asiantuntijakuulemisten
yhteismaara vuonna 2005 oli 5 203, joista kuluttajaorganisaatioiden osuus on siten 0,5 %.
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Toiseksi Kuluttajavirasto on korostanut hallinnoitavuutta eli lainsdddannon sovelta-
misen yksinkertaisuutta. Esimerkiksi alkoholimainontaa koskevaa hallituksen esi-
tysta® Kuluttajavirasto on kritisoinut siit4, ettd suunniteltujen sddnnésten sovelta-
minen olisi rajatapauksissa ongelmallista niin viranomaisille kuin elinkeinonharjoit-
tajille sekad rajanveto mielikuva- ja tuotemainonnan vélilla olisi hankalaa. Lausun-
nossaan Euroopan komission ehdotuksesta linja-automatkustajien oikeuksien maa-
rittelemiseksi® Kuluttajavirasto on puolestaan huomauttanut, ettd nykyisin sopi-
musoikeuden yleisten periaatteiden soveltaminen kuljetuspalveluihin aiheuttaa tul-
kintaongelmia. Erityisen usein Kuluttajavirasto on ollut huolissaan harhaanjohtavan
markkinoinnin méaarittelysté. Se on kielletty kuluttajansuojalaissa joustavalla nor-
milla, jolloin vasta soveltamisk&ytdnto osoittaa, minkalaiset markkinointimuodot
ovat lainvastaisia. Kuluttajaviraston lausunnot osoittavat kuitenkin osaltaan, etta
harhaanjohtavan markkinoinnin sisiltéa voidaan pyrkid konkretisoimaan myds jo
etukiteen, mika on omiaan lisidmén oikeuskohtelun ennakoitavuutta.

Hallinnoitavuuden korostamista voidaan pitdd perusteltuna ainakin kahdesta
syystd. Yhtaaltd Kuluttajavirastolla on hallinnoitavuuden suhteen erittdin hyva
asiantuntemus, ja toisaalta turhien tulkinnanvaraisuuksien valttdminen on tarkeda
yrityselamén hallinnollisen taakan vahentdmiseksi®®. Elinkeinoeldmén keskuslii-
ton (2007) kyselyssa yli puolet vastaajista piti kuluttajansuojasaannoksia vaikeasel-
koisina ja 70 prosenttia piti niiden yhteensovittamista muiden sd&dnndsten kanssa
tyolaana®. Kuluttajansuojalainsdaddnnoén on huomattu rasittavan erityisesti pie-
nempii yrityksia®. Mitd monimutkaisempi sdddosympéristd on, sitd vaikeampaa
heikoimmassa asemassa olevilla kuluttajilla on vaatia oikeuksiaan. Tdmé&n vuoksi
uhkana on kuluttajansuojan muodostuminen keskiluokkaa ja parempiosaisia suo-
jaavaksi oikeudenalaksi®®. Kuluttajansuojalainsdadannon selkeyttdminen on maari-
telty yhdeksi tavoitteeksi myos EU:n kuluttajapoliittisessa strategiassa ja Suomen
kuluttajapoliittisessa ohjelmassa®.

Kolmanneksi Kuluttajavirasto on tdhdentdnyt omaa asemaansa tavalla tai toi-
sella erilaisten lakien valvonnassa. Taulukkoon 5 on listattu Kuluttajaviraston vuo-
den 2008 lausunnoissa esittamia huomautuksia viranomaisten toimivaltojen jaosta.
Kuluttajavirasto on perustellut omaa rooliaan valvonnassa kuluttajien etujen huomi-
oimisella ja soveltamiskadytdnnon johdonmukaisuudella. Toisaalta viranomaisten toi-
mivaltojen jaossa on jatkossa syyta ottaa huomioon, etta Kuluttajaviraston resurssit
ovat niukat jo nykyisten tehtivien hoitamiseen®.

61  HE 84/2008.

62 EU/2008/1686.

63  Kanniainen & Maatta (2008).

64 Elinkeinoeldman keskusliitto (2007), 14-18.

65 Maatta (2007), 606-616; Maatta (2008), 8; Haupt (2003), 1163, 1164.

66 Haupt (2003), 1162, 1163; Tuomioja (1982). Oikeudellinen saantely on ylipdatéan jatkuvasti lisdantynyt ja saa-
doskokoelma kasvanut. Oikeudellistumiskehityksen myoéta lainsdadannon hallitseminen vaatii yhd enemman
asiantuntemusta. Ks. Paremman s&antelyn toimintaohjelma, osa 1 (2006): 62-68.

67  EU:n kuluttajapoliittinen strategia vuosiksi 2007-2013, 10; Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2004-2007, 17.

68  Public choice -nakdkulmasta ks. Niskanen (1994).
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TaulukRo 5. Kuluttajaviraston esittdmat huomautukset viranomaisten toimi-
valtojen jaosta vuoden 2008 lausunnoissa.

Lausunto Kuluttajaviraston huomiot
alkoholin mainonta Sosiaali- ja terveysalan tuotevalvontakeskuksen lisdksi myds kuluttaja-
(HE 84/2008)" asiamiehelle tulisi varata mahdollisuus kuulemiseen alkoholijuoman

markkinointia koskevissa asioissa, silla kuluttaja-asiamiehella on laaja
ratkaisukaytanto lapsiin ja nuoriin kohdistuvasta markkinoinnista.

arvopaperimarkkinalain uudis- Muistutus kuluttaja-asiamiehen rinnakkaisesta toimivallasta Rahoitus-
tamista koskeva muistio? tarkastuksen kanssa. Arvopaperilautakunnan toimivalta ratkaisusuo-

situsten antamisessa ulottuu vain niihin elinkeinonharjoittajiin, jotka
ovat jasenia yhdistyksessa, joka on mukana lautakunnan yllapidosta
vastaavassa sopimuksessa.

ehdotus sahkon sisamarkki-  Kuluttaja- ja Kilpailuviraston osaamista tulee hyddyntéa Energiamarkki-
nadirektiivin muutoksesta naviraston ohella.
(U 47/2007)3)

lausunto finanssivalvontaty®- Kuluttajaviraston ja kuluttaja-asiamiehen toimivalta on ilmaistava

ryhman muistiosta®) tarkemmin. Yhdistetty toimivalta Kuluttajaviraston, Rahoitustarkastuk-
sen ja Vakuutusvalvontaviraston kanssa on osoittautunut toimivaksi
ratkaisuksi.

komission ehdotus sahkoi- Viestintaviraston tulee toimia tarvittaessa yhteistydssa Kuluttaja- ja

sista viestintaverkoistad Kilpailuviraston kanssa.

rahapelien markkinointi Valvontaa ei tule antaa vain sisdasiainministerion tehtavaksi, vaan se

(HE 96/2008)%) kuuluu myds Kuluttajavirastolle. Siséasiainministeriollé ei ole kokemusta

kuluttajansuojalain soveltamisesta, jolloin vaarana on ep&johdonmukai-
nen ratkaisukaytanto.

vahva séhkoinen tun- Kuluttajaviraston valvontatehtdva muiden viranomaisten kanssa tulee
nistaminen ja s&hkdiset tuoda selkedmmin esille.

allekirjoitukset

(HE 223/2008)7)

vakuutusyhtiélaki Kuluttaja-asiamiehen valvontavelvollisuus Vakuutusvalvontaviraston
(HE 13/2008)8) ohella tulee mainita selkedmmin lakitekstissé.

viestintdmarkkinalain Kuluttajaviraston tulee olla mukana yhteysnopeuksien maarittelyssa.

yleispalveluvelvoite9)

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7
8)
9)

Kuluttajaviraston lausunto eduskunnan lakivaliokunnalle KUV/11956/48/2008, 11.11.2008.
Kuluttajaviraston lausunto valtiovarainministerion rahoitusmarkkinaosastolle KUV/8117/48/2008, 30.9.2008.
Kuluttajaviraston lausunto eduskunnan talousvaliokunnalle KUV/98/48/2008, 15.2.2008.

Kuluttajaviraston lausunto valtiovarainministeritlle KUV/1850/48/2008, 19.3.2008.

Kuluttajaviraston lausunto liikenne- ja viestintdministeritlle KUV/11132/48/2008, 14.10.2008.
Kuluttajaviraston lausunto eduskunnan hallintovaliokunnalle KUV/12744/48/2008, 26.11.2008.
Kuluttajaviraston lausunto liikenne- ja viestintdministeridlle KUV/12370/48/2008, 4.12.2008.
Kuluttajaviraston lausunto eduskunnan talousvaliokunnalle KUV/2301/48/2008, 4.3.2008.

Kuluttajaviraston lausunto liikenne- ja viestintdministeridlle KUV/11595/48/2008, 5.11.2008.

Neljanneksi Kuluttajavirasto on vaatinut lausunnoissaan heikkojen kuluttajaryh-

mien aseman seka kuluttajien rajoitetun rationaalisuuden huomioon ottamista. Eri-

tyisen usein Kuluttajavirasto on ollut huolissaan lapsiin ja nuoriin kohdistuvasta

markkinoinnista. Kuluttajien rajoitetun rationaalisuuden huomioiminen osoittaa,

ettd Kuluttajavirastossa on seurattu kansainvélistd kuluttajapsykologista tutki-

musta®®. Taulukkoon 6 on listattu Kuluttajaviraston lausunnoissaan esittdmia huo-

mioita heikkojen kuluttajaryhmien asemasta.
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Ks. psykologisesta nakokulmasta esim. Jolls & Sunstein & Thaler (2000).
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TauluRkRo B. Kuluttajaviraston lausunnoissaan esittdmid huomioita heikkojen
Ruluttajaryhmien asemasta.

Lausunto Kuluttajaviraston huomiot

aloite vastuulliseen Koska kuluttajat eivat ole tosiasiassa rationaalisia, tulee kiinnittaa
luotonantoon liittyvisté huomiota tiedon ymmaérrettavyyteen ja uusiin esittdmistapoihin.
sééntelytarpeistal) "Léhtokohdaksi vastuullista luotonantoa koskevassa saantelyssé on

syyta ottaa kuluttajan kayttaytyminen, jotta séanndkset toimisivat
parhaalla mahdollisella tavalla.”

komission ehdotus asetuk- On hyva, ettd vammaisten oikeuksiin kiinnitetadn huomiota.
seksi matkustajien oikeuk-

sista linja-autoliikenteessa

(EU/2008/1686)2)

lausunto palvelusetelitydryh-  Heikkojen kuluttajaryhmien huomioimiseksi palvelusetelista tulee voida
man ehdotuksistad) kieltaytya.

luonnos valtioneuvoston peri- Heikot kuluttajaryhmat tulee huomioida selkedmmin.
aatepaatdkseksi kansallisesta
tietoturvallisuusstrategiasta®

maéraaikaiset liittymasopi- Kytkykauppa on erityisen ongelmallista heikoille kuluttajaryhmille.
mukset ja kytkykauppa
(HE 109/2008)%)

pikaluottoihin liittyvan lains&a- Kuluttajien rationaalisuuteen ei tule luottaa liikaa.
dannén uudistaminen®

televisio- ja radiomainon- Lapsille haitallisiin siséltdihin on kiinnitettdvd enemman huomiota
taa koskevan direktiivin implementoinnissa.
implementointi?)

tupakkapoliittisia lakimuutok- Yleisissa tiloissa mainonta voi tavoittaa myods lapset.
sia valmistelleen tydryhman
loppuraportti®)

1) Kuluttajaviraston aloite oikeusministeritlle KUV/12302/48/2008, 28.11.2008.

2) Kuluttajaviraston lausunto likenne- ja viestintaministeritlle KUV/13818/48/2008, 23.1.2009.

3) Kuluttajaviraston lausunto sosiaali- ja terveysministeridlle KUV/8002/48/2008, 3.9.2008.

4) Kuluttajaviraston lausunto likenne- ja viestintéministeridlle KUV/11608/48/2008, 31.10.2008.

5) Kuluttajaviraston lausunto eduskunnan liikkenne- ja viestintavaliokunnalle KUV/11341/48/2008, 20.10.2008.
6) Kuluttajaviraston lausunto oikeusministeritlle KUV/12491/48/2008, 10.12.2008.

7) Kuluttajaviraston lausunto likenne- ja viestintaministeritlle KUV/11392/48/2008, 23.4.2009.

8) Kuluttajaviraston lausunto sosiaali- ja terveysministeritlle KUV/13709/48/2008, 12.1.2009.

Viidentend keskeisend ndakokohtana lausunnoissa on noussut esille kuluttajansuo-
jan ja kilpailun vdlinen suhde™. Tassa voidaan viitata esimerkiksi hallituksen esityk-
seen maaraaikaisista liittymasopimuksista ja kytkykaupasta™, jossa Kuluttajavirasto
arvioi kytkykaupan vihentdvan kilpailua. Laajakaistaan varattujen radiotaajuuksien
huutokauppaa’ Kuluttajavirasto vastusti, silld arvioi sen nostavan laajakaistapalve-
luiden hintoja. Huutokaupan kustannukset ja toimilupamaksut tulisivat Kuluttaja-
viraston mukaan viime kddessé kuluttajien maksettaviksi. Komission ehdotukseen
sahkoisista viestintdverkoista liittyen Kuluttajavirasto vaati kilpailun edistdmisté,
hinnoittelun selkeyttdmista ja datapalveluiden jattilaskuihin puuttumista. Katsas-
tushintojen nousun hillitsemista koskevassa lausunnossaan™ Kuluttajavirasto epaili

70 Hyvan taloustieteellisen katsauksen kuluttaja- ja kilpailupolitikan valiseen suhteeseen muodostaa Armstrong
(2008).

71 HE 109/2008.

72 HE 37/2009.

73 Kuluttajaviraston lausunto liikenne- ja viestintdministeridlle KUV/2714/48/2008, 1.4.2008.
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ehdotettujen toimenpiteiden onnistumista ja ehdotti lain sddtadmistd kohtuullisesta
hinnoittelusta.

Saddosvaikuttavuuden kannalta avainasemassa on se, kuinka Kuluttajaviraston
kannanotot ovat vaikuttaneet lainsdddannon sisdltoon. Jos Kuluttajavirasto on esit-
tanyt lausunnon lainsdddantohankkeesta ja ottanut siiné selvdn kannan lain kehit-
tamiseksi, voidaan vaikuttavuutta periaatteessa arvioida lopputulokseen vertaa-
malla™. Taulukkoon 7 on listattu joitakin esimerkkeja Kuluttajaviraston keskeis-
ten ndkemysten menestymisesta saddoshankkeissa. Tutkimuskirjallisuudessa esi-
tettyjen ndkemyksen mukaan eturyhmét saavat menestyksekkdimmin 1api omaan
alaansa liittyvid ja osittaisia uudistuksia, huonoiten taas vieraisiin aloihin liittyvia
kokonaisuudistuksia. Uudistusten vastustamisen on havaittu olevan niiden ajamista
helpompaa. Erityisen hyvét vaikutusmahdollisuudet ovat keski- ja ylaluokan edus-
tajista koostuvilla ryhmill4.” Taulukosta voidaan huomata, etti kuluttajansuojalain
uudistuksessa Kuluttajavirasto sai kantansa 14pi, mutta vieraisiin oikeusaloihin vai-

kuttamisessa se ei ole onnistunut yhta hyvin.

TaulukRo 7. Kuluttajaviraston kantojen menestyminen eraissa

sdadodshankKeissa.

Laki

Kuluttajaviraston kanta
lainvalmistelussa

Kuluttajaviraston kannan
toteutuminen

Laki alkoholilain muuttamisesta
(372/2008)"

Laki eréiden radiotaajuuksien
huutokaupoista (462/2009)3)

Laki kuluttajansuojalain 2 luvun
muuttamisesta (561/2008)4)

Laki tasa-arvolain muuttami-
sesta (369/2009)%)

Laki viestintdmarkkinalain
muuttamisesta (976/2008)6)

Vakuutusyhtiolaki (521/2008)7)

Kuluttaja-asiamiehelle tulee
varata mahdollisuus kuulemiseen
Sosiaali- ja terveydenhuollon
tuotevalvontakeskuksen liséksi?).

Radiotaajuuksia ei tule huutokau-
pata eik& uutta lakia siten s&ataa.

Hyvéan tavan vastaisen mark-
kinoinnin maaritelma tulee
lisata lakiin, vaikka se ei sisally
direktiiviin.

Syrjinté& sukupuolen perusteella
tavaroita ja palveluita kuluttajille
tarjottaessa tulee kieltaa.

Tietokoneiden ja internetliittymien
kytkykauppaa ja kahden vuoden
maaraaikaisia sopimuksia ei tule
sallia.

Kuluttaja-asiamiehen valvon-
tavelvollisuus Vakuutusvalvon-
taviraston ohella tulee mainita
selkedmmin lakitekstissa.

Kuluttajaviraston kanta ei menes-
tynyt, eik& kuluttaja-asiamiehelle
varattu tilaisuutta tulla kuulluksi.

Kuluttajaviraston kanta ei menes-
tynyt ja uusi laki sédadettiin.

Kuluttajaviraston kanta menestyi
ja maaritelma sisallytettiin
kuluttajansuojalakiin.

Kuluttajaviraston kanta menestyi
ja tasa-arvolaki laajennettiin
koskemaan tavaroita ja palveluita.

Kuluttajaviraston kanta ei menes-
tynyt; kytkykauppa ja maaraaikai-
set sopimukset sallittiin.

Kuluttaja-asiamiehen kanta
ei menestynyt, eika kuluttaja-
asiamiestd mainittu lakitekstissa.

Kuluttajaviraston lausunto eduskunnan lakivaliokunnalle KUV/11956/48/2008, 11.11.2008.
Nykyisin Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valvira.
Kuluttajaviraston lausunto liikenne- ja viestintdministeridlle KUV/5326/48/2008, 16.5.2008.

Kuluttajaviraston lausunto sosiaali- ja terveysministeritlle KUV/7109/48/2008, 23.6.2008.
Kuluttajaviraston lausunto liikenne- ja viestintaministeritlle KUV/5326/48/2008, 16.5.2008.

1)
2)
3)
4) Kuluttajaviraston lausunto oikeusministeritlle 8.5.2008.
5)
6)
7)

Kuluttajaviraston lausunto sosiaali- ja terveysministeridlle KUV/4408/48/2008, 10.4.2008.
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den Hertog (1999), 239, 240; Caron (2008), 12-14; Vago (2009), 177, 178, 191.




3 Informaatio-ohjaus ja
seuraamukset

3.1 limoitusten Kasittely ja informaatio-ohjaus

Kuluttajavirasto harjoittaa laajaa informaatio-ohjausta” monessa muodossa. Kes-
keisell4 sijalla on tiedottaminen kuluttajille ja yrityksille internetsivuilla™. Sivuilla
on tarjolla runsaasti tietoa kuluttajien oikeuksista hyddykeryhmittéin ja aiheittain
seka listoja usein kysytyista kysymyksista. Kuluttajaneuvonnasta ja kuluttajille kuu-
luvien oikeussuojakeinojen kéayttamisesta on selkedt ohjeet. Lisdksi sivuilta 1oytyy
useita reklamaatiomalleja, jotka yksinkertaistavat korvauksen hakemista yrityk-
seltd erilaisissa virhetilanteissa. Yritysosiossa informoidaan kuluttajansuojasta laa-
jasti aiheittain ja aloittain. Muutamista aiheista on tehty yrityksille suunnattuja eri-
tyisen yksinkertaisia tyokaluja, kuten tarjouskampanja-apuri ja yhteistyossd Kodin-
tekniikkaliiton kanssa toteutettu myyjan takuu-apuri.

Osana informaatio-ohjausta Kuluttajavirasto on tuottanut huomattavan maaran
erilaisia kuluttajaoikeuden linjauksia kuluttajansuojan soveltamisesta. Toimiala-
kohtaisia linjauksia on esimerkiksi autoluotoista, digisovittimien vioista, kaytetty-
jen autojen hintailmoittelusta, optiikka-alan markkinoinnista ja laajakaistaliitty-
mien nopeudesta. Aihekohtaisissa linjauksissa kasitellddn esimerkiksi markkinoin-
tiarpajaisia, markkinointia alaikaisille, kotimyyntid, kulutusluottojen etdmyyntia,
laskutusta ja sopimusehtojen laatimista. Heindkuussa 2009 toimialakohtaisia linja-
uksia oli 27 ja aihekohtaisia 24. Ndiden liséksi internetsivuilla on julkaistu muuta-
mia linjauksia kansainvalisestd kaupankaynnista. Linjausten ma&araé pyritdan jat-
kuvasti kasvattamaan, silla Kuluttajavirasto katsoo niiden helpottavan yritysten toi-
mintaa tarjoamalla selke&d tietoa sdéntelystd yhdessa paikassa. Liitteessd 4 on esi-
tetty esimerkkina vuodelta 2009 oleva linjaus hinnan ilmoittamisesta talopakettien
markkinoinnissa. Linjaukseen kuuluu liséksi viisisivuinen taulukko, jossa on tar-
kemmin eritelty kuudessa eri talopakettityypissd vaadittavat rakennusosat. Laajem-
pien linjausten ohella kuluttajaoikeudellinen yksikko laatii suppeampia tietoiskuja,
joita ldhetetadn tarvittaessa yrityksille. Lisdksi Kuluttajaviraston internetsivuilla on
tietoa ja ohjeita yrityksille useista teemoista. Linjausten ja muiden ohjeiden ohella
kuluttaja-asiamies on neuvotellut joidenkin toimialajarjestdjen kanssa vakioehtoso-
pimukset™. Esimerkkejd niistd ovat uusien autojen takuuehdot, kaukoldmmon liit-

76  Informaatio-ohjauksesta ks. Rubin (2000) ja Maatta (2009). Koska informaatiosta saatavissa oleva rajahyoty on
aleneva, on tarkeaa, ettei sita tarjota likaa. Informaation paljous voi johtaa ylikuormitukseen (information overload),
jolloin kuluttajilta ja yrityksilta heikkenevét olennaisesti edellytykset informaation prosessointiin.

77  www.kuluttajavirasto.fi. Sivuilla kaytiin kesakuun 2009 aikana 92 500 kertaa.

78  Kuluttajaviraston linjaukset ja ohjeet (2009). Oikeuskansleri vahvisti vastauksessaan dnro 32/21/00 Suomen Asian-
ajajaliitolle, etté Kuluttajavirastolla on toimivaltaa antaa ohjeita. Kuluttajavirastoa koskevan asetuksen (1057/1998) 11
§:ssa saadetaan: "Kuluttajaviraston tulee antaa kuluttaijille ja elinkeinonharjoittajille tietoja kuluttajansuojaan liittyvan
lainséadannodn soveltamiskaytanndsta. Tarkeimmat ratkaisut on julkaistava.”

79  Kuluttaja-asiamiehen hyvaksymia vakioehtosopimuksia oli 31 kappaletta 9.11.2009.
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tymis- ja lammdénmyyntiehdot, veneiden korjausehdot sekd uuden ja kaytetyn asun-
non kauppakirjat.

Kuluttajaoikeudellinen yksikko julkaisee omaa Ajankohtaista kuluttajaoikeudesta
-verkkolehted, joka ilmestyy myos englanniksi. Lehted on julkaistu viime vuosien
aikana kahdeksasta yhdeksdin kertaa vuosittain.*® Noin 20-25-sivuinen lehti sisil-
tda uutisia lakihankkeista, ohjeita kuluttajansuojasta ja tiedotuksia kuluttaja-asia-
miehen valvontakeinojen kayttdmisestd. Lehden julkaiseminen alkoi vuonna 20086,
jota ennen kuluttajaoikeudellinen yksikko toimitti artikkeleita Kuluttajansuoja-leh-
teen. Toukokuussa 2009 suomenkieliselld verkkolehdelld oli 3 730 tilaajaa ja eng-
lanninkieliselld 400. Vuoden 2008 aikana verkkolehden sivuilla kéytiin noin 65 ooo
kertaa. Verkkolehden tilaajien ja lukukertojen méaara on ollut kasvussa. Lukijoista
noin viidennes on viranomaisia, viidennes yksittdisia kuluttajia ja viildennes pk-yri-
tysten palveluksessa olevia. Lukijatutkimuksessa kaivattiin lisdé artikkeleita Kulut-
tajaviraston kannanotoista ja tuomioistuinten ratkaisukaytannosta seka yleisimmin
ongelmia aiheuttavien hyodykkeiden kaupankaynnistd, kuten asunnoista, autoista,
viestintapalveluista, energiasta, luotoista, vakuutuksista ja kodintekniikasta.*

Kuluttajaviraston tiedottamista medialle ja koulutustoimintaa voidaan pitéaa laa-
jana. Kuluttajaoikeudellinen yksikko antaa reilut viisikymmenté lehdistétiedotetta
vuosittain®. Yksinomaan kuluttajaoikeudellinen yksikko kavi vuonna 2006 keskus-
teluja toimittajien kanssa 640 kertaa®. Kuluttajaoikeudellinen yksikko osallistuu
vuosittain useisiin yritysten, toimialajarjestojen ja korkeakoulujen jarjestamiin semi-
naareihin ja koulutuksiin. Viime vuosien aikana se on pyrkinyt jarjestdmé&in yha
enemmaéan omia koulutustilaisuuksia. Esimerkiksi vuonna 2006 yksikko piti yli 30
luentoa eri alojen koulutustilaisuuksissa ja jarjesti 6 tisméseminaaria®. Kuluttaja-
oikeudellisella yksikolla ei juuri ole resursseja selvitysten laatimiseen. Niitd on jul-
kaistu kolme kappaletta vuosien 2006-2008 aikana®.

Kuluttajien yhteydenotot Kuluttajavirastoon ovat lisddntyneet viime vuosien
aikana huomattavasti, kuten kay ilmi taulukosta 8. Ilmoituksia kuluttaja-asiamiehelle
tehtiin vuonna 2007 noin 4 700, mutta seuraavana vuonna jo 8 2o00. Koska ilmoituk-
sia ei tilastoida Kuluttajavirastossa aiheittain, jadavat kasvun syyt arvailujen varaan.
Todenndkoisté on, ettd suuri osa ilmoitusmaaran kasvusta selittyy viestintapalve-
luita koskevien ilmoitusten lisdantymisella®. Vuonna 2008 eniten ilmoituksia teh-
tiin neljastd suuresta teleoperaattorista; yhteensa noin 1 7oo kappaletta ja 21 pro-
senttia kaikista ilmoituksista. Kymmenen eniten valituksia kerdnneen yrityksen lis-

80 Muita kuluttajansuojaa kasittelevia aikakauslehtia ovat Kuluttajaviraston kuluttajavalistusyksikdn Kuluttaja (vuoden
2009 lukijatutkimuksen mukaan tilaajia oli 22 500 ja lukijoita 56 000), Stellatum Oy:n julkaisema Kuluttajansuoja,
Kuluttajaliiton Kuluttajan nappo seké Kuluttajat-Konsumenterna ry:n Kuluttajapuntari — Konsumentvagen.

81  Ajankohtaista kuluttajaoikeudesta -verkkolehden lukijatutkimus 2008, julkaisematon.

82  Vuonna 2006 tiedotteita annettiin 53; Kuluttajaviraston toimintakertomus ja tilinpaatds 2006, 9. Vuonna 2005 méaara
oli 51; Kuluttajaviraston toimintakertomus ja tilinpaatdslaskelmat 2005, 8.

83  Kuluttajaviraston toimintakertomus ja tilinpa&tés 2006, 9.

84  Kuluttajaviraston toimintakertomus ja tilinpa&tés 2006, 9.

85  Kuluttajavirasto (2009); Kuluttajavirasto (2008); Kaakkola & Peltonen (2006).

86 Ks. myos Keindanen & Maatta (2007), jossa havaittiin, ettd eduskunnan oikeusasiamiehelle tehtyjen kantelujen méaran
kasvua voidaan osittain selittda sahkodpostin kéyton yleistymiselld keinona tehda kanteluja.

64



talla oli liséksi yksi pankki, kaksi huonekaluyritysta, kaksi internetpalveluyritysta
ja postimyyntiliike.

TaulukRo 8. Yhteydenotot Kuluttajavirastoon vuosina 2002-2008%".

| 2002 | 2008 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

lImoitukset kuluttaja- 3397 3470 3434 3412 3606 4675 8 180
asiamiehelle

Yleistiedustelut ei ei ei 20112 15088 11417 10339
(séhkopostilla, puhelimitse, tilastoitu tilastoitu tilastoitu

asiakaskaynnit, aineistoti- erikseen erikseen erikseen

lauksiin liittyvat yhteydenotot)

Kirjalliset yleistiedustelut 2180 1034 1853 2262 1367 ei ei

tilastoitu tilastoitu
erikseen erikseen

Puhelinneuvonta, 8 666 8 664 8 900 9143 6 932 ei ei
yleistiedustelut tilastoitu tilastoitu

erikseen erikseen
Asiakaskaynnit 839 977 1386 1441 1429 ei ei

tilastoitu tilastoitu
erikseen erikseen

1) Vuodesta 2007 alkaen ilmoitukset kuluttaja-asiamiehelle ja yritysten pyytadmat ennakkotiedustelut on laskettu yhteen.
Ennakkotiedusteluja on noin sata vuosittain.

Suurin osa ilmoituksista tehddan Kuluttajaviraston internetsivuilla olevan lomak-
keen kautta. Lomakkeen yhteydessd on painotettu, ettei Kuluttajavirasto késittele
yksittaisia riita-asioita. Lomake on mahdollista ldhettdd myos nimettomané. Lisaksi
jonkin verran ilmoituksia saapuu sahkopostilla ja muiden viranomaisten siirtdmina.
Saapuneista ilmoituksista suhteellisen pieni osa on sellaisia, jotka eivat kuulu kulut-
taja-asiamiehen toimivallan piiriin - esimerkiksi vuonna 2008 néité oli alle 5 prosent-
tia. Osa ilmoituksista tulee viranomaisilta, kuten kuluttajaoikeusneuvojilta. Kuntien
rakennusvalvojat tekevit ilmoituksia puutteellisista suorituskyvyttomyysvakuuk-
sista uusien asuntojen kaupassa, jotka kisitellaan aina yksittaistapauksina®.
Kaikille ilmoituksen tehneille lahetetdan vastauskirje, jossa kiitetdan yhteyden-
otosta ja kerrotaan, ettei Kuluttajavirasto ratkaise yksittdisia kuluttajan ja yrityk-
sen valisia riitatapauksia. Kuluttajaa kehotetaan ottamaan tarvittaessa yhteytta
kuluttajaneuvontaan tai kuluttajariitalautakuntaan. Yleisimmista tuoteryhmista -
kuten asumisesta, séhkostd, rahoitus- ja viestintdpalveluista - on liséksi laadittu
yksityiskohtaisempia vastauskirjeitd, joissa kerrotaan Kuluttajaviraston tekemista
toimenpiteista alueella. Vastauskirjeita paivitetddn sdannollisesti. Mikali yksittai-
sesta yrityksestd tehddan paljon samaa aihepiirid koskevia ilmoituksia, saatetaan
Kuluttajavirastossa laatia myos ainoastaan yhden yrityksen toiminnasta valittaneille
oma vastauskirjeensa. Jos tapauksessa ryhdytaan yrityskohtaisiin toimenpiteisiin,

87  Kuluttajaviraston toimintakertomukset 2002-2008.
88  Velvollisuus valvoa suorituskyvyttdmyysvakuuksien asettamista tuli Kuluttajavirastolle vuoden 2006 alusta asunto-
kauppalain muutoksen (795/2005) myo6té.
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tiedotetaan kuluttajalle toimenpiteista yksiléllisesti. Vuoden 2008 alun ja vuoden

2009 heindkuun valilla Kuluttajavirasto sai vastauskirjeista palautetta yhteensé 8o

kertaa. Yli puolet palautteista oli positiivisia, kun taas kolmasosa sisalsi kielteista

palautetta.®

Imoitusten lisdksi kuluttajat tekevat yleistiedusteluita, jotka ovat useimmiten
kuluttajansuojaa koskevia kysymyksia. Ne eivat sisilla yksiloityja vaatimuksia. Raja
kuluttaja-asiamiehelle tehdyn ilmoituksen ja yleistiedustelun vililld on kuitenkin
kaytdnnossa hailyva. Yleistiedusteluita saatetaan kasitella ilmoitusten tavoin erityi-
sesti, jos ne koskevat Kuluttajaviraston painopistealueita. Muutoin yleistiedustelut
kéasitellddn kirjaamossa, eikd kuluttajaoikeusryhméssi. Neuvontapuhelin on auki
neljana paivana viikossa kerrallaan kahden tunnin ajan. Puheluita tulee noin sata
kuukaudessa ja neljasosa soittajista on elinkeinonharjoittajia. Kuluttajat saattavat
myos tulla kdymaan Kuluttajavirastossa, vaikka se ei tarjoa paivystavda neuvonta-
palvelua. Taulukosta voi huomata yleistiedustelujen méaran vahentyneen. Kulutta-
javiraston arvion mukaan tdmé on seurausta siitd, ettd: "asiakkaita on maaratietoi-
sesti ohjattu kayttdmé&an verkkopalveluja ja sdhkoistd asiointia puhelinneuvonnan
sijasta®.”

Saapuneet ilmoitukset jaetaan kuluttajaoikeudellisessa yksikdssa ensin kahteen
osaan; vuosittaisia painopistealueita koskeviin ja muita asioita koskeviin ilmoituk-
siin. Muita asioita koskevat ilmoitukset jaetaan edelleen uusiin ja merkittaviin asi-
oihin seka niin kutsutussa suunnitelmallisessa ala- ja aihekohtaisessa vaikuttami-
sessa eli SAVA-menettelyssa késiteltaviin asioihin. Ilmoitusten késittely poikkeaa
hieman eri késittelytavoissa. Luokittelulla pyritdan tayttdmaan lakiin siséltyva vaa-
timus, jonka mukaan "Kuluttajaviraston ja kuluttaja-asiamiehen on erityisesti toimit-
tava aloilla, joilla on kuluttajien kannalta huomattavaa merkitysta tai joilla voidaan
olettaa yleisimmin esiintyvan ongelmia kuluttajien asemassa (LKV 1.3 §)*'.”

Vuosittaiset painopistealueet on maéaritelty ensiksikin kuluttajapoliittisessa ohjel-
massa. Niiden liséksi tulossopimuksiin saattaa sisiltyd muitakin painopisteita ja tar-
vittaessa Kuluttajavirasto voi maaritella niitd myos itse. Esimerkiksi alkuvuonna
2008 suuren pankin yllattavét asiakasongelmat vaativat resurssien suuntaamista
uudelleen siitd tehtyjen ilmoitusten kasittelyyn. Kuluttajapoliittiset ohjelmat eivat
siten vaikuta kahlitsevan litkaa Kuluttajaviraston toimintaa, vaan uusien ongelmien
esiintyessa niihin voidaan puuttua tarpeen mukaan etukéteen sovituista tavoitteista
huolimatta. Kaytdnnossd Kuluttajavirasto pddsee vaikuttamaan laajasti itsekin
kuluttajapoliittisen ohjelman ja tulossopimusten sisaltoon, kuten toisesta luvusta
kéy ilmi. Lisdksi kuluttajaoikeusryhmé pyrkii kiinnittdmasdn huomiota erityisesti
heikkojen kuluttajaryhmien asemaan ja vdlttdmdttémyyspalveluihin. *

89 Kuluttajaviraston vastausajoista ja -menettelyista on tehty joitakin kanteluita oikeusasiamiehelle ja oikeuskanslerille:
eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen vastaus kanteluun dnro 354/4/07; Kuluttajaviraston selvitys apulaisoikeus-
kanslerille KUV/11792/09/2008; Kuluttajaviraston selvitys eduskunnan oikeusasiamiehelle KUV/9938/09/2008.

90 Kuluttajaviraston tilinpaatds 2008, 22.

91 t:t:j;;iﬁéltyvé vaatimus vastaa hyvin niin sanottua vaihtoehtoiskustannusajattelua ja on siind mielessé erittain

92  Oikeuskansleri kritisoi Kuluttajavirastoa paattksesséan dnro 758/1/06 siita, ettei se ollut panostanut tarpeeksi
keittidkalusteiden hinnan ilmoittamisen valvontaan.
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Yrityskohtaisesti ilmoitus voi johtaa viidenlaisiin toimenpiteisiin. Ensinndkin
Kuluttajavirasto saattaa lahettda yritykselle tietoa kuluttajansuojasta esimerkiksi
tietoiskun tai linjauksen muodossa. Toiseksi Kuluttajavirasto voi pyytaa yrityk-
seltd lisdtietoja sen toiminnasta, kuten sen kayttdmat sopimusehdot tai selvityk-
sen toteutetusta markkinointimenettelyst4®®. Kolmanneksi, mikili yritykselta saa-
dut tiedot nayttavat sen toimineen vastoin kuluttajansuojalakia, voidaan yritykselta
vaatia allekirjoitettu sitoumus siit4, ettei se toista menettelya enéa tulevaisuudessa.
Neljanneksi sitoumuksen lisdksi voidaan antaa vakavimmissa tapauksissa kirjalli-
nen huomautus. Huomautuksista annetaan toisinaan julkinen tiedote. Jos asia on
jollakin tavalla uusi, kuten sisdllsltddn uudenlainen mainos, siitd tehdddn ennen
sitoumuksen tai huomautuksen antamista kuluttaja-asiamiehen ratkaisu eli linjarat-
kaisu. Kuluttaja-asiamiehen ratkaisuja ei julkaista missaan erikseen, mutta niita hyo-
dynnetdan ohjeistusten ja linjauksen laadinnassa. Viidenneksi vakavimmissa tapa-
uksissa kaytetaan kuluttaja-asiamiehen kéaytossa olevia seuraamuksia. Kuluttajavi-
rasto pyrkii siis saamaan yrityksen noudattamaan sadnnoksia ensisijaisesti neuvot-
telemalla, mistd on sdddetty myos lailla (LKV 5 §). Suurin osa ilmoituksista ei kui-
tenkaan johda yrityskohtaisiin toimenpiteisiin, vaan niitd kéytetdan apuna infor-
maatio-ohjauksen suuntaamisessa ja suunniteltaessa tulevaa toimintaa ja sen pai-
notuksia. Vuosittain kasitellddn noin kaksi sataa asiaa yrityskohtaisesti. Selvitys-
pyyntoéjen, sitoumusten ja huomautusten lukumaérista ei kuitenkaan ole saatavilla
tarkempia tilastotietoja.

Painopistealueilla pyritddn kdyttdmasn paljon ennalta vaikuttavia toimenpiteita
ja tarkastelemaan koko alaa kokonaisuutena. Taméa nékyy alaa koskevien ohjeiden
laadinnassa ja tehostetussa lainsdadantoon vaikuttamisessa. Painopistealueille on
nimetty erikseen omat vastuuhenkildt, jotka seuraavat alueiden tilannetta, suunnit-
televat toimenpiteet ja raportoivat tuloksista. Sen sijaan SAVA-menettelyssa kasitel-
laan selkeita asioita, joista on jo olemassa ratkaisukaytdntoa; naitd on noin 40 pro-
senttia ilmoituksista. Keinona SAVA:ssa kdytetadn erityisesti informaation jakamista.
Ilmoitusten perusteella voidaan laatia myos uusia tietoiskuja, mutta ne ovat usein
kapea-alaisempia kuin painopistealueilla laaditut kannanotot ja linjaukset. SAVA-
menettelyssa ei laadita uusia kuluttaja-asiamiehen linjaratkaisuja. Vuonna 2005
kayttoonotetun SAVA-menettelyn tarkoituksena oli helpottaa ilmoitusten kasittelya
ja niiden priorisointia. Omissa arvioissaan Kuluttajavirasto on pitdnyt SAVA-menet-
telya onnistuneena ja valttamattomana ilmoitusten maaran kasvaessa®.

Kuluttaja-asiamiehelle tehtyjen ilmoitusten yleisyyden taso vaihtelee paljon. Osa
ilmoituksista siséltda hyvin yksiloityjd, myos euromaaraisia vaatimuksia. Osa ilmoi-
tuksista saattaa puolestaan koskea esimerkiksi teleoperaattoreiden toimintaa ylei-
sesti tai energian hintatasoa. Tulevaisuudessa tulee pohtia, onko Kuluttajavirastossa
tarkoituksenmukaista kasitelld yksiloityjd vaatimuksia, silla niita hoitavat myos kulut-
tajaoikeusneuvojat ja kuluttajariitalautakunta. Aikaisemmin Kuluttajavirastossa oli

93  Yrityksella on tietojenantamisvelvollisuus, minka tehosteeksi voidaan asettaa uhkasakko; LKV 4 §.
94  Kuluttajaviraston toimintakertomus ja tilinpa&tds 2006, 8.
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mahdollista kasitella kaikki ilmoitukset yksittdistapauksina, mutta tdlla hetkelld ne
toimivat pitkalti tiedon ldhteend ajankohtaisista kuluttajaongelmista.

3.2 Seuraamukset

3.2.1 Kiellon maaraaminen

Elinkeinonharjoittajaa voidaan kieltdd jatkamasta kuluttajansuojalain rikkomista
kolmella eri tavalla riippuen menettelyn vakavuudesta. Ensiksikin, jos kuluttaja-
lainsdddannon rikkominen on merkittdvaa tai asiasta ei ole ennakkopaatosta, kulut-
taja-asiamies ei voi itse maarata kieltoa, vaan hénen on vaadittava kiellon ma&araa-
mistd markkinaoikeudelta (KSL 2:17). Toiseksi, jos asia ei ole merkitykseltdsan huo-
mattava eikd ennakkopaatoksen luonteinen, kuluttaja-asiamies voi itse kieltda elin-
keinonharjoittajaa jatkamasta menettelyé ja asettaa uhkasakon (LKV 6.2 §). Kielto
raukeaa, jos elinkeinonharjoittaja ilmoittaa vastustavansa kieltoa kahdeksan pai-
van kuluessa, jolloin kuluttaja-asiamies yleensé vie asian markkinaoikeuden kasi-
teltavaksi. Kolmantena tapana kuluttaja-asiamies voi kieltda yritysta jatkamasta
menettely4, vaikka asia olisikin merkittiv, jos se on kiireellinen (LKV 6.3 §). Tal-
16in kuluttaja-asiamiehen tulee saattaa asia markkinaoikeuden kasiteltavaksi kol-
men paivan kuluessa.

Kuluttaja-asiamies on méarannyt vuosien 2000-2008 aikana kieltoja yhdesta kuu-
teen kappaletta vuosittain. Markkinaoikeus on ldhes aina tuominnut kuluttaja-asia-
miehen hakeman kiellon, mutta viime vuosien aikana késittelyajat ovat jatkuvasti
pidentyneet. Kieltojen méaradminen hankaloitui huomattavasti vuonna 2002, kun
markkinatuomioistuin ja kilpailuneuvosto yhdistettiin markkinaoikeudeksi. Kulut-
taja-asiat ovat markkinaoikeudessa marginaalisessa asemassa erityisesti hankinta-
lakiin liittyvien oikeudenkéyntien viedessd tuomioistuimen voimavarat, kuten ilme-
nee taulukosta g, jossa on esitetty prosenttilukuna kunkin asiatyypin osuus kyseisen
vuoden ratkaisuista. Suurimmillaan yli go prosenttia kaikista markkinaoikeuden
ratkaisuista on koskenut hankinta-asioita. Kuluttajansuoja-asioiden maéara on las-
kenut neljan viime vuoden aikana. Sen sijaan markkinaoikeuden yhteensé ratkaise-
mien asioiden méara on kaikkiaan yli kolminkertaistunut sen perustamisen jalkeen
vuonna 2002. Osa kasvusta selittyy sdhkomarkkina-asioiden késittelysta uutena
asiatyyppina. Kuluttaja-asioiden késittelyajat ovat venyneet pitkiksi, silla hankinta-
lakiin liittyvat asiat tulee kasitelld muita nopeammassa aikataulussa®.

95  Kaikkien juttutyyppien keskimaérainen késittelyaika on ollut 14,1 kuukautta seka vuosina 2007 etta 2008. Markkina-
oikeuden tukkeutuminen voi osaltaan vauhdittaa kuluttajansuoja-asioiden séantelya aikaisempaa tarkkarajaisemmin,
vaikka ilman prosessuaalisia ongelmia joustavampi saantely olisi paikallaan. Samalla lains&ataja joutuu jo etukateen
arvioimaan sen, ovatko menettelytavat hyvan tavan vastaisia tai kohtuuttomia, kun paras erityisasiantuntemus
kysymyksista olisi kuitenkin Kuluttajavirastossa. Tassa on yksi ilmentyma siitd, miten voimavarojen allokointi voi
tapahtua tehottomasti kuluttaja-asioissa.
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Taulukko 9. Markkinaoikeuden rathkaisemat asiat 1.3.2002-31.12.2008°°.

| 2002 | 2008 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Hankinta-asiat 161 200 242 262 265 425 516
86 % 81 % 93 % 90 % 73 % 94 % 80 %
Sahkodmarkkina-asiat - - - - 77 11 92
- - - - 21 % 2% 14 %
Sopimatonta menettelya 13 26 7 19 13 9 18
elinkeinotoiminnassa koskevat
asiat

7% 1% 3% 7% 4 % 2% 3%

Kilpailunrajoitusasiat 12 9 5 5 7 2 12
6,4 % 3,6 % 1,9 % 1,7 % 1,9 % 0,4 % 1,9 %
Kuluttajansuoja-asiat 1 10 4 5 2 3 1
05% 40% 1,5 % 1,7 % 05% 07% 02%
Muut? - 2 2 1 - - 4
Yhteensa 187 247 260 292 364 450 643

1) Liittyvat arvopaperimarkkinalain, perintalain ja alkoholilain soveltamiseen.

Markkinaoikeuden tukkeutuminen on johtanut siihen, ettd Kuluttajavirasto maa-
raa kieltoja tai tekee markkinaoikeushakemuksia aikaisempaa varovaisemmin. Jos
markkinaoikeuden ratkaisu saadaan vasta yli vuoden kuluttua, on yritys usein ehti-
nyt jo lopettaa lainvastaisen menettelyn. Markkinaoikeus ei voi méaraté yrityksille
vahingonkorvauksia. Prosessin pelotevaikutus ei ndin ollen muodostu yrityksille
merkittavaksi. Yritys ei myoskaan joudu maksamaan kuluttaja-asiamiehen oikeu-
denké&yntikuluja, vaikka markkinaoikeus paatyisi kieltdmé&an sitd jatkamasta lain-
vastaista toimintaa. Kuluttajaviraston arvion mukaan markkinaoikeusprosessi sopii
yha ennakkopéaatosten hakemiseen, mutta ei selkeisiin lainrikkomuksiin prosessin
raskauden vuoksi”. Kuluttajaviraston tulossopimukseen on sisillytetty ensi kertaa
vuonna 2009 tavoite annettavien kieltojen ja markkinaoikeustapausten lukumaéa-
rasta - yhteensa kuusi kappaletta.

Kaiken kaikkiaan kiinnijddmistodennakdisyys kuluttajansuojalain loukkauksesta
on matala, jolloin laissa sdadetyn seuraamuksen odotusarvokin®® jaa hyvin alhai-
seksi. Kun kuluttaja-asiamiehen kieltojen pelotevaikutus on vahentynyt, suurin osa
yrityksistd vastustaa kieltoa. Yritykset saattavat myos taktikoida vastustamalla kiel-
toa ensin hankkiakseen lisdaikaa menettelylleen ja parantaakseen neuvotteluase-
miaan, mutta suostumalla neuvotteluratkaisuun markkinaoikeusprosessin alka-
essa tai sen aikana.®® Koska kieltoja ei voida antaa resurssien puuttuessa miten pal-
96  Vuosien 2007 ja 2008 osalta tiedot on saatu osoitteesta www.oikeus.fi/markkinaoikeus ja vuosien 2002-2006 osalta

markkinaoikeudelta.
97  Kuluttaja-asiamiehen valvontakeinojen uudistaminen uskottavan valvonnan turvaamiseksi, KUV/7452/48/2008,
98 ggrjktzigr?idé’tfs.arvo on kiinnijaédmistodennakoisyyden ja sanktion arvon. Esimerkiksi jos kiinnijagdmistodennakoisyys
on 0,2 ja sanktio 1000 euroa, odotusarvo on 200 euroa.

99  Kuluttaja-asiamiehen valvontakeinojen uudistaminen uskottavan valvonnan turvaamiseksi, KUV/7452/48/2008,
5.11.2008.
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jon vain, ne kohdistuvat padasiassa suuriin yrityksiin, joiden toiminnalla on vaiku-
tusta laajaan kuluttajajoukkoon. Isoimmilla yrityksilla on kaytossddn usein omia lai-
noppineita, miké lisaa niiden todenn&koisyytta ryhtya vastustamaan kieltoa. Kielto-
jen lisdantynyt vastustaminen on kasvattanut Kuluttajaviraston ja yritysten valisten
neuvotteluiden merkitysta. Parhaimmillaan osapuolet padsevit neuvotteluissa lop-
putulokseen, jossa Kuluttajavirasto maaraa yritykselle kiellon markkinaoikeushake-
muksen laatimisen sijaan ja yritys sitoutuu noudattamaan kieltoa.

3.2.2 Kuluttajan avustaminen oikeudessa, ryhmakanne ja
ryhmavalitus

Kuluttaja-asiamiehelld on ollut alusta ldhtien mahdollisuus avustaa yksittdistd
kuluttajaa tuomioistuimessa. Télloin asian tulisi olla merkittidva lain soveltamisen
ja kuluttajien yleisen edun kannalta (LKV g §). Avustaminen voi tulla kyseeseen
myos, mikali elinkeinonharjoittaja ei noudata kuluttajariitalautakunnan paatosta.
Viime vuosien aikana kuluttaja-asiamies on saanut noin kuusikymmenta avustus-
pyyntod, joista osa on koskenut samaa asiaa. Taulukosta 10 voidaan huomata, etta
myonteisid avustuspdatoksii tehtiin kolme kappaletta vuonna 2007 (5 prosenttia
saapuneista avustuspyynnoistd) ja seitseman kappaletta vuonna 2008 (12 prosent-
tia avustuspyynndisti). Toisaalta on useita tapauksia, joissa Kuluttajavirasto on saa-
nut elinkeinonharjoittajan suostumaan sovintoon jo pelkastddn uhkaamalla ryhty-
vansa avustamaan kuluttajaa.

TaulukRo 10. Kuluttaja-asiamiehen avustuspaatokset vuosina 2007-20089.

Saapuneita Ei avustettu Avustettu Paadytty Kesken
avustuspyyntoja | kuluttajaa kuluttajaa sovintoon
2007 58 44 3 6 5
2008 57 33 7 10
11— 24 10 0 5 9
9.9.2009

° avulla.

Kuluttaja-asiamies voi avustaa laajaa kuluttajajoukkoa ryhmdkanteen'®
Vaikka yksittdinen kuluttajansuojalain rikkomus voikin muodostaa ainoastaan
pienen taloudellisen menetyksen yksittdiselle kuluttajalle, voi kyseinen rikkomus
kokonaisuutena kaikki kuluttajat huomioon ottaen nousta merkittavéaksi. Ryhmaé-
kannetta on mahdollista kaytta4, jos asian kasittely on tarkoituksenmukaisempaa
samalla kertaa kuin yksittaisinad kanteina. Talloin kuluttajajoukon tulee olla tasmal-
lisesti madriteltavissa, vaatimusten sisalloltddn samoja, asian yleisesti merkittéava,

eiké se saa vaatia yksilokohtaista todistelua. Suomessa on kdytossé niin kutsuttu opt
100 Ryhmakanteesta ks. esim. Kanniainen & Maatté & Rautio (1998).
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in -menettely, jossa kuluttajien tulee ilmoittautua ryhmé&in mukaan. Kuluttaja-asia-
mies voi my0s saattaa vireille kuluttajariitalautakunnassa ryhmdvalituksen, jossa ei

tarvitse nimeti mukana olevia kuluttajia'™

. Kuluttajariitalautakunta antaa ryhma-
valituksen perusteella suosituksen tavanomaisella tavalla.

Kuluttaja-asiamies sai oikeuden ryhméakanteeseen ja -valitukseen vuonna 2007'%,
mutta ei ole toistaiseksi kayttanyt niitd. Kuluttajavirasto on arvioinut ryhmékan-
teen ja -valituksen ennalta ehkéisevan vaikutuksen toimineen odotetusti, silla niilld
uhkaaminen on johtanut neuvotteluratkaisuihin yritysten kanssa. Mikali neuvot-
teluratkaisuun padstéaan, yksittdiset kuluttajat voivat hakea hyvitysta yritykselta
muun muassa kuluttajaoikeusneuvojien kautta. Esimerkiksi verkossa toimineet
mobiili- ja deittipalveluyritykset palauttivat asiakkaille ennalta arvaamattomasti
syntyneet kulut ja energiayhtio sopi kiistan kaukolammon tariffeista. Kuluttajaviras-
ton arvion mukaan ryhmékanteen ja -valituksen uhka on toiminut yhté lailla koti-
maisten kuin ulkomaistenkin yritysten kohdalla. Toisaalta ryhmé&kanteen suhteelli-
sen tiukat edellytykset ovat tayttyneet harvoin kokonaan.'*®

3.2.3 NyRyisen seuraamusvalikoiman
kehittadmismahdollisuuksia

Kuluttaja-asiamiehen kaytossa olevien lakisdéteisten seuraamusten riittaméatto-

myyttd on kritisoitu useissa yhteyksiss&'®*

. Esimerkiksi vuonna 2008 kuluttaja-asia-
miehelle tehtiin 8 180 ilmoitusta, mutta kuluttaja-asiamies maéarasi vain kuusi kiel-
toa, eikd tehnyt yhtdkdan markkinaoikeushakemusta. T4lloin kiinnijadmistoden-
nékoisyys kuluttajansuojalain vastaisesta toiminnasta muodostuu alhaiseksi, mika
johtaa pelotevaikutuksen alenemiseen. Toisaalta syyna lakisddteisten seuraamus-
ten vahaiseen kayttoon voi olla myos Kuluttajaviraston menestyminen neuvotte-
luissa yritysten kanssa ja hyvin onnistunut informaatio-ohjaus. Mikali Kuluttajavi-
raston kaytdssd olevaa lakisddteisten seuraamusten valikoimaa halutaan kasvat-
taa, vaihtoehtoja voisivat olla rikosoikeudellisten sanktioiden ja liiketoimintakiel-
lon aktiivisempi kayttdminen tai kokonaan uuden hallinnollisen seuraamusmak-
sun kéyttdoonotto.

Rikosoikeudellisten seuraamusten kayttdminen on ollut harvinaista. Harhaan-
johtavasta markkinoinnista olisi periaatteessa mahdollista tuomita sakkoa tai vuosi
vankeutta markkinointirikoksena'®®, mutta kiytannossi lainkohtaa on sovellettu
erittdin harvoin. Rikosnimike ei koske hyvén tavan vastaista markkinointia eikd

101 LKV 9 a §; laki kuluttajariitalautakunnasta (8/2007) 4 §.

102 Ryhmakanteen kayttoon ottamisesta ehdittiin keskustella tatd ennen jo pitkéan; ks. esim. Tala (1982), 34, 38,
40-42.

103 Ryhmavalitus lisénnyt yritysten yhteistydhaluja, Kuluttajaviraston tiedote 2.7.2009; Ryhmé&kanteen uhka parantanut
kuluttajan asemaa, Ajankohtaista kuluttajaoikeudesta 2/2009.

104 TaVM 11/2008; Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 74-76, 134; Valtiontilintarkastajien kertomus (2006), 275,
276.

105 Markkinointirikos on maéritelty rikoslaissa (39/1889, 30:1) seuraavasti: "Joka tavaroiden, palveluksien, kiinteis-
tojen, yksityisen osakeyhtidn arvopapereiden tai muiden hyddykkeiden ammattimaisessa markkinoinnissa antaa
markkinoinnin kohderyhméan kannalta merkityksellisiéa totuudenvastaisia tai harhaanjohtavia tietoja, on tuomittava
markkinointirikoksesta sakkoon tai vankeuteen enintdan yhdeksi vuodeksi.”
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kohtuuttomia sopimusehtoja. Vuosien 2000-2007 aikana markkinointirikoksesta on
tuomittu ainoastaan nelja henkil6d kahdessa eri oikeusjutussa. Toisessa tapauksista
yrityksen toimitusjohtaja oli antanut harhaanjohtavia tietoja mainostaessaan inter-

106

netsivuilla tekevinsa tiivistd yhteistyotd erdiden viranomaisten kanssa™®. Toinen

tapaus koski harhaanjohtavien tietojen antamista ansaintamahdollisuuksista yri-

tyksen franchising-edustajana*®’

. Kérajaoikeus kuuli jalkimmaéisessa asiassa kulut-
taja-asiamiestd. Kuluttajansuojarikkomuksesta on sen sijaan jaettu useampiakin tuo-
mioita. Teon tunnusmerkisto tayttyy, jos elinkeinonharjoittaja rikkoo kuluttajansuo-
jalain markkinointisddnnoksid tahallaan tai torkeastd huolimattomuudesta tai jat-
ta4 luovuttamatta kotimyyntiasiakirjan (KSL 11:1). Rangaistuksena voidaan tuomita
sakkoa. Vuosina 2000-2007 karajaoikeuksissa on annettu yhteensa 1g tuomiota ja
rangaistuksena on tuomittu paivasakkoja keskimaarin yhdeksédn kappaletta. Lisdksi
kuluttajansuojalain nojalla on mahdollista tuomita kulutusluottorikkomuksesta sak-
koa (KSL 11:3)'°® ja rikoslain nojalla kulutusluottorikoksesta enintaan vuosi vanke-
utta (RL 30:3). Ndiden lainkohtien kiyttdminen on kuitenkin ollut harvinaista; vuo-
sien 2000-2007 aikana on annettu molemmista yksi tuomio.

Rikosoikeudellisten sanktioiden vahaiseen kayttoon voidaan 16ytaa ainakin vii-
denlaisia selityksida. Ensinnékin yleiset syyttdjat eivat nosta syytteitd, koska teot
ovat niin v&hiisia rikoslain ndkokulmasta'®. Toiseksi yritysten kohdalla voi olla
hankalaa osoittaa markkinoinnista vastuussa ollutta henkildd. Kolmanneksi mah-
dollisesti tuomittavat sakkorangaistukset saattaisivat olla merkityksettomig, jos

ne olisivat tasoltaan alhaisia™®

. Neljanneksi tuomioistuinkaytdnnén johdonmukai-
suus karsisi, jos markkinointirikoksista alettaisiin yhtdkkid antaa tuomioita, vaikka
samoista teoista ei ole aikaisemmin rangaistu. Viidenneksi on mahdollista, ettei
rikosoikeudellisten sanktioiden kéyttdmistd edellyttavid lainvastaisia menettelyita
ole tapahtunut.

Liiketoimintakieltoa ei ole toistaiseksi kaytetty kuluttajansuojalain rikkomistapa-
uksissa, vaikka se olisi periaatteessa mahdollista. Liiketoimintakielto ei ole rikos-
oikeudellinen seuraamus, vaan elinkeino-oikeudellinen turvaamistoimenpide. Tasta
huolimatta liiketoimintakiellon oikeusturvatakeita on pidetty tarkednd asiana,
koska silla voi olla vaikutuksia kieltoon mé&aratyn toimeentulomahdollisuuksiin.
Lainsdadannon taustalla on ajatus siitd, ettei keinottelumielessé ilman liiketalou-
dellista kannattavuustavoitetta harjoitettu toiminta ole hyvaksyttavaa. Liiketoimin-
takiellolla ei suojella ainoastaan velkojien etua, vaan myds muiden liiketoiminnan
sidosryhmien - kuten kuluttajien - etuja vahingolliselta ja sopimattomalta kayttay-

5111

tymiseltd. Hallituksen esityksessa' todetaan, etté “liiketoimintakielto voidaan maé-

ratd 1dhinné sellaisten velvollisuuksien perusteella, jotka liittyvat kaikenlaiseen

106 Helsingin kérajéoikeuden tuomio R 06/2381, 22.11.2006.

107 Turun karajaoikeuden tuomio R 06/1906, 30.3.2007.

108 Maatta (2007), 611 huomauttaa paivasakkojen maaran riippuvan yrittdjan varallisuudesta, jolloin pienyrittajan
seuraamus kulutusluottorikkomuksesta on usein pienempi.

109 Kuluttaja-asiamiehen valvontakeinojen uudistaminen uskottavan valvonnan turvaamiseksi (2008), 6.

110 Kuluttaja-asiamiehen valvontakeinojen uudistaminen uskottavan valvonnan turvaamiseksi (2008), 6.

111 HE 198/1996.
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yritystoimintaan sen toimialasta ja yhteismuodosta riippumatta.” Laiminly6tyjen
velvollisuuksien osalta tdhdennetdan niiden lakisdateisyyttd, muttei niiden rangais-
tavuutta. Vaikka hallituksen esityksesséd ei viitata kuluttajansuojalain vastaiseen
kayttaytymiseen liiketoimintakiellon m&arddmisperusteena, se ei ole automaatti-
sesti pois liiketoimintakiellon piirista.

Liiketoimintakieltolain (1059/1985) mukaan maaraamisen edellytykset taytty-
vit, jos laiminlyonti on olennainen tai menettely on rikollista (3.1 §). Olennai-
suutta arvioitaessa on otettava huomioon erityisesti laiminlyéntien suunni-
telmallisuus, niiden kesto ja toistuvuus seké laiminlyénneistd aiheutuneiden
vahinkojen maara (3.2 §). Lista ei ole tyhjentavé, vaan muillekin seikoille voi-
daan antaa painoarvoa. Olennaisuuskriteerin perusteella liiketoimintakieltoon
tuomitseminen ei tule kysymykseen kertaluonteisten, taloudellisesti vihaisten
tai muutoin vah&péatoisten kuluttajansuojarikkomusten johdosta. Liiketoimin-
takiellon maaraamista harkittaessa on otettava huomioon, missi maarin lii-
ketoimintaa on kokonaisuutena pidettdva vahingollisena velkojien, sopimus-
kumppaneiden, julkistalouden tai terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun
kannalta. Vahingollisuuden arviointi edellyttdd kokonaisharkintaa, jossa tulee
ottaa huomioon laiminlyontien ja rangaistavan menettelyn ohella se, miten lii-
ketoimintaa on muuten harjoitettu. Oikeuskaytdnnossa on muun muassa pai-
notettu sit4, etta velvollisuutensa laiminlyonyt elinkeinonharjoittaja on saanut
menettelyllddn perusteettoman kilpailuedun muihin yrityksiin verrattuna.
Vahaiseksi katsottava rikollinen menettely ei voi olla liiketoimintakiellon
méaardamisen peruste. Yleenséa rikollista menettelya pidetddn vahaisend, jos
rikoksesta sdddetty rangaistus on sakkorangaistus tai vankeutta enintdin
kuusi kuukautta. Tassa yhteydessa on aiheellista panna merkille, ettd kulut-
tajansuojarikkomuksesta voi seurata ainoastaan sakkorangaistus, joten liike-
toimintakielto ei voisi talldin tulla kysymykseen. Sen sijaan tilanne muuttuu
markkinointirikoksen kohdalla, koska sen enimmaisrangaistus on yksi vuosi
vankeutta. Harkittaessa liiketoimintakieltoon tuomitsemista voidaan ottaa
huomioon muun muassa rikollisen menettelyn toistuvuus, rikoksen ilmenemis-
muoto seka syyksi luettavan rikollisen menettelyn laajuus. Oikeuskéytdnnossa
liiketoimintakielto on kaytdnnossd annettu tapauksista, joissa elinkeinonhar-
joittaja on tuomittu samalla vahintd4n ehdolliseen vankeusrangaistukseen.

Uuden hallinnollisen seuraamusmaksun*' kayttoonotto olisi yksi mahdollisuus nykyi-
sen seuraamusvalikoiman kehittdmiseksi. Kuluttajavirastolle siis annettaisiin oikeus

maarata markkinointirikemaksu selkeissa kuluttajansuojalain rikkomistapauksissa.
Talla hetkelld vastaavia julkisoikeudellisia maksuseuraamuksia ovat esimerkiksi

112 Hallinnollisista seuraamusmaksuista ks. esim. Maatta (2009).
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kilpailunrikkomismaksu'?, paastéoikeuden ylitysmaksu'*, 6ljypdédstomaksu™®, pysi-
kointivirhemaksu, ylikuormamaksu seké joukkoliikenteen tarkastusmaksu. Hallin-

nollisten seuraamusmaksujen kéytto on viime vuosina lisdantynyt kansainvalisella-

116

kin tasolla™®. Niita pidetdan varteenotettavana vaihtoehtona rikosoikeudellisille ran-

117

gaistuksille™. Yksinkertaisin perustelu hallinnollisten seuraamusmaksujen esiin-

marssille ovat prosessiekonomiset syyt. Mdarattdessa rangaistusta joudutaan usein
turvautumaan tuomioistuinprosessiin, joka on kallis ja hidas tie sanktioiden maa-
radmiseksi. Sen sijaan hallinnollisen seuraamusmaksun méarddminen on huomat-

tavasti yksinkertaisempi ja nopeampi menettely**®.

Kansainvalisesti on korostettu, ettd markkinointirikemaksun tulee olla riitta-

4", Hallinnollinen

van suuri ohjatakseen elinkeinonharjoittajien kayttaytymist
seuraamusmaksu on mitoitettavissa ankarammaksi kuin paivdsakkoina tuo-
mittava sakkorangaistus, mika kasvattaa sen pelotevaikutusta. Pdivdsakkona
tuomittava rangaistus ei ole aina suoraviivaisesti suhteessa teon haitallisuu-
teen, kun taas hallinnollinen maksuseuraamus on mitoitettavissa teon haitalli-

120

suuden mukaan'®. Toisaalta maksuseuraamuksen ongelmaksi voi nousta varal-

lisuusrajoitus, jos normin rikkojan tulot ja varallisuus eivét riita siitd suoriu-

121

tumiseen™. Hallinnollisen maksuseuraamuksen pelotevaikutusta vahentéavat

122

my0s tavanomaisia rangaistuksia alhaisemmat mainekustannukset™*. Lis&dksi

hallinnollisen seuraamusmaksun pelotevaikutuksen kannalta ongelmalliseksi

5123

voivat osoittautua virheet maksua méaarattaessa ®. Talta osin tosin sakkoran-

gaistuksella ja seuraamusmaksulla ei liene a priori eroa toisiinsa nahden.

Harkittaessa markkinointirikemaksun kayttdonottoa todenndkdoisesti soveliaim-
man mallin télle tarjoaisi kilpailunrikkomismaksu. Maksun suuruudelle saddettai-
siin katto, joka méaaraytyisi yrityksen litkevaihdon mukaan, kiytdnnossa tiettyna
prosenttiosuutena yrityksen edellisvuoden liikevaihdosta. Yldrajan ei kuitenkaan
tulisi heijastua siihen, ettd itse maksun suuruudessa olennaisesti huomioitaisiin

1

—

3 Kilpailunrajoituslaki (480/1992), 7 §: “Elinkeinonharjoittajalle tai ndiden yhteenliittymalle, joka rikkoo 4 tai 6 §:n tai
EY:n perustamissopimuksen 81 tai 82 artiklan sadnnoksia, maaratdan seuraamusmaksu (kilpailunrikkomismaksu),
jollei menettelya ole pidettava vahaisena tai seuraamusmaksun maaraamista kilpailun turvaamisen kannalta muutoin
pideta perusteettomana.” Seuraamusmaksu voi olla suuruudeltaan enintdén 10 prosenttia kunkin kilpailunrajoituk-
seen osallistuvan elinkeinonharjoittajan tai naiden yhteenliittyman edellisen vuoden liikevaihdosta. Seuraamusmaksu
maaratdan maksettavaksi valtiolle.

114 Paastokauppalaki (683/2004) 62 §. Paastokauppakaudella 2005-2007 maksu oli suuruudeltaan 40 euroa hiilidiok-

sidiekvivalenttitonnilta. Ks. tarkemmin HE 49/2004.

115 Laki aluksista aiheutuvan ympériston pilaantumisen ehkaisemisesta (300/1979), 2 a luku. Kysymys on 6ljyn tai
Sljypitoisen seoksen paastokiellon rikkomisesta sisdisilla aluevesilld, aluemerellé tai Suomen talousvydhykkeella
maarattavasta seuraamuksesta. Ks. tarkemmin HE 77/2005. Oljypaastémaksu on substituutti 6ljypaastosta
tuomitulle rangaistukselle: esimerkiksi dljyypadstdmaksua ei méarata, jos luonnollinen henkil tai oikeushenkild on
lainvoimaisesti tuomittu rangaistukseen 6ljypaastosté. Oljyypaastémaksun julkisoikeudellinen luonne tulee esille siing,
ettd sen maaraa rajavartiolaitos ja se maksetaan valtiolle.

116 Ks. esim. OECD (2006).

117  Ks. myds Weimer & Vining (2005), 213-214.

118 Tama ei koske aivan kaikkia hallinnollisia maksuseuraamuksia, kuten kilpailunrikkomismaksua.

119 Ks. esim. OECD (2006).

120 Ks. tahan littyen esimerkiksi Polinsky & Shavell (2000).

121 Ks. esim. Shavell (1986).

122 Weimer & Vining (2005), 213. Toisaalta tama helpottaa markkinointirikemaksun kayttéa, koska sen suuruutta
maarattdessa ei tarvitse ottaa huomioon, onko rikkomus aiheuttanut elinkeinonharjoittajalle mainekustannuksia.
Nakemykset eivat tosin perustu empiiriseen evidenssiin.

128 Ks. tarkemmin OECD (2006).
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yrityksen liikevaihto. Lainvastaisesta markkinoinnista koituvat taloudelliset vahin-
got tai hyodyt ovat nimittdin usein riippumattomia lainvastaiseen menettelyyn syyl-
listyneen yrityksen liikevaihdon suuruudesta. Markkinointirikemaksua tulisi tay-
dentda prosessiekonomisten syiden vuoksi kiintedsuuruisella rikemaksulla, joka
méaarattaisiin vihemmaén olennaisista markkinointirikkeistd. Tdmén maksun suu-
ruus voisi olla esimerkiksi 1 ooo euroa rikkomusta kohden. Markkinointirikemak-
sun suuruutta harkittaessa otettaisiin kokonaisarvioinnille tyypillisesti huomioon
niin raskauttavat kuin lieventévit asianhaarat, kuten:***

. Lainvastaisuuden tulkinnanvaraisuus,

. Menettelyn tahallisuus,

. Menettelyn vahingollisuus,

. Elinkeinonharjoittajan saama taloudellinen etu,

. Menettelyn kesto,

. Menettelyn toistaminen,

. Yhteistyohalukkuus viranomaisten kanssa, seka

. Vapaaehtoinen luopuminen lainvastaisesta menettelysta.

Yksinkertaisinta olisi, jos Kuluttajavirasto voisi maaratd markkinointirikemaksun
itse. Jos maksun méaidrddminen nimittdin jatettdisiin markkinaoikeuden tehtédvaksi
Kuluttajaviraston esityksestd, lykkddntyisi maksun médradminen ainakin nykyti-
lanteessa heikentden sen pelotevaikutusta. Ainakin kiintedsuuruisen rikemaksun
méadraamisoikeus tulisi antaa Kuluttajavirastolle viranomaisten resurssien saastami-
seksi. Luonnollisesti tédlloinkin elinkeinonharjoittaja voisi halutessaan valittaa p&aa-
toksestd markkinaoikeuteen. Ennen markkinointirikemaksun kayttoonottoa on pai-
kallaan odottaa, minkélaisia kokemuksia vastaavanlaisesta maksusta saadaan ulko-
mailta, jotta maassamme voidaan valttda muualla ilmenneet epdkohdat ja toisaalta

125

hyodyntaa vahvuudet™.

124 Naita kriteereitda on kaynyt tarkemmin lapi Maatta (2004).
125 Esim. Belgiassa markkinointirikemaksu on jo koettu helpoksi ja huokeaksi tavaksi puuttua kuluttajansuojarikkomuk-
siin; OECD (2006).
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4 Sidosryhmayhteistyo

4.1 Yhteistyo elinkeinoeldman Kanssa

Kuluttajavirasto pyrkii strategiansa mukaan olemaan "haluttu yhteistyckumppani,
jonka sidosryhmiét kokevat oman toimintansa kannalta valttamattoméaksi'®.” Kulut-
tajaviraston ja yritysten véliseen yhteistyohon on alettu kiinnittda 2o0o0o-luvun aikana

yhd enemmén huomiota, osin tyo- ja elinkeinoministerion aloitteesta'®

. Yhteistyon
merkitys on tunnustettu myos viimeisimmassa kuluttajapoliittisessa ohjelmassa,
jossa korostetaan elinkeinoeldmén osaamisen ja itsesdantelyn merkitysté. Itsesdédn-
tely voi ohjelman mukaan edistdé linjausten noudattamista ja toimivuutta. Yhteis-

tyosta lausutaan ohjelmassa seuraavasti:

"Toimiva kuluttajapolitiikka edellyttda viranomaisten, elinkeinoeldméan seka
kuluttaja- ja kansalaisjarjestodjen aktiivista yhteistyota. Yhteistyolla on tavoitel-
tava sit4, etta elinkeinonharjoittajat ja palveluja tuottavat julkiset toimijat otta-
vat toiminnassaan huomioon asiakasndkékulman ja ettd erityisesti heikoim-
massa asemassa olevien kuluttajaryhmien tarpeisiin kiinnitetdan huomiota.
Yrittdjien neuvonnan merkitys on tarkedd myos vastuullisen kaupan periaat-

7128

teiden toteuttamiseksi.

Lisdantyneestd yhteistyosta huolimatta elinkeinoeldmén edustajat eivét ole olleet
aikaisemman tutkimuskirjallisuuden mukaan tdysin tyytyvaisid Kuluttajaviras-
ton toimintaan. Elinkeinoeldmén keskusliiton vuonna 2007 toteuttamassa kyse-
lyssa Kuluttajavirastolta toivottiin ennakoitavampia ja tasapuolisempia paatoksia
ja ohjeita. Ohjeiden m#araa pidettiin yleisesti ottaen liiallisena. Noin 70 prosenttia
vastaajista katsoi tarpeelliseksi sdhkoisen asioinnin lisidmisen kuluttajansuoja-asi-
oissa. Lisdksi suurin osa vastaajista toivoi Kuluttajavirastolta kattavampaa yritys-
vaikutusten arviointia.®® Vuonna 2007 toteutetussa Kuluttajaviraston sidosryhma-
kyselyssé yritykset toivoivat Kuluttajavirastolta aktiivisempaa toimintaa erilaisissa
verkostoissa. Kuluttajaviraston toimintaa ei pidetty tarpeeksi yritysten liiketoimin-
taa hyodyttavana, eiviatka yritykset tunteneet tarpeeksi Kuluttajaviraston ohjeis-
tusta. Valtiontalouden tarkastusviraston (2007) kertomuksen mukaan yritykset toi-
vovat Kuluttajaviraston toiminnalta sanelupolitiikan sijaan enemmén avoimuutta ja

130

johdonmukaisuutta™®. Valtiontilintarkastajien vuoden 2006 kertomuksessa tuotiin

126 Kuluttajaviraston strategia 2007-2012.

127 Kuluttajaviraston linjaukset ja ohjeet (2009). Nékemys tuli esille seké ty6- ja elinkeinoministerion etta Kuluttajaviras-
ton edustajien haastatteluissa. Yleisesityksid Kuluttajaviraston ja elinkeinoeldaman yhteistyosta: Kuluttajahallinnon
toimivuus (2007), 77-79 ja Valtion tilintarkastajien kertomus 2006, 268.

128 Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2008-2011, 12. Ks. myds Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2004-2007, 14.

129 Elinkeinoeldaman keskusliitto (2007), 12. Kysely lahetettiin noin 1 900 yritykselle ja vastausprosentti oli 24. Aktiivi-
simmin vastasivat palvelualan yritykset ja pk-yritykset.

130 Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 77, 78.
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esille yritysten kritiikkia Kuluttajaviraston ohjeista; liian yksityiskohtaiset ja tosiasi-
allisesti velvoittavat ohjeet hankaloittavat yritysten toimintaa®.

Kuluttajaviraston onnistumista yritysyhteistyon tiivistdmisessa kartoitettiin kuu-
delle toimialajarjestolle tehdyn haastattelun avulla. Toimialajarjestdista valittiin
mukaan kuluttajien kannalta merkittavat ja yhteistyotd Kuluttajaviraston kanssa
tehneet Energiateollisuus, Finanssialan Keskusliitto, Pientaloteollisuus, Suomen
Asiakkuusmarkkinointiliitto ASML, Suomen Perimistoimistojen Liitto sek& Tietolii-
kenteen ja tietotekniikan keskusliitto FiCom. Yleisvaikutelmana haastatteluista voi-
daan todeta, etta Kuluttajaviraston ymmaérrys liiketoimintaa kohtaan ja halukkuus
yhteistychon yritysten kanssa on parantunut viime vuosien aikana, vaikka kehitet-
tavaa loytyy edelleen. Mahdollisia syitd myonteiselle kehitykselle voivat olla aiem-
missa arvioinneissa esitetty kritiikki, tyo- ja elinkeinoministerion vaikutus, neuvot-
teluiden merkityksen kasvu kuluttajien ilmoitusten lisddntymisen ja markkinaoi-
keuden tukkeutumisen myota sekd Kuluttajaviraston kasvanut edustus eri tyoryh-
missd, joissa on mukana my0s elinkeinoeldman edustajia.

Keskeinen osa yhteisty6ta ovat sddnnolliset tapaamiset elinkeinoelamén keskus-
jarjestdjen (Elinkeinoeldméan keskusliitto, Keskuskauppakamari, Suomen Yritt4jit),
toimialajdrjestdjen ja yksittdisten yritysten kanssa. Tapaamisissa voidaan kasitella
ajankohtaisia kuluttajaongelmia, keskustella uusista ohjeista tai neuvotella lain-
vastaisten menettelyjen lopettamisesta. Kuluttajavirasto tapaa tiettyjen yritysten
ja jarjestojen edustajia sdannollisesti tahojen merkittavyydesta riippuen joko vuo-
sittain, kerran kahdessa tai kolmessa vuodessa. Yksittdisista yrityksistd tavataan
sddnnollisesti muun muassa keskeisia pankkeja, puhelinoperaattoreita, sdhkoyhti-
0ita, vakuutusyhtioit4, elintarvikeyhtioita sekd henkilokuljetusyhtioita. Saannollis-
ten tapaamisten ohella jarjestetddn tapaamisia tarpeen mukaan ja myos toimialajar-
jestojen aloitteesta. Tapaamisissa on silloin t4lloin mukana useampia jarjestoja tai
samaan aikaan sek4 jarjesttja etta yrityksia. Taulukosta 11 kdy ilmi, ettd tapaamiset
elinkeinoeldmén edustajien kanssa muodostavat valtaosan Kuluttajaviraston sidos-
ryhmatapaamisista - vuonna 2007 noin 70 prosenttia. Kaiken kaikkiaan sidosryh-
méatapaamisten maaraa voidaan pitda suurena ottaen huomioon kuluttajacikeudel-
lisen yksikodn koon ja muiden tehtévien méarén. Sidosryhmétapaamisten méarésta
ei ole saatavilla vertailukelpoista tietoa eri vuosilta ja niistd on raportoitu toiminta-
kertomuksissa vaihtelevasti. Esimerkiksi vuonna 2006 Kuluttajavirasto tapasi toi-
mintakertomuksen mukaan 85 sidosryhmén edustajaa ja arvioi niiden merkitysta
néain: "Tapaamisia on ollut paljon. Yha useampi on johtanut selkeisiin yhteisty6pro-

jekteihin, mikd on parantanut tuloksellisuutta*.”

131 Valtion tilintarkastajien kertomus 2006, 269.
132  Kuluttajaviraston toimintakertomus ja tilinpaatds 2006, 9.
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TaulukRo 11. Kuluttajaviraston tapaamat tahot vuonna 2007133.

Yksittaisia yrityksia 58
Toimialajérjestdja tai elinkeinoeldman keskusjérjestoja 44
Viranomaisia 40
Yleishyddyllisia yhdistyksia 5
Yhteensa 147

Haastateltujen toimialajarjestdjen mukaan laajapohjaiset yhteistyotapaamiset ovat
viime vuosina lisddntyneet. Erityisesti tiettyyn aiheeseen liittyviad tapaamisia pide-
tdan antoisina ja niitd voisi olla osan mielestd enemmankin. Jatkossa tapaamisten
toivottiin olevan luonteeltaan entistd enemman ennakoivampia, eiké ainoastaan jo
esiintyvien ongelmien korjaamiseen keskittyvid. Suoraa keskustelukontaktia Kulut-
tajaviraston ja jarjestodjen valilla toivottiin lisda. Yksinkertaisena keinona vuorovai-
kutuksen kasvattamiseksi ehdotettiin Kuluttajaviraston ja alan keskeisten toimijoi-
den vélisen sihkdpostiryhmén perustamista. Syvemmaén yhteistyon kehittdmiseksi
tuotiin esille ehdotus pysyvén ja méardajoin kokoontuvan ryhmén perustamisesta
Kuluttajaviraston ja yksittdisen toimialan vélille. My0s tyo- ja elinkeinoministerion
selvityksessa (200g) on suositeltu laajemman, sdannollisesti kokoontuvan yhteis-
tyofoorumin perustamista Kuluttajaviraston ja keskeisimpien elinkeinoelaman jar-
jestojen valille™*.

Haastatteluiden perusteella suurimmat ongelmat yhteistydssa liittyvét ohjeiden
laatimiseen. Toimialajarjestojen mukaan Kuluttajavirasto antaa toisinaan ohjeita
yllattaen ja niitd kuulematta, mika heikentda ohjeiden alalla saamaa hyvéaksyntaa.
Puutteellisen kuulemisen vuoksi myds ohjeiden laatu voi heikets, kun toimialojen
asiantuntemusta ei hyddynneté. Avoin vuorovaikutus ohjeiden laatimisessa olisi tar-
keda, vaikka niiden siséllosta vallitsisikin erimielisyys. Toimialajarjestot pitivéat tar-
keédni ohjeiden valmisteluun osallistumista riittdvan aikaisessa vaiheessa, silla yri-
tykset pitdvat ohjeita tosiasiallisesti velvoittavina. Tyo- ja elinkeinoministerion selvi-
tyksessid Kuluttajaviraston ohjeiden valmistelusta (2009) saatiin samanlaisia tulok-
sia. Jarjestdille ja yrityksille tulisi selvityksen mukaan mahdollistaa nykyista aikai-
sempi kuuleminen. Itsesdédntelya ja yhteisid viestintdtoimenpiteitd tulisi kayttaa
nykyistd useammin vaihtoehtoina uusille linjauksille. Liséksi selvityksessa suositel-
laan linjausten rakenteen yhtendistdmistéd seka tarkempia viittauksia sddnnoksiin
ja tuomioistuinten ratkaisuihin.'"*® Linjausten sailyttdminen riittidvan yleistajuisina
on kuitenkin térkeaa erityisesti pk-yrityksille, ja siksi runsasta viittaamista oikeus-
lahteisiin tulisi valttaa.

133 Taulukon tiedot perustuvat Kuluttajavirastolta saatuun listaan.

134 Kuluttajaviraston linjaukset ja ohjeet (2009). Selvitysta varten haastateltiin elinkeinoelaman keskusjarjestéja ja
kahdeksaa toimialajéarjestda. Selvitys liittyy vuosien 2008-2011 kuluttajapoliittiseen ohjelmaan, jonka mukaan
Kuluttajaviraston linjauksia tulee arvioida.

135 Kuluttajaviraston linjaukset ja ohjeet (2009).
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Toisaalta myds avoimesta valmistelusta loytyy hyviad esimerkkeja. Perintdén liit-
tyvien ohjeiden valmistelussa yhteistyd Kuluttajaviraston, Suomen Perimistoimis-
tojen Liiton ja oikeusministerion kesken virisi uudestaan vuonna 2007, jolloin syn-
tyi perintdalalla hyvan vastaanoton saanut linjaus kuluttajaperinnéssa esiin nous-
seista asioista. Nama4 tahot valmistelivat hyvaa perintdtapaa koskevat ohjeet 19go-
luvun alussa, mutta pitkin 2000-luvun alun Kuluttajavirasto antoi useita yksipuo-
lisesti valmisteltuja ohjeita. Autokaupan virhevastuuta ja takuuta koskeva linjaus
(2007) syntyi hyviassa yhteisymmaérryksessa Kuluttajaviraston, Autotuojat ry:n ja

Autoalan Keskusliitto ry:n kanssa'®®

. Kolmantena hyvéna esimerkkiné on esitetty
yksityiskohtaisemmin ohessa talopakettien hinnan ilmoittamista markkinoinnissa
koskevan linjauksen valmistelu. Kuvaus perustuu Pientaloteollisuus PTT ry:n johta-

jan haastatteluun.

Talopakettien hinnan ilmoittamista Roskevan linjauksen valmistelu
Kuluttajavirasto huomasi kohdistetussa seurannassaan epdkohtia talopakettien mark-
kinoinnissa vuonna 2oo07. Talopakettien vertailemista pidettiin kuluttajille hankalana,
silld yrityksilld oli erilaisia kédytdntdjd hinnan ja toimitussisdllon ilmoittamisessa. Kulut-
tajavirasto oli antanut jo aiemmin alan hinnoittelua koskevan ohjeen, mutta ongelmia
esiintyi siitd huolimatta. Tdmdn seurauksena Kuluttajavirasto esitti Pientaloteollisuus
ry:lle toivomuksen uuden linjauksen laatimisesta ja se valmistui tiiviin yhteistyon tulok-
sena syyskuussa 2009. Kaksisivuisessa ohjeessa (liite 4) ja sithen liittyvdssd yksityis-
kohtaisessa taulukossa mddiritelldcin, mitd osia erinimisiin talopaketteihin tulee kuu-
lua. Esimerkiksi talovalmiiseen pakettiin tulee kuulua perustukset, kun taas materiaa-
lipakettiin ei.

Kuluttajavirasto esitti pitkin valmistelua ndkemyksicdn luonnoksista, mutta huomioi
myés Pientaloteollisuuden asiantuntemuksen. Kuluttajavirasto oli esimerkiksi aluksi
sitd mieltd, ettd hinta ja toimitussisdlto tulisi ilmoittaa aina myods talondyttelyissd. Osa-
puolet pddsivdt kuitenkin neuvotteluiden jédlkeen yhteisymmdrrykseen siitd, ettei tdmd
ole tarpeellista, mikdili talotyyppid ei yksildidd. Linjauksen syntymistd vaikeutti ennen
kaikkea alan yritysten erilaisuus. Pientaloteollisuuteen kuuluu puu-, hirsi- ja kivitalo-
toimittajia, jotka ovat erikoistuneet erilaisiin kokonaisuuksiin. Tdmdn vuoksi linjauksen
valmistelussa kiinnitettiin erityisesti huomiota sen joustavuuteen. Yritysten ei ole pakko
kayttdd linjauksessa annettuja nimityksid, mutta tdllbin niiden tulee selkedsti ilmoit-
taa toimitussisdltd. Yritysten vapaus yksildidd tuotteensa haluttiin sdilyttdd, koska on
myés erilaisia kuluttajia, jotka toivovat erilaisia tuotteita.

Hitaasti alkanut linjauksen valmistelu sai sysdyksen, kun maaliskuussa 2009 Pien-
taloteollisuuden johtaja ja ohjetta valmistelevan tyéryhmdn puheenjohtaja vaihtuivat
samaan aikaan. Uusi puheenjohtaja tuli alan ulkopuolelta, jolloin héntd ei pidetty min-
kddn yksittdisen yrityksen etujen ajajana. Paineet ohjeen saamiseksi alkoivat myds
kasautua ja uhkana oli, ettd Kuluttajavirasto tekisi ohjeen lopulta tdysin itsendisesti.

136 Kuluttajaviraston linjaukset ja ohjeet (2009).
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Yhteisen tahtotilan syntymisen kannalta oli tédrkedd, ettd Pientaloteollisuuden hallitus
seurasi hanketta ja pyysi sen edistymisestd tilanneraportteja. Tyéryhmdssd oli mukana
kokeneita yritysten edustajia, jotka edustivat alaa laaja-alaisesti. Yritykset oppivat toi-
sistaan paljon tyéryhmdtydskentelyn myétd ja alan yhteishenki kasvoi. Neuvotteluilla
oli joissakin tapauksissa myénteisid vaikutuksia myds tuotekehitykseen.

Kuluttajavirasto ja Pientaloteollisuus tulevat tekemdcin yhteistyétd jatkossakin. Tou-
kokuussa 2010 ne kokoontuvat keskustelemaan linjauksesta saaduista kokemuksista ja
mahdollisista tarpeista sen pdivittdmiseksi. Pientaloteollisuudessa kerdtddn tdtd var-
ten jdsenyrityksiltd saatua palautetta. Yrityksilld on kannustin valvoa toistensa toi-
mintaa, mikdli ohjeiden rikkomisella on vaikutuksia kilpailuolosuhteisiin ja alan mai-
neeseen. Pientaloteollisuus tulee jatkossa kutsumaan ohjeita koskeviin koulutustilai-
suuksiin myds jdrjeston ulkopuolisia yrityksid, joita on alan toimijoista noin kaksikym-
mentd prosenttia. Ndin myds niitd voidaan sitouttaa ohjeiden noudattamiseen ja kan-
nustaa liittymddn yhdistykseen.

137

Toimialajarjestdjen ndkemykset ohjeiden sopivasta sddntelytarkkuudesta™ vaih-

telivat. Tutkimuskirjallisuudessa pienempien yritysten on havaittu toivovan yksityis-

%8 Haas-

kohtaisempia ohjeita, suurempien yritysten puolestaan yleisluontoisempia
tatteluiden perusteella tima on liian yksioikoinen pa&telm4, silla isommilla yrityk-
silla on enemmaén resursseja yksityiskohtaisten sddnnosten huomioimiseen. Yleis-
luontoiset ohjeet antavat viranomaisille yksityiskohtaisia laajemman tulkintaoike-
uden, mita yritykset eivat aina pidad hyvana. Tarpeeksi yksityiskohtaisten ohjeiden
saaminen voi olla kaikkien etu tilanteessa, jossa yksi yritys hankkii itselleen kilpai-
luetua toimimalla vastuuttomasti. Tallaisissa tilanteissa toivottiin Kuluttajaviraston
laativan ohjeita nykyistd nopeammin, tai ainakin esittdvan nikemyksidan mediassa.
Liian yksityiskohtaiset ohjeet hankaloittavat liiketoimintaa, mutta toisaalta véljat
ohjeet eivat tuo lisdarvoa.

Toimialajarjestot kritisoivat Kuluttajaviraston antamia ohjeita osittain liian tiu-
koiksi. Pahimmillaan tuotekehitys voi hidastua, jos kaikkein heikoimpienkin kulut-
tajien asema on aina huomioitava. Osaa ohjeista pidettiin lainsdadantoakin tiukem-
pina. Tassd suhteessa erityisen runsaasti kritiikkia sai osakseen linjaus hyvista
perintitavasta kuluttajaperinndssa (2o0o5). Ohjeen mukaan esimerkiksi maksulli-
sen muistutuksen voi lahettda aikaisintaan kahden viikon kuluttua sovitusta erdpai-
véastd, eika alaikéisiltd saa perid saatavia. Liian tiukaksi kritisoitiin myds linjausta
lapsiin kohdistuvasta markkinoinnista (2004). Toimialajirjestot toivoivat ohjeiden
suuntaamista nykyistd enemmén ongelmia aiheuttaneelle kohderyhmaélle. Esimer-
kiksi pikavippien myontamisté varten laaditut ohjeet voivat aiheuttaa kustannuksia
pankeille, vaikka pankkitoiminnassa ei olisi mitd4n korjaamista vaativia ongelmia.
Lisaksi huomautettiin, etta tarpeettomiksi jadneet ohjeet tulisi poistaa kaytosta, jos
ongelmaa ei endé esiinny yhteiskunnassa.

137 Séantelytarkkuudesta ks. esim. Braithwaite (2002); Tala (2005), 113-115 ja Maatta (2009), 142-153.
138 Tala & Pakarinen & Kytta (2009), 14, 15.
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Kuluttajavirasto on tehnyt joitakin sopimuksia sille tehtyjen ilmoitusten lihet-
tdmisestd suoraan jarjestoille ja yksittaisille yrityksille. Esimerkiksi aikakausleh-
tid koskevat ilmoitukset ldhetaan Aikakausmedialle, telemarkkinointia koskevat
ilmoitukset Suomen Asiakkuusmarkkinointiliittoon, vakuutuksia koskevat ilmoi-
tukset Finanssialan Keskusliittoon ja hyvaa perintatapaa koskevat ilmoitukset suu-
rimmille perintayrityksille. Yritykset vastaavat Kuluttajavirastolle, mihin toimenpi-
teisiin ilmoitus on johtanut. Kuluttajavirasto vastaa edelleen ilmoituksen tehneelle
ja ohjeistaa tarvittaessa yritysta. Vakavimmat valitukset kasitelladn kuitenkin aina
Kuluttajavirastossa. Kyselyn mukaan toimialajarjestot pitavat kaytant6a erittain
hyvani ja myos tuotekehitystd palvelevana. Ne toivoivat kuitenkin Kuluttajaviras-
ton tiedottavan paremmin, mihin toimenpiteisiin yritysten antamat vastaukset ovat
johtaneet. Kuluttajavirastolta kaivattiin yleisesti ottaen kattavampaa tilastoaineis-
toa kuluttajaongelmien esiintymisestd omalla alalla, minka helpottaisi myds toimi-
alajarjestojen viestintaa yrityksille ja toimenpiteiden perustelemista.

Yksittdiset yritykset ja toimialajarjestot voivat tehdd Kuluttajavirastoon ennak-
kotiedusteluja suunnitellun markkinoinnin tai sopimusehtojen lainmukaisuudesta.
Tyypillisesti ennakkotiedustelut koskevat sopimusehtojen kohtuullisuutta, mainon-
nan tunnistettavuutta ja hyvan tavan mukaisuutta. Vastaukset ennakkotiedustelui-
hin eivat ole sitovia. Syksyyn 2007 saakka Kuluttajavirasto tiedotti internetsivuil-
laan mahdollisuudesta saada vastaus ennakkotiedusteluun. Tédsta kuitenkin luo-
vuttiin, kun runsaasti tyodllistavien ennakkotiedustelujen suuri méara alkoi vieda lii-
kaa resursseja. Lisdksi ennakkotiedusteluja tekivat pddasiassa suuremmat yrityk-
set, joilla on usein omiakin resursseja laintulkinnan selvittdmiseksi. Kuluttajaviras-
ton edustajat tiedottavat palvelusta edelleen seminaareissa ja koulutuksissa. Ennak-
kotiedusteluihin vastataan yhé, mutta se pyritdan tekem&an mahdollisimman kevy-
esti esimerkiksi kertomalla yritykselle ratkaisukaytdnndsta tai valmiita ohjeita anta-
malla. Kaikkiin sopimusehtojen tarkistamispyyntdihin ei kuitenkaan voida vastata,
silla ne ovat erityisen aikaa vievia. Erityisen merkittavissa tapauksissa yrityksia voi-
daan myos tavata, kuten suuren pankin muuttaessa sopimusehtojaan. Taulukosta
12 voidaan huomata, ettd ennakkotiedustelujen lukumaéara kasvoi vuoteen 2005
saakka. Kuluttajavirasto on itse pitdnyt uusien alakohtaisten ohjeiden laatimista
syyni ennakkotiedustelujen mé4ran vihentymiseen vuonna 2006, Keskiméarin
ennakkotiedusteluja tehdaan Kuluttajavirastolle noin sata vuosittain.

139 Kuluttajaviraston toimintakertomus ja tilinpaatés 2006, 17.
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TaulukRo 12. Kuluttajaviraston saamien ennakkotiedustelujen lukumaarat
vuosina 2002-2006'°.

2002 87
2003 91
2004 107
2005 130
2006 91
2007 noin 100
2008 noin 100
2009, tammi-kesakuu noin 40

Useiden toimialajérjestdjen mielestd Kuluttajaviraston asiantuntemusta liiketoimin-
nasta tulisi edelleen lisdta. Kuluttajaviraston suhtautumisen yrityksiin arvioitiin
parantuneen, mutta nakemysten mukaan Kuluttajavirastolla on yhé jossain méaa-
rin negatiivista ennakkoasennetta yrityksia kohtaan. Toisaalta huomautettiin, etta
my0s yritysten pitdisi pyrkia valittdmaan paremmin tietoa esimerkiksi uusien ohjei-
den vaatimien muutosten niille aiheuttamista kustannuksista. Sen sijaan Kulutta-
javiraston asiantuntemusta eri oikeudenaloilta pidettiin korkeana. Yritysvaikutus-
ten arviointia ja yhteistyotd yritysten kanssa saattaisi parantaa oikeusekonomis-
tin palkkaaminen Kuluttajavirastoon. Se voisi lisdtd myos kuluttajapsykologian ja
oikeustaloustieteen asiantuntemusta Kuluttajaviraston padtoksenteossa ja muussa
toiminnassa.

4.2 Yhteistyo viranomaisten Kanssa

Kuluttajavirasto tekee horisontaalista yhteistyotd useiden viranomaisten kanssa ja
silld on myos paallekkaistd toimivaltaa joissakin asioissa. Viranomaiset tapaavat
sdannollisesti seké johto- ettd esittelijatasolla. Tapaamisissa kéasitellddn ajankoh-
taisia ongelmia, toimivaltojen jakoa seka yksittdisia tapauksia. Esimerkiksi vuonna
2007 Kuluttajavirasto tapasi muita viranomaisia 40 kertaa, kuten kay ilmi taulukosta
13. Tapaamisten ohella yhteisty6ta tehddédn ohjeiden ja lehdistétiedotteiden laadin-
nassa seka erilaisten koulutusten jarjestamisessa. Laheisten tehtavien vuoksi epd-
muodollisen yhteistyon ja tietojenvaihdon merkitys on suuri. Viranomaisille tarjoutuu
mahdollisuus ajatusten vaihtoon myos samoissa tyéryhmissd ja neuvottelukunnissa.

Taulukossa 13 on esitetty yhteenveto Kuluttajaviraston yhteistyosta erdiden mui-
den viranomaisten kanssa. Ainoastaan Viestintdviraston ja Finanssivalvonnan'*
osalta yhteistydsta on sddnnoksia laeissa. Kuluttaja-asiamiehen ja Viestintédviraston

140 Vuosien 2002-2006 osalta tiedot perustuvat Kuluttajaviraston toimintakertomuksiin, vuosien 2007-2009 osalta
Kuluttajaviraston arvioihin.
141 Finanssivalvonta perustettiin vuoden 2009 alussa yhdistamalla Rahoitustarkastus ja Vakuutusvalvontavirasto.
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tulee olla keskenaén tarkoituksenmukaisessa'*® ja asianmukaisessa'*® yhteistyossa.
Lisaksi Viestintédviraston tulee toimia yhteistydssa kuluttajaviranomaisten, kilpailu-
viranomaisten seka liikenne- ja viestintdministerion kanssa hoitaessaan viestinté-

»144

markkinalain mukaisia tehtévid™“. Kuluttaja-asiamiehen ja Finanssivalvonnan tulee
olla keskendén tarkoituksenmukaisessa yhteistyossa asioissa, jotka koskevat luot-
tojen, vakuutusten ja sijoituspalveluiden markkinointia ja sopimusehtojen kohtuul-
lisuutta'*®. Finanssivalvonnan tulee pyytdd kuluttaja-asiamieheltd lausunto ennen
kuin se ryhtyy toimenpiteisiin kuluttajansuojalakia rikkonutta elinkeinonharjoit-
tajaa kohtaan'* ja kuluttaja-asiamiehen tulee pyytaa finanssivalvonnalta lausunto
ennen kiellon madradmistad rahoitus- ja vakuutuspalveluita myyvélle elinkeinon-

harjoittajalle™”’

. Kaytannossd lausunnon antamista koskevia sddnnoksia on kaytetty
erittain harvoin; vuosien 1999-2008 aikana Vakuutusvalvontavirasto pyysi kuluttaja-

asiamieheltd lausuntoa kolmeen tapaukseen, eikd Rahoitustarkastus yhteenkaén.

TauluRRo 13. Kuluttajaviraston yhteiset valvontatehtavat erdiden viran-
omaisten kanssa.

Viranomainen Paallekkaisen toimivallan kohde
(hallinnonala)

Viestintavirasto Telepalveluiden sopimusehdot”
(likenne- ja viestintdministerio)
Yhteisid valvonnan kohteita ovat esimerkiksi lainvastaiset maéa-
réaikaiset sopimukset, laskutus ja sopimusten muuttaminen
yksipuolisesti.

Finanssivalvonta Luottojen, vakuutusten ja sijoituspalveluiden markkinointi ja
(itsenainen viranomainen Suo- | sopimusehdot?

men Pankin yhteydessa)
Finanssivalvonta on keskittynyt toiminnassaan ensisijaisesti rahoitus-
markkinoiden toimivuuden turvaamiseen kuluttajansuojan sijaans).

Energiamarkkinavirasto S&hkdn myynnin sopimusehdot‘”
(ty®- ja elinkeinoministerid)
Kuluttajavirasto ja Energiamarkkinavirasto voivat kasitella laajaa
kuluttajajoukkoa koskevia lainvastaisia menettelyitd. Energiamark-
kinavirasto ei valvo séhkén markkinointia muilta osin kuin sahkén
alkuperan ilmoittamisen osalta.

Tietosuojavaltuutettu Suoramarkkinointi®
(oikeusministerio)
Yhteinen valvonnan kohde on esimerkiksi suoramarkkinoinnin
harjoittaminen kuluttajan kiellon vastaisesti.

Sosiaali- ja terveysalan Iug)a— Alkoholin markkinointi’)

ja valvontavirasto Valvira®

(sosiaali- ja terveysministeri®) | Alkoholin markkinointia valvoo paasaantodisesti Valvira, mutta
toisinaan myos Kuluttajavirasto voi kasitelld asian.

142  Laki tietoyhteiskunnan palveluiden tarjoamisesta (458/2002), 26 §.
143  Viestintdmarkkinalaki (393/2003), 83 §.

144 Viestintamarkkinalaki (393/2003), 120 §.

145 Laki Finanssivalvonnasta (878/2008), 46 §.

146 Laki Finanssivalvonnasta (878/2008), 47 §.

147  Laki Kuluttajavirastosta (1056/1998), 7 §.
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Laakelaitos Lagkkeiden markkinointi®
(sosiaali- ja terveysministeri®)
Tyypillisid ongelmia lddkkeiden markkinoinnissa ovat ravintolisien
katteettomat ladkkeelliset markkinointivaittamat ja ladkkeiden
pilomainonta.

Elintarviketurvallisuusvirasto Elintarvikkeiden markkinointi®)

Evira

(maa- ja Tyypillinen ongelma elintarvikkeiden markkinoinnissa ovat katteetto-
metsatalousministerio) mat ravitsemusvaittamat.

limailuhallinto©) Kuluttajan oikeudet lennon peruuntuessa tai viivastyessa '

(likenne- ja viestintaministeri®)
Matkustajalla voi olla oikeus hinnan alennukseen tai palautukseen ja
lentoyhtién huolenpitoon.

1) Viestintdmarkkinalaki (393/2003), 83 §. Saantely tuli voimaan vuonna 2007; ks. HE 231/2005.

2) Laki Finanssivalvonnasta (878/2008), 45 §.

3) HE 66/2008 luku 3.1.

4) Séhkdmarkkinalaki (386/1995), 6 a luku.

5) Sahkoisen viestinnan tietosuojalaki (516/2004), 7 luku.

6) Valvira perustettiin vuoden 2009 alussa yhdistamalla Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksen ja Sosiaali- ja tervey-
denhuollon tuotevalvontakeskuksen toiminta.

7) Alkoholilaki (1143/1994), 33 §; Sosiaali- ja terveydenhuollon tuotevalvontakeskuksen ohje alkoholimainonnasta,
annettu 1.9.1999.

8) Lagkemarkkinoinnin tulee olla totuudenmukaista, eika se saa yllyttaa ladkkeiden kayttdéon tai kohdistua lapsiin.
Ravintolisat tulee luokitella 1adkkeiksi, mikali niitd markkinoidaan ladkkeelliseen kayttotarkoitukseen harhaanjohtavasti.
Ladkelaki (395/1987), 91 § -93§,91a-b §, 92 a §, 93 a-b §; ladkeasetus (693/1987), 25 §, 25 a — i §; La&kelai-
toksen verkkosivut http://www.laakelaitos.fi/laaketeollisuus/markkinoinnin_valvonta (8.10.2009). Ladkemarkkinoinnin
itsesdantelysté ks. Kytta & Tala (2008).

9) Elintarvikelaki (23/2006), 9 §.

10) Vuoden 2010 alusta aloittaa toimintansa Liikenteen turvallisuusvirasto TraFi, johon yhdistetaan limailuhallinto,
Ajoneuvohallintokeskus, Rautatievirasto sekd Merenkulkulaitoksen meriturvallisuustoiminto.

11) Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 261/2004, annettu 11 péaivana helmikuuta 2004, matkustajille
heidan lennolle paésynsé epadmisen seké lentojen peruuttamisen tai pitk&aikaisen viivdstymisen johdosta annettavaa
korvausta ja apua koskevista yhteisistd sddnndgista, EUVL 17.2.2004, L 46/1-L 46/7.

Viranomaisille tehty kysely osoitti, ettd yhteistyo Kuluttajaviraston kanssa on lisdén-
tynyt huomattavasti viimeisten parin vuoden aikana. T4td ennen Valtiontalouden
tarkastusvirasto (2007) oli esittanyt toiveita yhteistyon laajentamisesta ja tiivista-

misestd™?

. Viranomaisten yhteistyon lisddminen on ollut keskeisimpia tavoitteita
my06s EU:mn kuluttajapoliittisissa strategioissa. Erityisesti yhteistyossa on pyritty kiin-
nittdm&in aiempaa enemmaén huomiota toimivaltojen jakoon viranomaisten valilla,
jotta eridvid paatoksia ei syntyisi ja ratkaisukdytdnnot sdilyisivat yhdenmukaisina.

Hyvind esimerkkeiné yhteistyon tiivistymisestd mainittiin erityisesti Energiamark-

kinavirasto ja Viestintdvirasto. Viranomaiset pitivdt pddsaddntdisesti yhteistyon

nykyistd maaraa riittdvand, mutta esimerkiksi tietosuojavaltuutettu ja Valvira toi-
voivat jatkossa keskustelun syventdmista Kuluttajaviraston kanssa.

Kyselyssa tuli kuitenkin ilmi joitakin viranomaisten paéllekkaiseen toimivaltaan
liittyvid ongelmia:

. Kuluttajavirasto valvoo ylivarausasetusta matkustavien kuluttajien osalta ja
Ilmailuhallinto litkematkustajien osalta. Rajan maarittdminen ei ole aina ollut
yksinkertaista, kuten matkustavien freelance-toimittajien osalta. Jako ei ole
vaikuttanut matkustajien oikeuksiin, mutta joskus Kuluttajavirasto ja Ilmailu-
hallinto ovat antaneet keskenéén vastakkaisia suosituksia. Ylivarausasetuksen

148 Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 137.
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valvonnan keskittdminen yhdelle viranomaiselle vahentéisi epdjohdonmukai-
sen ratkaisukaytannon riskid. Matkustajien oikeuksiin liittyvat valvontatehta-
vat eivat sovi kovin hyvin Ilmailuhallinnolle, silla lentoturvallisuus ja matkus-
tajien oikeudet voivat olla jossain maérin ristiriitaisia tavoitteita. [lmailuhal-
linnon ensisijaisena tehtdvana on lentoturvallisuudesta vastaaminen ja mat-
kan peruuntumisen syyna saattaa olla lentoturvallisuuden varmistaminen esi-
merkiksi koneen rikkoontuessa. Koska lentoliikenne on luonteeltaan kansain-
vélinen ala, tulee Ilmailuhallinnon ja Kuluttajaviraston huomioida suosituksia
antaessaan myos muiden maiden kaytdnnot.

. Energiamarkkinavirastolla ei ole toimivaltaa antaa sitovia ratkaisuja yksittai-
sid sopimusriitoja koskevissa kysymyksissa. Se vastaa kuitenkin kuluttajien
tiedusteluihin ja antaa tarvittaessa neuvontaa myos sopimusasioihin liittyvissa
kysymyksissa. Kuluttajaviraston ja Energiamarkkinaviraston edustajat pitivat
toimivallan jakoa selkednd, mutta Energiateollisuus ry:n mukaan osittain epa-
selvé jako on aiheuttanut ongelmia.

. Toisinaan Kuluttajaviraston ja tietosuojavaltuutetun kannat ovat olleet vas-
takkaiset, kuten kysymyksessa kohtuullisesta viestinnédn tunnistamistietojen
sailyttamisajasta.

. Evira jaKuluttajavirasto ovat toisinaan ottaneet kantaa samoihin asioihin, mutta
ne eivat ole kuitenkaan esittdneet ristiriitaisia ndkemyksid. Eviraa edeltanyt
Elintarvikevirasto ja kuluttaja-asiamies ottivat yhdessa tapauksessa eridvan
kannan arvioidessaan elintarvikkeen markkinoinnin harhaanjohtavuutta.

. Teleyritysten sopimusehtojen valvonnassa ratkaisukdytdnnon siilyttdminen
johdonmukaisena on haasteellista sekd Kuluttajaviraston ettd Viestintaviras-
ton valvoessa samaa asiaa. Kyselyssa ei kuitenkaan tullut ilmi viranomaisten
antamia eridvia linjauksia.'*®

Kuluttajavirasto tekee yhteistyotd myos useiden sellaisten viranomaisten kanssa,

joilla ei ole sen kanssa paillekkéistd toimivaltaa. Keskeisin yhteistydkumppani tassa

suhteessa on samalla hallinnonalalla toimiva Kilpailuvirasto. Kuluttaja- ja kilpailupo-
litiikat taydentavéat laheisesti toisiaan, silla epatédydellinen kilpailu voi johtaa siihen,
ettd kuluttajien vahingoksi toimivat yritykset saavat kilpailuedun*’. Lisiksi kulut-
tajansuojalainsdadanto taydentas kilpailunrajoituslakia, joka ei mahdollista puuttu-
mista kaikkiin kilpailunrajoituksiin, mikéli yritys ei ole maaraavassa markkina-ase-

massa'”. Kuluttaja- ja Kilpailuvirastojen yhteistyoté on kritisoitu liian vihéiseksi'*,

153

mutta viime vuosien aikana se on tiivistynyt™’. Viranomaiset ovat pyrkineet lisaa-

mé&an erityisesti konkreettisiin ongelmiin keskittyvia yhteistyohankkeita. Yhteisia
nakemyksid viranomaisilla on ollut esimerkiksi méaarédaikaisten liittymasopimusten

149 Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 137.

150 Kuluttaja- ja kilpailupolitikan suhteesta ks. Armstrong (2008); Maatta (2008); Gomez (2003) ja Kuluttajahallinnon
toimivuus (2007), 46-48. Suhde ei ole yksioikoinen eika toimiva kilpailu aina valttamatté takaa hyvaa kuluttajien ase-
maa. Sen sijaan kuvitteellisessa taydellisen kilpailun tilanteessa kuluttajansuojan saantelya ei tarvittaisi lainkaan.

1561 Maatta (2008), 9, 11; Maatta (2004), 94-101, 199-234.

152  Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 47, 48, 139.

153 Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 139. Nakemys sai vahvistusta Kuluttaja- ja Kilpailuvirastolta asiaa tiedustel-
taessa.
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ja kytkykaupan suhteen. Sen sijaan joissakin asioissa Kuluttaja- ja Kilpailuvirasto
ovat olleet eri linjoilla. Kuluttajaviranomaiset ovat esimerkiksi pitdneet hintojen
ilmoittamista tarpeellisena, kun taas kilpailuviranomaisten ndkemyksen mukaan
hintojen liiallinen lapindkyvyys voi auttaa elinkeinonharjoittajia menettelytapojen
yhdenmukaistamisessa. Kilpailuvirasto on puolustanut vertailevaa mainontaa esi-
merkiksi vakuutustuotteiden kohdalla, kun taas Kuluttajavirasto on suhtautunut sii-

154

hen kriittisemmin™*. Kilpailuvirasto on vastustanut hintasidéntely&, kun taas Kulut-

tajavirasto on toisinaan suhtautunut sithen myonteisesti'®®."*®

Markkinoinnin valvonnassa Kuluttajavirasto on tehnyt yhteistyota eri valtuutet-
tujen kanssa. Yhteistyd vdhemmistévaltuutetun kanssa on liittynyt etniseen syrjin-
tdan markkinoinnissa, tasa-arvovaltuutetun kanssa tasa-arvoa loukkaavaan mark-
kinointiin seké lapsiasiavaltuutetun kanssa lapsiin kohdistuvaan markkinointiin
ja lasten kayttoon markkinoinnissa. Nailla valtuutetuilla ei ole omaa toimivaltaa
markkinoinnin valvonnassa, vaan ne siirtdviat saamansa yhteydenotot Kuluttajavi-

rastolle'™”

. Viranomaiset ovat tehneet yhteistyota esimerkiksi yritysten kouluttami-
sessa, iltapiivilehtien 166ppien valvonnassa®™® ja syrjivind pidettyjen makeisk&da-
reiden muuttamisessa'. Lapsiasiavaltuutetun aloitteesta lapset ja nuoret valittiin
yhdeksi painopistealueeksi vuosien 2008-2011 kuluttajapoliittisessa ohjelmassa'®.
Ldéninhallitusten painoarvon kasvattaminen kuluttajansuojan valvonnassa olisi
mahdollinen keino Kuluttajaviraston niukkojen resurssien suuntaamiseksi vaiku-
tuksiltaan laaja-alaisempiin tehtaviin. Nyt ladninhallitukset valvovat ainoastaan hin-
tamerkint6ja (KSL 2:18) ja kulutusluottojen markkinointia (KSL 7:24). Ne eivit voi
puuttua tarjousten tai alennusmyyntien hintailmoitteluun. Puutteelliset hintamer-
kinnét eivat kuitenkaan aiheuta kuluttajille yleisesti ottaen yhta suuria varallisuus-
vahinkoja kuin kohtuuttomat sopimusehdot, joten ladninhallitusten tehtéavien koh-
dentaminen uudelleen voisi edistda resurssien tehokasta allokoitumista ja valvon-
nan vaikuttavuutta. Valtiontalouden tarkastusvirasto, Kuluttajavirasto ja laédninhal-
litukset ovat puoltaneet valvonnan laajentamista kaikenlaiseen markkinoinnin lain-
vastaisuuteen, hyodykkeiden laatuun ja sopimusehtojen kohtuullisuuteen*®.
Viimeisten kahdenkymmenen vuoden aikana lddninhallitusten toiminta kulutta-
jansuojan alueella on joidenkin mé&aréllisten mittareiden valossa vdhentynyt huo-

162

mattavasti’®®. Tama voi johtua joko resurssien vahentymisesté tai kuluttajansuojan

tason parantumisesta ladninhallitusten toimialoilla. La&dninhallitukset voivat antaa

154 Vertailevan mainonnan salliminen edistda pienyritysten padsya markkinoille, kunhan oikeustila on selked; Maatta
(2007), 608.

155 Maatta (2008), 7.

166 Kuluttaja- ja Kilpailuviraston erilaisista ndkemyksista ks. myds Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 46.

157 Lapsiasiavaltuutettu sai vuonna 2008 yhteensa 96 kategoriaan "media, viihde, kulutus ja mainonta” luokiteltua
yhteydenottoa (16,5 prosenttia kaikista yhteydenotoista); Lapsiasiavaltuutetun vuosikirja 2009, 108. Mainonnan
sisallyttamista tasa-arvolakiin suunniteltiin pitkin 1980-lukua, mutta siita luovuttiin osittain alan itsesaantelyn vuoksi;
Pakarinen & Tala (2009), 35-37.

1568 Lapsiasiavaltuutetun toiminnasta ulkomainonnan ja 166ppien suhteen ks. Lapsiasiavaltuutetun toimintakertomus
vuodelta 2006, 25, 26; Ajankohtaista kuluttajaoikeudesta 8/2008.

159 Pakarinen & Tala (2009), 12.

160 Lapsiasiavaltuutetun vuosikirja 2009, 68, 69; Lapsiasiavaltuutetun vuosikirja 2008, 22.

161  Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 102-104.

162 Vuonna 1990 laaninhallitukset tekivat Kuluttajavirastolle 13 222 tarkastusta, vuonna 2008 vastaavasti 8 249. Vuonna
1990 laaninhallitukset tekivat hintakerailyja 3 795 liikkeestd, vuonna 2008 vastaavasti 1 037 liikkeesta. Vuonna 1990
ladninhallitukset antoivat huomautuksia ja kehotuksia yhteensa 4 370, kun vuonna 2008 maéra oli 3 099.
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yrityksille huomautuksia, kirjallisia kehotuksia tai kieltoja. Huomautus voidaan antaa
suullisesti paikan p&alld, puhelimitse, sahkopostilla tai yrityksen internetsivujen
kautta. Mikali jalkivalvonnassa ilmenee, ettei huomautus ole tehonnut, annetaan
kirjallinen kehotus. Laaninhallitukset voivat m#araté kiellon, jos lainvastaisuus on
ilmeinen ja sdannosten soveltamiskaytantd vakiintunut (KSL 2:18.1). Kieltoihin ja
uhkasakkoihin turvaudutaan darimmaéisen harvoin; vuosien 1998-2008 aikana 144-
ninhallitukset ovat antaneet kuluttajansuojalain perusteella vain kaksi markkinoin-
tikieltoa ja uhkasakkoa. Samalla ajanjaksolla ladninhallitukset ovat antaneet keski-
mairin 1730 huomautusta ja 590 kehotusta vuosittain. Kuviossa 3 on esitetty huo-
mautusten ja kehotusten méaarat vuosina 1998-2008 seka niiden syyt. Kunkin vuo-
den kohdalla ensimméinen pylvis kuvaa suullisten huomautusten (S) méaarai ja toi-
nen pylvis kirjallisten kehotusten (K) maarda. Yksikkohintamerkinnit tarkoittavat
puutteita esimerkiksi kilo- ja litrahintojen ilmoittamisessa, muut hintamerkinnt
puolestaan puutteita tuotteen myyntihinnan ilmoittamisessa. Hintamarkkinointi
kasittad puutteet hinnan ilmoittamisessa tuotetta mainostettaessa. Kuviosta voi-
daan huomata erityisesti yksikkdhintojen ilmoittamisesta annettujen huomautusten
ja kehotusten vahentyminen; vuonna 1998 kaikista huomautuksista ja kehotuksista
noin viidennes koski niit4, mutta vuonna 2008 alle kymmenen prosenttia. Mahdol-
lisia syitd tdh&n ovat hintamerkinndissa kéytettdvan tietotekniikan kehittyminen,
lilkkeiden ketjuuntuminen, yritysten kasvanut vastuunotto, aikaisemman valvon-
nan tuloksellisuus tai muutokset lddninhallitusten resurssien suuntaamisessa.
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Kuvio 3. Laaninhallitusten antamien suullisten huomautusten (S) ja kirjallisten
kehotusten (K) lukumaarat ja kohteet vuosina 1998-2008.
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Kuluttajaviraston tehtévana on johtaa, ohjata ja valvoa maistraattien yhteyteen sijoi-

tettua kuluttajaneuvontaa'®

. Valtiontalouden tarkastusviraston mukaan Kuluttajavi-
raston ohjaus on merkinnyt kdytdnnossé tiedotuksen ja koulutuksen jarjestamista
kuluttajaneuvojille (vuonna 2009 nimike vaihtui kuluttajacikeusneuvojaksi). Kulut-
tajaneuvojat ovat olleet tarkastuskertomuksen mukaan melko tyytyvaisia Kulut-
tajaviraston ohjaukseen, joskin Kuluttajaviraston tulisi heiddn mielestdin paneu-

tua enemmaéan kentédn ongelmiin'®*

. Kuluttajavirastolla on kuluttajacikeusneuvojille
suunnattu sisdinen verkko, jossa tiedotetaan ajankohtaisista asioista, annetaan toi-
mintaohjeita ja vastataan kysymyksiin. Verkon kautta Kuluttajavirasto voi pyytda
kuluttajaoikeusneuvojia tilastoimaan tietoja tietyntyyppisisté tapauksista oman val-
vontansa tueksi. Extranetin suosio on kasvanut kuluttajaoikeusneuvojien keskuu-

dessa huomattavasti viimeisten vuosien aikana'®®

. Tastd huolimatta Kuluttajaviras-
ton ja kuluttajaneuvonnan yhteistyoté olisi syyté jatkossa tiivistda erityisesti tieto-
jenvaihdon osalta. Jos kaikki kuluttajaoikeusneuvojille tehdyt yhteydenotot tilas-
toitaisiin hyodykkeen ja kuluttajaongelman mukaan, voisi Kuluttajavirasto hyddyn-
tda tietoja resurssiensa suuntaamisessa. Esimerkiksi vuonna 2007 kuluttajaneuvo-
jien hoitamat 150 ooo yhteydenottoa ja sovittelemat 85 ooo riitaa ovat suuria lukuja
163 Laki kuluttajaneuvonnasta (800/2008), 2.1 §.

164 Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 118.

165 Kun vuonna 2003 sivuja ladattiin 58 000 kertaa, oli latauksia vuonna 2007 jo 106 143 kertaa. Vuonna 2008 kaynteja
oli 2 173 kertaa kuukaudessa.
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verrattuna Kuluttajaviraston saamaan noin 4 700 ilmoitukseen kyseisenéd vuonna.
Lisaksi selvittdmisen arvoista olisi, milla tavalla eri kuluttajaviranomaisille vuosit-
tain kertyvaa laajaa aineistoa kuluttajien tyytymattémyyden kohteista voisi hyo-
dyntéa yritysten liiketoiminnan suunnittelussa. Tama olisi myos yksi tapa toteut-
taa tyo- ja elinkeinoministerion konsernistrategiaan siséltyvad vaatimusta hallin-
nonalan yksikoiden kiinteésta yhteistyostd. Strategiassa kuvataan jokaista kaytta-
matté jatettyd yhteistydmahdollisuutta kalliiksi virheeksi.'*®
Kuluttajatutkimuskeskus on saanut kritiikkia kuluttajaoikeudellisten kysymysten

167

sivuuttamisesta ja vahaisesta yhteistyostd Kuluttajaviraston kanssa'’. Myos laa-

ninhallitukset ovat kritisoineet Kuluttajatutkimuskeskusta taloudellisesti epatar-

koituksenmukaisista toimeksiannoista'®®

. Tyo- ja elinkeinoministerion kannattaisi-
kin ottaa aktiivisempi ote Kuluttajatutkimuskeskuksen tulosohjauksessa, jotta sen
tuottamaa tutkimustietoa voitaisiin hyodyntda entistd paremmin kuluttajapolitiikan
suunnittelussa ja tdytdntoonpanossa. Paatoksenteon tueksi olisi tarke4dd saada lisa-
tietoa esimerkiksi siitd, miten Kuluttajaviraston paatokset tosiasiasiallisesti vaikut-
tavat elinkeinonharjoittajien kayttaytymiseen tai miten hyvin erilaiset kuluttajaryh-
mét lopulta hyotyvat kuluttajansuojalainsdadéanndsta. Valtiontalouden tarkastusvi-
rasto on katsonut, ettéd "kaytannonlaheistd kuluttaja-asioiden tutkimusta ei tunnuta
talla hetkella tehtdvan oikein missdan'®.” Jussi Huttunen (2004) on puolestaan arvi-
oinut, ettd kuluttajatutkimuksen alueella on yhteiskunnan kehittdmisen ja yhteis-
kunnallisen pdatéksenteon kannalta tdysin riittdimattomésti voimavaroja'. Tut-
kimusaiheiden suuntaaminen uudelleen Kuluttajatutkimuskeskuksessa ja yliopis-
toissa ei vaatisi lisdresursointia. Nykyisellaan uhkana on, ettd puutteellinen tieto
kuluttajaongelmista ja sddntelyn vaikutuksista vaikeuttaa kuluttajapoliittisten paa-
tosten tekemista tyo- ja elinkeinoministeriossa ja kuluttajapolitiikan tdytdntodnpa-
noa Kuluttajavirastossa.

Virastokohtaisen yhteistyon ohella kuluttajaongelmiin pyritddn puuttumaan
EU:n valvontaviranomaisten verkoston avulla. Viranomaisten yhteistyosta rajat ylit-
tévan kaupan valvonnassa on saadetty EU:n yhteistydasetuksella™, jonka viimeka-
tisend tavoitteena on ollut kuluttajansuojan tehostaminen sisdmarkkinoilla. Jokai-
sessa jasenmaassa on nimetty yhteysvirasto (Single Liaison Office), joka on Suomen
osalta Kuluttajavirasto. Lisaksi kussakin jasenmaassa on nimetty muita viranomai-
sia (Competent Authorities), joiden tehtavit liittyvat jollakin tavalla kuluttajansuo-
jaan. Suomen toimivaltaiset viranomaiset ja niiden nimittdmat yhteistydasetuksesta
vastaavat virkamiehet ovat:

166 Tyd- ja elinkeinoministeridn konsernistrategia 3.3.2009.

167 Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 89-90. Huttunen (2004), 80 ei yhdy kritiikkiin, mutta huomauttaa, ettei kauppa-
ja teollisuusministerid ole ollut kiinnostunut Kuluttajatutkimuskeskuksen kehittamisesta.

168 Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 108.

169 Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 90.

170 Huttunen (2004), 6, 15, 46. Huttunen suositti Kuluttajatutkimuskeskuksen yhdistdmista suurempaan tutkimuslaitok-
seen, kuten Stakesiin; Huttunen (2004), 12, 43, 53.

171 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus kuluttajansuojaa koskevasta yhteistyosta (EY) N:o 2006/2004. Asetusta
suunniteltiin komission vihredssa kirjassa kuluttajansuojasta EU:ssa KOM (2001) 531.
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. Elintarviketurvallisuusvirasto, 3 henkiloa

. Finanssivalvonta, 2 henkil6a

. Ilmailuhallinto, 4 henkiloa

. Kuluttajavirasto, 15 henkiloa

. Laakelaitos, 4 henkil6a

. Lasninhallitukset, 11 henkiloa

. Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto, 5 henkiloa

. Viestintavirasto, 3 henkiloa

Kaikkien jasenmaiden mukana olevat viranomaiset voivat vaihtaa tietoja yhteisessa
tietokannassa kolmella tavalla. Ensinnékin tietokannan kautta voidaan tehda tiedus-
teluja mahdollisten rikkomusten selvittamiseksi (6 artikla). Esimerkiksi Suomessa
toimivan, mutta ulkomaille rekistertidyn yrityksen toiminnasta voidaan pyytéa tie-
toja sen kotimaan viranomaisilta. Toiseksi tietokannan kautta voidaan valittaa tdy-
tdntédénpanopyyntdjd, jos toivotaan toisen maan viranomaisen ryhtyvan toimenpitei-
siin yritystd kohtaan (8 artikla). Kolmanneksi eri maiden viranomaiset voivat valit-
téa toisilleen notifikaatioita eli ilmoituksia, joiden avulla voidaan tiedottaa tai varoit-
taa lainvastaisesta toiminnasta (7 artikla). Kaikki tietojenvaihto eri maiden valilla
kulkee yhteysvirastojen kautta.

Yhteistydasetuksen toimivuutta on toistaiseksi aikaista arvioida, silla jarjestelma
on ollut kokonaisuudessaan kaytossa vasta vuoden 2007 alusta. Kuluttajavirastoa
yhteistybasetus on tyollistdnyt huomattavasti arvioitua enemmén, kahden henkils-
tyovuoden verran. Kuluttajaviraston henkildéresursseja ei ole kuitenkaan lainkaan
lisatty yhteistyoasetuksen vuoksi. Kuluttajaviraston velvollisuutena on yhteysviras-
tona koordinoida yhteistydasetuksen taytdntdonpanoa ja kouluttaa sen piiriin kuu-
luvia viranomaisia. Erityisen paljon tyollistavéat eri maiden viranomaisten yhteiset
valvontakampanjat (sweeps), joihin liittyy aihetta koskevien ilmoitusten analysoin-
tia ja niistd raportointia komissiolle. Vuonna 2007 valvontakampanjan aiheena oli
lentolippujen hinnoittelu, vuonna 2008 kannykdiden soittoddnet ja vuonna 2009
elektroniikka. Valvontakampanjoihin osallistuminen on periaatteessa vapaaeh-
toista, mutta Kuluttajaviraston mukaan pois jadminen tulkitaan kaytdnnossa yhteis-
tyohaluttomuudeksi. Kuluttajavirasto esitti ndkemyksenédan yhteistydasetusta val-
misteltaessa, ettei yhteistyosta tarvitsisi sddnnelld oikeudellisesti, vaan sité tulisi
kehittda vapaamuotoisesti ja tarveharkintaisesti.

Suomalaisviranomaisten huijausten vastainen verkosto perustettiin vuonna 2007
Kuluttajaviraston aloitteesta. Huijaukset voivat koskea esimerkiksi valelaskuja,
tilaamatta saapuvia maksullisia tekstiviesteja, tekaistuja avunpyyntdija tai verkko-
kauppoja, jotka jattavat toimittamatta maksetut tilaukset. Huijauksilla on usein kyt-
koksia kansainvéliseen talousrikollisuuteen. Verkoston jasenet, jotka on lueteltu
alla, vaihtavat mahdollisista huijauksista tietoja séhkoisesti, tapaavat vuosittain
sekd antavat tarvittaessa tiedotteita ja varoituksia kuluttajille. Verkostolla on myds

90



omat internetsivut Kuluttajaviraston sivujen yhteydessa'”?, joiden kautta voi jattaa
kokemuksia ja tietoja huijauksista. Ilmoituksiin ei vastata, eika niita kasitella yksi-
I6llisesti, mutta ne lisdavéat viranomaisten tietoa ongelmista. Suomalaisen verkoston
esikuvana on ollut ICPEN:n kansainvélinen verkosto, joka myds vastaanottaa inter-
netissi tietoja kuluttajien huijauskokemuksista'”.

. Finanssialan Keskusliitto

. Finanssivalvonta

. Elintarviketurvallisuusvirasto Evira

. Euroopan Kuluttajakeskus

. Itella Oyj

. Keskusrikospoliisi

. Kuluttajat-Konsumenterna ry

. Kuluttajavirasto

. Luottokunta

. Ladkelaitos

. Sisdasiainministerion arpajais- ja asehallintoyksikkd

. Suomen Kuluttajaliitto

. Tietosuojavaltuutetun toimisto

. Viestintévirasto

4.3 Yhteistyo Ruluttajajarjestojen Kanssa

Suomessa toimii kaksi varsinaista kuluttajajarjestod, Suomen Kuluttajaliitto ja huo-
mattavasti sitd pienempi Kuluttajat-Konsumenterna ry. Lisdksi eettinen kuluttami-

7%, Valtiontalouden

nen liittyy laheisesti useiden kansalaisjarjestdjen tavoitteisiin
tarkastusvirasto (2007) on luonnehtinut suomalaista kuluttajaliikettd melko hei-
koksi ja hajanaiseksi erityisesti pddkaupunkiseudun ulkopuolella'. Suomalaiset
kuluttajajérjestot ovat kuitenkin aktiivisia, mutta niiden jisenmé&aréa ja tulot ovat
muihin Euroopan maihin verrattuna alhaisia. Kuluttajajarjestot vaikuttavat medi-
assa, tiedottavat internetsivuilla, jarjestavat tiedotuskampanjoita, tarjoavat jasenil-
leen neuvontaa kuluttajaongelmissa ja taloudenhallinnassa, julkaisevat jasenlehtia
ja oppaita seka vaikuttavat kansainvalisissa kuluttajajarjestoissa resurssien salli-

176

missa rajoissa’”. Kaiken kaikkiaan kuluttajajarjesttjen tehtavakentta on kuluttaja-

viranomaisia laajempi, silld ne pyrkivat kehittdméaan koko kuluttajapolitiikkaa lain-
sdddantoon perustuvan kuluttajansuojan sijaan.

Lainvalmisteluun vaikuttaminen muodostaa merkittdvan osan kuluttajajéarjesto-
jen toiminnasta. Asian tarkeys tunnustettu myds kuluttajapoliittisessa ohjelmassa,

172 www.kuluttajavirasto.fi’/huijaukset (23.7.2009).

173 www.econsumer.gov (23.7.2009).

174 Esim. Reilun kaupan edistdmisyhdistys, yritysten toimintaa kehitysmaissa tarkkaileva FinnWatch, yritysten yhteis-
kuntavastuuta edistava Finnish Business and Society —verkosto ja luonnonsuojelujérjestot. Eettisesta kuluttamisesta
ks. my®ds muutaman yrityksen, jéarjeston ja yksityishenkilon kustantama ilmaisjakelulehti Voima.

175 Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 127.

176 Kuluttajajarjestsdjen toiminnasta ks. Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 123-128. Kansainvélisesté vaikuttamisesta
ks. luku 2.2.
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jonka mukaan jarjestdjd tulee kuulla valmistelussa ja varmistaa niiden osallistu-
minen asiaankuuluviin ryhmiin'”. M4aréallisesti tarkasteltuna kuluttajajarjesto-
jen poliittinen vaikuttaminen on laajamittaista niiden jasenmaériin suhteutettuna.
Kuluttajajarjesto6illd on edustus noin sadassa tyoryhmaéssa ja toimikunnassa. Esimer-
kiksi vuonna 2008 Suomen Kuluttajaliitto tai sen toimihenkil6t olivat mukana mui-
den muassa arvopaperilautakunnassa, Keskuskauppakamarin liiketapalautakun-
nassa, kuluttajariitalautakunnassa, kuluttajien vakuutustoimiston hallituksessa,
maksullisten puhelinpalveluiden eettisessa lautakunnassa, tietosuojalautakunnassa
ja vakuutuslautakunnassa. Samana vuonna Suomen Kuluttajaliitto antoi 54 lausun-
toa ministeribille, eduskunnan valiokunnille ja eri viranomaisille. Jarjesto kokee itse
vaikuttaneensa sisillollisesti esimerkiksi ryhméakannelain, kuluttajansuojalain, val-
mismatkalain ja asunto-osakeyhtiolain uudistuksiin. Kuluttajajarjestot ovat olleet
ldhes aina lausunnoissaan kesken#ddn samaa mieltd, mutta esimerkiksi kauppojen
aukioloaikojen sddntelyssa ne ottivat eridvan kannan; Suomen Kuluttajaliitto kan-
natti sunnuntain aukioloaikojen laajentamista, kun taas Kuluttajat-Konsumenterna
vastusti. Kuluttajajarjestdjen kuulemisesta eduskunnan valiokunnista ei ole katta-
vaa tilastoaineistoa, mutta vuonna 2005 niiden edustajat vierailivat asiantuntijoina
yhteensé yhdeksén kertaa, mitéd voidaan pitéé kuluttajaviranomaisiin suhteutettuna
merkittdvani madrana (taulukko 3).

Toistaiseksi Kuluttajaviraston oikeudellisen yksikon ja kuluttajajarjestojen keski-
néinen yhteistyo on ollut vahéista. Ne tapaavat toisiaan sadnnollisesti ja kohtaavat
usein samoissa tyoryhmissd. Kuluttajajarjestot valittavat Kuluttajavirastoon tietoa
havaitsemistaan ongelmista ja tekevit vuosittain parikymmenta ilmoitusta kulut-
taja-asiamiehelle. Useista muista maista poiketen kuluttajajarjestoille ei ole Suo-
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messa annettu mahdollisuutta tehdd ryhmé#kannetta tai -valitusta™. Kuluttajajérjes-

toilla on oikeus saattaa asia vireille markkinaoikeuteen, jos kuluttaja-asiamies kiel-
%179

taytyy siita"’, mutta toistaiseksi jarjestot eivat ole ryhtyneet tahdn niukkojen resurs-

sien vuoksi. Sen sijaan kuluttajajirjestot osallistuvat osaltaan valvontaan aiheutta-
malla tiedotustoiminnallaan mainekustannuksia*®® huonosti kuluttajansuojan huo-
mioineille yrityksille, mita on pidettéva tehokkaana seuraamuksena. Kuluttajaviras-

ton ei ole mahdollista viranomaisena nostaa julkisuuteen yksittéisia yrityksia ilman

»181

erityisen painavaa syyta'". Kuluttajajarjestot eivat ole merkittavissa méarin kritisoi-

neet Kuluttajaviraston toimintaa julkisuudessa ja lausunnoissa tahot ovat ottaneet
ldhes aina yhtenevaisen kannan.

177 Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2008-2011, 20.

178 Lait ryhmakanteesta ja -valituksesta olivat vaikeita sé&tad eturyhmien erilaisten intressien vuoksi. Ryhmékannetta
koskevassa hallituksen esityksessa ei perustella kanneoikeuden rajaamista vain Kuluttajavirastolle; HE 154/2006.

179 Laki erdiden markkinaoikeudellisten asioiden kasittelysta (1528/2001), 4 §.

180 Ks. mainekustannuksista esim. Svorny (2000), 302, 303.

181 Korkein oikeus méarasi ratkaisussaan KKO 1995:111 valtion maksamaan vahingonkorvauslain (412/1974) 5.1.:n
nojalla vahingonkorvausta elinkeinonharjoittajalle liikevaihdon alentumisesta, kun kuluttajavalituslautakunta oli
julkistanut tdmé&n nimen ratkaisusuosituksensa yhteydessa.
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5 Yhteenveto

Kuluttajaviraston oikeudellisella yksikolla on kaksi paatehtavad; kuluttajansuojan
toteutumisen valvonta seka kuluttajaoikeuden kehittdminen lainvalmisteluun osal-
listumalla. Téssa tutkimuksessa on arvioitu yksikdn onnistumista néissa tehtévissa
ja yhteistyota eri sidosryhmien - elinkeinoeldmén, viranomaisten ja kuluttajajarjes-
tojen - kanssa. Hyvan pohjan tutkimukselle on tarjonnut Valtiontalouden tarkas-
tusviraston vuonna 2007 toteuttama kattava arviointi koko kuluttajahallinnon toi-
mivuudesta. Kun tietyt ongelmakohdat on todettu jo useammassa arvioinnissa, on
tulevaisuudessa keskitettdva enemman huomiota niiden korjaamiseen. Suurin vas-
tuu kuluttajapolitiikan johtamisesta on tyo- ja elinkeinoministeriolla, jota ennen se
oli kauppa- ja teollisuusministeriglla.

Merkittava osa Kuluttajaviraston oikeudellisen yksikon toiminnan ongelmista on
seurausta siitd, ettd kuluttaja-asioita on pidetty poliittisessa paatoksenteossa mar-
ginaalisessa asemassa olevana kokonaisuutena'®®. Syina tahéan voivat olla kulutta-
jansuojasta yrityksille aiheutuvat kustannukset, kuluttajansuojan horisontaalinen
luonne seka heikoimpien ja kuluttajansuojaa eniten tarvitsevien ryhmien vdhainen
poliittinen painoarvo. Viimeisten kolmenkymmenen vuoden aikana kuluttajansuo-
jalainsdddanto on jatkuvasti sirpaloitunut ja muuttunut asiantuntijoillekin vaikeasti
hallittavaksi kokonaisuudeksi. Kuluttajansuojalainsdddédnnon selkeyttdminen olisi
tarkeda myos yrityksille koituvien hallinnollisten kustannusten vdhentdmiseksi.
Osittain lainsdddannon laajeneminen alueella on seurausta EU:n voimakkaasti kas-
vaneesta aktiivisuudesta kuluttajansuojan alueella. Vastaavasti jo alkujaan hajanai-
nen kuluttajahallinto on hajaantunut viime vuosikymmenen aikana lisda. Viimeksi
kuluttajaneuvonta paétettiin siirtdd kunnilta maistraatteihin, vaikka keskeisimmat
kuluttajapolitiikan toimijat kannattivat siirtoa ladninhallitusten yhteyteen, jotka jo
toimivat Kuluttajaviraston aluehallintona.

Kuluttajahallinnon ja -lainsddddnnon ohella myos kuluttajien asemaa koskeva
informaatio on hajaantunutta. Kuluttajaviraston oikeudellisen yksikon, samoin kuin
muidenkin kuluttajaviranomaisten, tilastoinnin kehittdminen on jatkossa ensiar-
voisen tarkedd. Nykyisin Kuluttajavirastossa ei tilastoida ilmoituksia ja yleistie-
dusteluja aiheittain, eikd myoskédan tehtyjen toimenpiteiden lukuméaaria. Thanteel-
lista olisi, ettd Kuluttajavirasto, kuluttajaoikeusneuvojat, Euroopan kuluttajakes-
kus, kuluttajariitalautakunta, ladninhallitusten kuluttajaosastot ja kuluttajajarjestot
kokoaisivat yhteiseen tietokantaan niille kuluttajaongelmien esiintymisesta yhteis-
kunnassa kertyvan tiedon. Tama edistéisi viranomaisten resurssien suuntaamista
oikeille painopistealueille. Toiseksi tieteellinen tutkimus kuluttajansuojasta juri-
diikkaa lukuun ottamatta on toistaiseksi puuttunut Suomesta ldhes téysin. Tyo- ja

182 Kuluttajahallinnon toimivuus (2007), 132, 136, 138.
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elinkeinoministerién kannattaisikin ohjata Kuluttajatutkimuskeskusta tiukemmin
sen tutkimusaiheiden valinnassa ja edistda myds yliopistoissa tehtdvaa kuluttajan-
suojaan liittyvda tutkimusta. Kuluttajapolitiikkaa on hankalaa johtaa ilman tietoa
kuluttajansuojan toteutumisesta kaytanndossa.

Kuluttajaoikeudellinen yksikko osallistuu aktiivisesti lainvalmisteluun antamalla
huomattavan maaran lausuntoja ja osallistumalla erilaisiin tyoryhmiin. Lausunnois-
saan Kuluttajavirasto on painottanut tarkeitd asioita ja erityisesti kuluttajien etuja.
Koska Kuluttajavirastolla on tilastoinnin ja kuluttajatutkimuksen puutteiden vuoksi
talla hetkella kattavin asiantuntemus kuluttajansuoja-asioissa, tulisi seka tyo- ja
elinkeinoministerion ettd oikeusministerion informoida ja kuulla sitéd aktiivisem-
min seka kotimaista ettd EU-tason lainvalmistelua suunniteltaessa. EU:n painoarvo
kuluttajansuojan sddntelyssa on jatkuvasti kasvanut.

Kuluttajaoikeusryhmé panostaa ennen kaikkea informaatio-ohjaukseen ja neu-
votteluihin yritysten kanssa. Kokonaisuudessaan kuluttajaoikeusryhmén harjoit-
tama informaatio-ohjaus on yksikoén kaytossa oleviin henkilotydvuosiin suhteutet-
tuna runsasta. Mediavaikuttaminen on laajaa, internetsivut ovat kattavat, erilaisten
ohjeiden méaara on suuri ja lisdksi yksikkd julkaisee sadnnollisesti kaksikielista leh-
ted. Ndiden keinojen kayttamisesta ei tullut esille kritiikkia lukuun ottamatta toimi-
alajarjestdjen toiveita osallistua aiempaa aktiivisemmin ohjeiden valmisteluun. Neu-
votteluiden onnistumisesta kertoo osaltaan seuraamusten vdhiinen kéayttd, mika
voi toisaalta johtua myos niiden hampaattomuudesta ja Kuluttajavirastolle aiheut-
tamista kustannuksista. Jatkossa Kuluttajaviraston tulisi panostaa edelleen hyvien
neuvottelusuhteiden luomiseen toimialajarjestojen ja yritysten kanssa.

Seuraamusten kéyttdminen on harvinaista. Markkinaoikeuden késittelyajat ovat
viime vuosina huomattavasti pidentyneet, jolloin yritys ehtii usein lopettaa kulutta-
jansuojalain vastaisen menettelyn ennen kiellon madradmistd. Pelotevaikutusta on
tarvittaessa mahdollista kasvattaa lisddmalla kuluttajien avustamista oikeudessa.
Ryhmakannetta ja -valitusta ei ole toistaiseksi kaytetty, mista ei kuitenkaan voida
tehda paatelmia niiden toimivuudesta. Hallinnollisen seuraamusmaksun kayttoon-
otto selvissd kuluttajansuojalainvastaisissa menettelyissa lisdisi pelotevaikutusta.
Maksun tulisi olla tasoltaan riittdvdn suuri, mutta lievemmissa tapauksissa olisi
syyta kayttaa kiintedsuuruista maksua. Viranomaisten resursseja saéstyisi, jos mak-
sun voisi maarata suoraan Kuluttajavirasto. Lisdksi ldaninhallitusten kuluttajaosas-
tojen valvontavaltuuksien laajentamista tulee jatkossa harkita.

Kuluttajaoikeudellinen yksikko on kasvattanut viime vuosien aikana yhteistyota
elinkeinoeldmén ja muiden viranomaisten kanssa. Toimialajérjestojen edustajat piti-
vat suurimpana ongelmana Kuluttajaviraston antamien ohjeistusten yksipuolista
valmistelua ja liiallista tiukkuutta. Toisaalta myods myonteisid esimerkkejd hyvin
sujuneesta yhteistyostd ohjeiden valmistelussa tuli esille. Kuluttajaviraston oikeu-
dellinen asiantuntemus arvioitiin korkeaksi, mutta liiketoiminnan ymmaérrysta toi-
vottiin lisda. Kuluttajansuojalainsddddnnon sirpaloituminen kuvastuu valvontavi-
ranomaisten suureen méaradn. Vaikka viranomaisille tehtyjen kyselyiden mukaan
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yhteisty® on sujunut hyvin, on elinkeinonharjoittajien ja kuluttajien toisinaan han-
kalaa hahmottaa toimivaltasuhteita. EU:n yhteistydasetus on tyollistanyt Kulutta-
javirastoa oletettua enemmaén, mutta sen hyotyja on toistaiseksi liian aikaista arvi-
oida. Kuluttajajarjestot ajavat kuluttajien etua siind mielessa Kuluttajavirastoa laaja-
alaisemmin, ettei niiden toiminta rajoitu ainoastaan lakisaateisen kuluttajansuojan
turvaamiseen. Jarjestdjen toiminta on aktiivista myos kansainvélisella tasolla, mutta
sitd rajoittaa resurssien niukkuus.

Viime vuosien myonteisesta kehityksestd huolimatta kuluttajaoikeudellisessa
valvonnassa ja kuluttajapoliittisessa paatoksenteossa on edelleen paljon parannet-
tavaa. Yksittdisten uudistusten ohella tulevaisuudessa on syytd muuttaa koko kasi-
tysté kuluttajapolitiikan painoarvosta ja sen vaatimasta osaamisesta. Kuluttajansuo-
jan toteutuminen on markkinoiden toimivuuden ohella tarke&a kaikille kansalaisille
ja erityisesti heikoimmassa asemassa oleville ryhmille. Kuluttajansuojaan on syyta
kiinnittdd huomiota nyt, kun jatkossa haasteet tulevat vain kasvamaan kansainva-
listymisen ja teknologian kehittymisen myota.
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Elintarviketurvallisuusvirasto Evira
Energiamarkkinavirasto

Energiateollisuus

Finanssialan Keskusliitto

Finanssivalvonta

IImailuhallinto

Kilpailuvirasto

Kuluttajat-Konsumenterna ry
Kuluttajaviraston oikeudellinen yksikkd
Lapsiasiavaltuutettu

Laakelaitos

Pientaloteollisuus PTT

Oikeusministerit

Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valvira
Suomen Asiakkuusmarkkinointiliitto ASML
Suomen Kuluttajaliitto ry

Suomen Perimistoimistojen Liitto
Tietoliikenteen ja tietotekniikan keskusliitto FiCom
Tietosuojavaltuutettu

Ty0- ja elinkeinoministerio

Viestintévirasto

Vahemmistovaltuutettu

Haastattelut ja kyselyt toteutettiin ajalla 1.6.-31.10.2004. Litteroinnit ovat kirjoitta-
jan hallussa.

Virallisldhteet
Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen vastaus kanteluun dnro 354/4/07, 18.8.2008.
Elinkeinopolitiikan suuntaviivat (2006). Kauppa- ja teollisuusministerién julkaisuja 35/2006.

EU/2008/1686. Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi matkustajien oikeuksista
linja-autoliikenteessd sekd kuluttajansuojalainsdddédnnon tdytantoonpanosta vastaavien kansal-
listen viranomaisten yhteistyosta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o
2006/2004 muuttamisesta.

HE 198/1996 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi liiketoimintakiellosta annetun lain ja eréi-
den muiden lakien muuttamisesta.

96



HE 49/2004 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle paéstokauppalaiksi seka laeiksi ympéaristonsuojelu-
lain 43 §:1 ja Energiamarkkinavirastosta annetun lain 1 § muuttamisesta.

HE 77/2005 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi aluksista aiheutuvan ympariston pilaantumi-
sen ehkéisemisestd annetun lain ja sakon taytdntdonpanosta annetun lain 1 §:n muuttamisesta.

HE 231/2005 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle viestintimarkkinalain ja erdiden markkinaoikeudel-
listen asioiden késittelystd annetun lain muuttamisesta.

HE 154/2006 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle ryhmikannelaiksi ja laiksi Kuluttajavirastosta anne-
tun lain muuttamisesta.

HE 13/2008 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi vakuutusyhtitlaiksi ja eréiksi siihen liitty-
viksi laeiksi.

HE 66/2008 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi Finanssivalvonnasta ja eréiksi sithen liitty-
viksi laeiksi.

HE 84/2008 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle alkoholirikoksia koskevien saddnngsten
uudistamisesta.

HE 96/2008 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi arpajaislain seka erdiden markkinaoikeudel-
listen asioiden késittelystd annetun lain 2 ja 7 §:n muuttamisesta.

HE 109/2008 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle viestintimarkkinalain muuttamisesta.

HE 223/2008 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi viestintdmarkkinalain seka radiotaajuuk-
sista ja telelaitteista annetun lain muuttamisesta.

HE 37/2009 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi eraiden radiotaajuuksien huutokaupoista seké
viestintdmarkkinalain 4 ja 12 §:n muuttamisesta.

HE s59/2009 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle aluehallinnon uudistamista koskevaksi
lainsaddannoksi.

HE 218/2009 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kulutustavaroiden ja kuluttajapalvelusten tur-
vallisuudesta annetun lain muuttamisesta ja eréiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Helsingin kéréjaoikeuden tuomio R 06/2381, 22.11.2006.

Kauppa- ja teollisuusministerio (2007): Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2004-2007. Toimenpitei-
den toteutuminen. Kesdkuu 2007. Julkaisematon.

Korkeimman oikeuden ratkaisu KKO 1995:111.

Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2004-2007. Kauppa- ja teollisuusministerion julkaisuja
15/2004.

Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2008-2011. Ty6- ja elinkeinoministeritn julkaisuja 23/2008.
Kuluttajaviraston lausunto eduskunnan hallintovaliokunnalle KUV/12744/48/2008, 26.11.2008.
Kuluttajaviraston lausunto eduskunnan lakivaliokunnalle KUV/11956/48/2008, 11.11.2008.

Kuluttajaviraston lausunto eduskunnan liikenne- ja viestintévaliokunnalle KUV/11341/48/2008,
20.10.2008.

Kuluttajaviraston lausunto eduskunnan talousvaliokunnalle KUV/q98/48/2008, 15.2.2008.

Kuluttajaviraston lausunto likkenne- ja viestintdministeriolle KUV/2714/48/2008, 1.4.2008.

97



Kuluttajaviraston lausunto liikenne- ja viestintdministeriolle KUV/5326/48/2008, 16.5.2008.
Kuluttajaviraston lausunto liikenne- ja viestintdministeriolle KUV/11132/48/2008, 14.10.2008.
Kuluttajaviraston lausunto liikenne- ja viestintdministeritlle KUV/10570/48/2008, 28.10.2008.
Kuluttajaviraston lausunto liikkenne- ja viestintdministeriolle KUV/11608/48/2008, 31.10.2008.
Kuluttajaviraston lausunto liikenne- ja viestintdministeriolle KUV/13818/48/2008, 23.1.200q.
Kuluttajaviraston lausunto liikenne- ja viestintdministeriolle KUV/11392/48/2008, 23.4.200g.
Kuluttajaviraston lausunto oikeusministeriélle KUV/12491/48/2008, 10.12.2008.
Kuluttajaviraston lausunto sosiaali- ja terveysministeriolle KUV/4408/48/2008, 10.4.2008.
Kuluttajaviraston lausunto sosiaali- ja terveysministeriolle KUV/7109/48/2008, 23.6.2008.
Kuluttajaviraston lausunto sosiaali- ja terveysministeriolle KUV/8002/48/2008, 3.9.2008.
Kuluttajaviraston lausunto sosiaali- ja terveysministeriélle KUV/13709/48/2008, 12.1.2000.
Kuluttajaviraston lausunto tyd- ja elinkeinoministeriélle KUV/5310/48/2008, 19.5.2008.
Kuluttajaviraston lausunto valtiovarainministeriélle KUV/1850/48/2008, 19.3.2008.

Kuluttajaviraston lausunto valtiovarainministerién rahoitusmarkkinaosastolle KUV/8117/48/2008,
30.9.2008.

Kuluttajaviraston linjaukset ja ohjeet (2009). Valmistelun kehittdminen. Tyé- ja elinkeinoministerion
muistio 1.9.2009. Julkaisematon.

Kuluttajaviraston selvitys apulaisoikeuskanslerille KUV/11792/09/2008, 8.12.2008.
Kuluttajaviraston selvitys eduskunnan oikeusasiamiehelle KUV/9938/09/2008, 15.10.2008.
Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma (2007).

Oikeuskanslerin paétds dnro 758/1/08, 8.1.2007.

Oikeuskanslerin vastaus Suomen Asianajajaliitolle dnro 32/21/00, 27.6.2001.

Suomen kuluttajapoliittiset tavoitteet EU:ssa. Julkaisematon luonnos 11.3.2009. EU-asioiden komi-
tea, jaosto 24. Julkaisematon.

TaVM 11/2008 vp. Talousvaliokunnan mietint hallituksen esityksesti laiksi kuluttajansuojalain 2
luvun muuttamisesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Turun kirdjaoikeuden tuomio R 06/1908, 30.3.2007.

Tyo- ja elinkeinoministerion konsernistrategia. Uudistuva suomalainen tyo- ja elinkeinopolitiikka.
3.3.2009.

U 47/2007 vp. Valtioneuvoston kirjelma Eduskunnalle ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvos-
ton direktiiviksi (sdéhkon sisémarkkinadirektiivin muutos).

98



Kirjallisuus

Ajankohtaista Kuluttajaoikeudesta -verkkolehden lukijatutkimus 2008. Kuluttajavirasto 21.4.2008.
Julkaisematon.

Akerlof George (1970): The Market for "Lemons”. Quality Uncertainty and the Market Mechanism.
Quarterly Journal of Economics, 488-500.

Armstrong Mark (2008): Interactions between Competition and Consumer Policy. Competition Policy
International, 97-147.

Autio Minna & Heinonen Visa & Huttunen Kaisa (2008): Tasa-arvo, liberalismi ja kestéva kehitys
Suomen kuluttajapoliittisissa ohjelmissa. Teoksessa Kuluttajatutkimuskeskuksen vuosikirja 2008,
46-65.

Braithwaite John (2002): Rules and Principles. A Theory of Legal Certainty. Teoksessa Australian Jour-
nal of Legal Philosophy vol. 27, 47-82.

Caron Alessandra (2008): The Legal Profession between Regulation and Competition. Libera Univer-
sita Internazionale degli Studi Sociali Guido Carli di Roma.

Dahler-Larsen Peter (2005): Vaikuttavuuden arviointi. Hyvét kaytannot menetelma-kasikirja. Sosiaali-
ja terveysalan tutkimus- ja kehittdmiskeskus. Helsinki.

den Hertog Johan (1999): General Theories of Regulation. Teoksessa Teoksessa Bouckaert Boudewijn &
de Geest Gerrit: Encyclopedia of Law and Economics. Volume III. The Regulation of Contracts. Edward
Elgar, Cheltenham. 223-270.

Ervasti Kaijus & Tala Jyrki & Castrén Elina (2000): Lainvalmistelun laatu ja eduskunnan valiokunta-
tyd. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuja 172, Helsinki.

Erdiden tehtévien organisointi valtion paikallishallinnossa (2007). Tyéryhmén valiraportti. Sisami-
nisterion julkaisuja 43/2007.

Gomez Fernando (2003): EC Consumer Protection Law and EC Competition Law. How Related Are
They? A Law and Economics Perspective. Working Paper N:o 113. Barcelona.

Haupt Stefan (2003): An Economic Analysis of Consumer Protection in Contract Law. German Law
Review, 1137-1164.

Holli Anne Maria & Saari Milja (2009): Sukupuoli eduskunnan asiantuntijakuulemisissa. Tasa-arvo-
asiain neuvottelukunnan julkaisuja (2009) 11. Sosiaali- ja terveysministerit, Helsinki.

Huttunen Jussi (2004): Valtion sektoritutkimusjarjestelmén rakenteellinen ja toiminnallinen kehitta-
minen. Selvitysmiesraportti. Opetusministerio.

Hyviérinen Anna (2009a): Suomen mahdollisuudet vaikuttaa valmisteilla olevaan EU-lainsddd4ntoon.
Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimuksia 241, Helsinki.

Hyvirinen Anna (200gb): Suomalaisten etu- ja kansalaisjarjestGjen osallistumismahdollisuudet uutta
EU-lainsaadantoa valmisteltaessa. Teoksessa Lasola Marjukka (toim.): Oikeusolot 2009. Katsaus
oikeudellisten instituutioiden toimintaan ja oikeuden saatavuuteen. Oikeuspoliittisen tutkimuslai-
toksen tutkimuksia 244. Helsinki. 289-320.

IImakunnas Seija & Junka Teuvo & Uusitalo Roope (2008): Politiikkatoimien arviointi. Mité, miten,
miksi. Teoksessa Ilmakunnas Seija & Junka Teuvo & Uusitalo Roope (toim.): Vaikuttavaa tutkimusta.
Miten arviointitutkimus palvelee paatoksenteon tarpeita? Valtion taloudellinen tutkimuslaitos. VATT-
julkaisuja 47. Helsinki. 1-10.

99



Jolls Christine & Sunstein Cass & Thaler Richard (2000): A Behavioral Approach to Law and Econo-
mics. Cambridge University Press.

Julkisen hallinnon toimivuuden ja arvioinnin kehittdminen (2001). Valtion keskushallinnon uudista-
minen. Valtiovarainministerio, Helsinki.

Kaakkola Jukka & Peltonen Anja (2006): Sosiaali- ja terveyspalvelujen asiakkaan oikeusasema. Ver-
tailu yksityisten ja kunnan jarjestimien palveluiden vililla. Kuluttajaviraston julkaisusarja 9/20086.

Kangasharju Aki (2009): Kilpailuviraston yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Tyo- ja elinkeinoministe-
rion julkaisuja 6/200g.

Kanniainen Vesa & Maétt4 Kalle & Rautio Jaakko (1998): Ryhmékanne. Oikeustaloustieteellinen nako-
kulma. Teoksessa Kanniainen Vesa & Miitta Kalle (toim.): Nikokulmia oikeustaloustieteeseen 2. Hel-
sinki. 159-181.

Kauppa- ja teollisuusministerio (2003): Kuluttajapoliittisen ohjelman valmistelu vuosille 2004-
2008. Keskeisia tuloksia ja johtopaatoksia sidosryhmékartoituksesta ja kuulemistilaisuuksista.
Julkaisematon.

Kauppa- ja teollisuusministerion hallinnonalan tulevaisuuskatsaus (2006). Kauppa- ja teollisuusmi-
nisterion julkaisuja 40/2006.

Keindnen Anssi & Mééttd Kalle (2007): Nikokulmia oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuuteen.
Eduskunta, Helsinki.

Kuluttaja-asiain neuvottelukunta (200g): Kokemuksia valtakunnallisen kuluttajaneuvonnan alkutai-
paleelta. Kuluttajavirasto 8.10.2009. Julkaisematon.

Kuluttajahallinnon toimivuus (2007). Valtiontalouden tarkastusviraston toiminnantarkastuskerto-
mus 156/2007. Helsinki.

Kuluttajaneuvonnan kehittdminen (2006). Kauppa- ja teollisuusministerion julkaisuja 24/2006.

Kuluttajavirasto (2008): Kodinkoneliikkeiden toimintatavat kuluttajavalitustilanteissa. Kuluttajavi-
raston julkaisusarja 2/2008.

Kuluttajavirasto (200g): Kuluttajavelallisen aseman parantamiseen tihdinneet toimenpiteet
1990-luvulta ldhtien. Kuluttajaviraston julkaisusarja 1/2009.

Kuluttajaviraston tuoteturvallisuusvalvonnan mahdollinen siirtdiminen Tukesiin (200g). Ty6- ja elin-
keinoministerion julkaisuja 36/200g9.

Kuluttajien luottamuksen voittaminen (2008). Kahdeksan askeleen opas (tuleville) europarlamentaa-
rikoille. The European Consumers’ Organization.

Kytta Kaisa & Tala Jyrki (2008): Selvitys ldakemarkkinoinnin itsesédéntelyjarjestelmasta. Oikeuspoliit-
tisen tutkimuslaitoksen tutkimustiedonantoja 88. Helsinki.

Lapsiasiavaltuutetun toimintakertomus vuodelta 2006. Sosiaali- ja terveysministerion selvityksia
2007:33.

Lapsiasiavaltuutetun vuosikirja 2008. Lapsella on oikeus osallistua. Sosiaali- ja terveysministerion
selvityksid 2008:20.

Lapsiasiavaltuutetun vuosikirja 2009. Kaksi vuosikymmenta lapsen oikeuksia Suomessa. Lapsiasia-
valtuutetun toimiston julkaisuja 2009:1.

100



Michelsen Torsten & Silvennoinen Katriina (2001): Kuluttajaviraston toiminnan arviointi. Kauppa- ja
teollisuusministerion julkaisuja 8/2001.

Micklitz Hans & Reich Norbert & Rott Peter (2009): Understanding EU Consumer Law. Intersentia,
Antwerp.

Monta tietd vaikuttavuuteen (2008). Nikokulmia tutkimusorganisaatioiden tulosohjaukseen ja vaikut-
tavuuden arviointiin kolmella hallinnonalalla. Valtiovarainministerién julkaisuja 29/2008. Helsinki.

Maétté Kalle (2004): Uusi kilpailunrajoituslaki. Edita. Helsinki.

Maétté Kalle (2007): Kuluttajansuojalainsaddanto pienyrityksen toiminnassa. Defensor Legis 4/2007,
602-617.

Maétti Kalle (2008): Kuluttajansuojan ja kilpailun vélisesté suhteesta. Kuluttajaoikeuden juhlasemi-
naari 1.9.2008. Julkaistu internetissé osoitteessa http://www.kuluttajavirasto.fi/Page/679008f1-h70f-
47de-ae5f-ocad188g7ffo.aspx (24.8.2009).

Médtta Kalle (2009): Oikeustaloustieteellinen nakokulma kotimaiseen lainvalmisteluun. Oikeuspoliit-
tisen tutkimuslaitoksen tutkimuksia 242. Helsinki.

Niskanen William (1994): Bureaucracy and Public Economics. Edward Elgar, Cheltenham.

OECD (2006): Best Practices for Consumer Policy. Report on the Effectiveness of Enforcement Regi-
mes. OECD/OCDE.

Pakarinen Auri & Tala Jyrki (200g): Mainonnan eettisyys itsesdantelyn kohteena. Oikeuspoliittisen
tutkimuslaitoksen tutkimustiedonantoja g1, Helsinki.

Paremman sdantelyn toimintaohjelma, osa 1 (2006). Valtioneuvoston julkaisusarja 8/2006.

Polinsky, A. M. & Shavell, Steven (2000): The Economic Theory of Public Enforcement of Law. Journal
of Economic Literature, 45-76.

Rajavaara Marketta (2006): Yhteiskuntaan vaikuttava Kela. Katsaus vaikuttavuuden kisitteisiin ja
arviointiin. Sosiaali- ja terveysturvan katsauksia 69. Kelan tutkimusosasto. Helsinki

Rischkowsky Franziska & Déring Thomas (2008): Consumer Policy in a Market Economy. Considera-
tions from the Perspective of the Economics of Information, the New Institutional Economics as well
as Behavioural Economics. Journal of Consumer Policy 3/2008. Springer, 285-313.

Rissanen Kirsti & Karhu Ulla & Koltta-Sarkanen Eeva-Liisa (2009): Talous- ja velkaneuvonnan arvi-
ointi. Tyé- ja elinkeinoministerién julkaisuja 8/2009.

Tala Jyrki (1983): Havaintoja kuluttajansuojan toteutumisesta ja sen keinojen riittavyydesta. Oikeus-
poliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuja 61. Helsinki.

Tala Jyrki (2001): Lakien vaikutukset. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuja 177, Helsinki.
Tala Jyrki (2005): Lakien laadinta ja vaikutukset. Edita, Helsinki.

Tala Jyrki & Pakarinen Auri & Kytté Kaisa (200g): Asianajajien valvonta yhteissadntelyna. Oikeuspo-
liittisen tutkimuslaitoksen tutkimustiedonantoja 96, Helsinki.

Trygga konsumenter som handlar hallbart (2005). Konsumentpolitikens mal och inriktning. Regerin-
gens proposition 2005/06:105.

Tuomioja Marjo-Helena (1982): Kuluttajavalituslautakunnan asiakas vuonna 1979. Kuluttajaneuvos-
ton julkaisu 2/1981. Helsinki.

101



Rubin Paul (199g): Information Regulation (Including Regulation of Advertising). Teoksessa Boucka-
ert Boudewijn & de Geest Gerrit (toim.): Encyclopedia of Law and Economics. Volume IIL. The Regula-
tion of Contracts. Edward Elgar, Cheltenham, 271-295.

Savia Elena (2008): Ajankohtaista kuluttajansuojalainsdédanndstd Euroopan unionin sisdmarkki-
noilla. Teoksessa Kaila Heidi & Pirjatanniemi Elina & Suksi Markku (toim.): Yksilon oikeusasema
Furoopan unionissa. Allan Rosaksen juhlakirja. Institutet for ménskliga réttigheter vid Abo Aka-
demi, Turku.

Shavell Steven (1986): The Judgement Proof Problem. International Review of Law and Economics,
45-58.

Svorny Shirley (2000): Licensing, Market Entry Regulation. Teoksessa Bouckaert Boudewijn & de
Geest Gerrit (toim.): Encyclopedia of Law and Economics. Volume III. The Regulation of Contracts.
Edward Elgar, Cheltenham, 296-328.

Vago Steven (200g): Law and Society. Pearson Prentice Hall, New Jersey.
Valtioneuvoston selonteko EU-politiikasta (200g). Valtioneuvoston julkaisusarja 16/2009.
Valtiontilintarkastajien kertomus 2006. K 16/2006 vp. Eduskunta, Helsinki.

Weimer, David & Vining, Aidan (2005): Policy Analysis. Concepts and Practice. Fourth edition. Pear-
son Prentice Hall.

Wilhelmsson Thomas (1993): Sosiaalinen sopimusoikeus ja Euroopan integraatio. Teoksessa Wil-
helmsson Thomas & Kaukonen Katariina (toim.): Euroopan integraatio ja sosiaalinen sopimusoikeus.
Lakimiesliiton kustannus, Helsinki, 7-146.

102



Lyhenteet

CPC Consumer Protection Cooperation, Euroopan komission pysyva
kuluttajansuojakomitea

DG Sanco terveys- ja kuluttaja-asioiden paadosasto Euroopan komissiossa, Directo-
rate General for Health and Consumers

ECCG European Consumer Consultative Group, Euroopan komission kuluttaja-
asioissa neuvoa antava ryhma

BEUC Eurooppalaisten kuluttajajarjestdjen yhdistys, Bureau Européen des
Unions de Consommateurs, European Consumers’ Organization

Cl Kansainvalinen kuluttajajarjestdjen litto, Consumers’ International

HE hallituksen esitys

ICPEN kansainvalinen kuluttajaviranomaisten verkosto, International Consumer

Protection and Enforcement Network

IMCO Euroopan parlamentin sisamarkkina- ja kuluttajansuoja-asioiden valio-
kunta, Committee on Internal Market and Consumer Protection

KKO korkein oikeus

KSL kuluttajansuojalaki (38/1978)

LKV laki Kuluttajavirastosta (1056/1998)

NordKons Pohjoismainen kuluttajaryhmd, Nordiska konsumentgruppen

OECD Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjestd, Organisation for Economic

Cooperation and Development

RL rikoslaki (39/1889)
vp valtiopaivat
AK-KONS kuluttajakysymysten pohjoismainen virkamieskomitea, Nordiska @mbets-

mannakommittén fér konsumentfragor

103



Liite 1

Nayte Kuluttajapoliittisesta ohjelmasta vuosille
2008-20M

Luku 3.4 : Kuluttajien velkaantuminen on yhteinen haaste

Markkinoilla on yhd enemmaén erilaisia, osin varsin monimutkaisia luottomuotoja.
Kuluttajien velkaantuminen nédyttda jatkuvan. TAmé& asettaa haasteita vastuulli-
selle luotonannolle seké kuluttajan aseman turvaamiselle muuttuvilla markkinoilla.
Kuluttajien velkaantumista hillitddn parhaiten ennalta estévalld toiminnalla.

EU:n uusi kulutusluottodirektiivi selkeyttdd eri kulutusluottojen ehtojen ver-
tailua. Direktiivi pannaan tdytdntoon vuoteen 2010 mennessa.
Vastuutaho: OM

Oikeusministerion asettama tyoryhma valmistelee pikaluottoihin liittyvan
lainsdaadannon muuttamista. Tavoitteena on poistaa pikaluottojen tarjonnassa
esiintyneitd ongelmia. Maaraaika 30.11.2008.

Vastuutaho: OM

Sosiaalinen luototus tarjoaa mahdollisuuden saada kohtuuehtoista luottoa
myos niille, joille ei sithen pienituloisuutensa tai vdhdvaraisuutensa vuoksi ole
muuten mahdollisuutta ja joilla on kyky suoriutua luoton takaisinmaksusta.
Sosiaalinen luototus ehkaisee siten taloudellista syrjdytymista ja ylivelkaan-
tumista seka edistda henkilon ja perheen itsendistd suoriutumista. Edistetdan
sosiaalisen luototuksen kayttoonottoa ja siihen liittyvaa taloudellista neuvon-
taa ja ohjausta kattavasti koko maassa.

Vastuutaho: STM

Talousvalistusta tehostetaan. Taloudenhallinnan neuvottelukunta koordinoi
talousvalistusta ja -neuvontaa. Neuvottelukunnan méararahoja pyritaan lisaa-
maé&an. Valistusta kohdennetaan myos nuorille seka kouluille.

Vastuutahot: TEM, OPM

Luku 3.5: Kuluttajan asema tietoyhteiskunnassa

Sahkoisia viestintdverkkoja kadytetddn yhda enemman kaupankéynnin ja markkinoin-
nin vélineend, sopimusten teossa sekd maksunvalityksessa. Kuluttajakaupan saan-
nokset ja kuluttajan tiedontarpeet ovat samat valineestd riippumatta. Tietoyhteis-
kunnassa tarvitaankin selkeitd pelisddntéja sithen, kuinka kuluttajien oikeuksia
voidaan sdhkoisessa ymparistossad parhaiten toteuttaa. Markkinoiden toimivuuden

104



kannalta on olennaista, ettd kuluttajan oikeudet osataan ottaa huomioon ja hyddyn-
td4 jo uusien liiketoimintamallien ja ansaintalogiikoiden suunnittelussa. Uudet kau-
pankdynnin muodot saattavat sisdltas tietoturvariskeja, jotka kuluttajan on hyva
tunnistaa ja kyeta valttdimaén. Erityistd huomiota on kiinnitettdva lasten ja erityis-
ryhmien asemaan tietoyhteiskunnan palveluiden kéayttajina. Esimerkiksi tarkedd on
alaikaisen asiakkaan tunnistaminen, muun muassa, ettéd luotonantaja tunnistaa lai-
nanhakijan ja ettd varmistetaan, etteivit alaikdiset pddse tekeméaén sellaisia sopi-
muksia, joita heilld ei lainsddddnnon mukaan ole oikeutta tehda. Erityistd huomiota
on kiinnitettdvd myos arkaluonteiseen tietoon.

Ty0- ja elinkeinoministerio laatii yhteistyossé liikenne- ja viestintdministerion,
Viestintaviraston ja Kuluttajaviraston kanssa toimenpideohjelman kuluttajan
aseman parantamiseksi viestintdpalveluiden tarjonnassa. Hanke kaynniste-
tdan vuoden 2008 aikana.

Vastuutaho: TEM, LVM, OM
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Liite 2

Kuluttajapoliittisen ohjelman 2004-2007 seuranta

Yksi ohjelman kuudesta painopisteestd oli "Kuluttajien luottamuksen lisddminen
tietoyhteiskunnan palveluihin’. Tastd osa-alueesta maariteltiin ohjelmassa kuusi
toimenpidettd, joista kolmen toteuttaminen oli osittain Kuluttajaviraston vastuulla.
183

Alla olevassa taulukossa on esitetty kauppa- ja teollisuusministerion arviot™ nai-

den toimenpiteiden toteutumisesta.

Toimenpide

Vastuuviranomaiset

Kauppa- ja teollisuusministe-
rién arvio toteutumisesta

Parannetaan kuluttajan
oikeusasemaa huolehtimalla
siité, ettd vakiosopimuseh-
dot ovat kuluttajan kannalta
selkeét ja kohtuulliset

likenne- ja viestintdministe-
rid, Kuluttajavirasto, Viestin-
tavirasto, oikeusministerid

Viestintdmarkkinalain
muutokset voimaan 1.3.2007
(ennen ja jalkeen Kulut-
tajavirasto antanut useita
lausuntoja ja kannanottoja
soveltamisesta)

Varmistetaan kohtuullinen
riskinjako kuluttajan ja
elinkeinonharjoittajan valilla

Kuluttajavirasto

e Kuluttajaviraston ja FiComin
yhteisty6: kéytdnnesaannot,
laskuerittely, tv-pelit, tekniset
keinot alaikdisten suojaami-
seksi, mobiilimaksaminen

¢ Mobiilisiséltépalvelut:
kuluttajavaatimusten
méaarittely, Pohjoismaiden
kuluttaja-asiamiesten linjaus
markkinoinnista, yhteistyd
alan toimijoiden kanssa

Lisatédan kuluttajien ja
elinkeinonharjoittajien
tietoisuutta tietoyhteis-
kunnan palveluista ja sitéa
koskevasta lainsaddannosta
ja toteutetaan hallituksen
tietoyhteiskuntastrategiassa
mainitut toimet

tietosuojavaltuutettu,
Viestintavirasto, Kulutta-
javirasto, opetushallitus,
valvontaviranomaiset

e Suomen Kuluttajaliiton
kannanotot

¢ Viestintgpalvelut Kulut-
tajaviraston teema-aihe
2006-2007, useita hankkeita
valvonnan, viestinnan ja
vaikuttamisen keinoin

183 Kauppa- ja teollisuusministerid (2007), 12, 13.

106




Liite 3

Otteita Kuluttajaviraston tulossopimuksesta vuodelle
2009

Luku 2: Yhteiskunnallinen vaikuttavuus

Kuluttajavirasto on keskeinen kuluttajapolitiikan toteuttaja Suomessa. Tavoitteena

on varmistaa ja edistdd markkinoiden lapindkyvyytta ja sitd kautta niiden tasapuo-

lista toimivuutta. Valvonnalla, viestinnalld ja vaikuttamisella ylldpidetdan luotta-
musta markkinoiden toimintakykyyn. Yhteiskunnallista vaikuttavuutta vahviste-
taan laajalla sidosryhma- ja verkostoyhteistyolla.

Kuluttajaviraston vaikuttavuustavoitteena on

. kuluttajien asema on turvattu ja se vahvistuu yhteiskunnassa

Kuluttajapolitiikan toimivuuden ja viraston toiminnan kannalta keskeisiksi asioiksi

ja kehittamiskohteiksi vuonna 2009 katsotaan:

. kestava kulutus (erityisesti testaus- ja selvitystoimintaan liittyvana nakokul-
mana, kuluttajainformaatio sekd ymparisto- ja eettisten markkinointivaitta-
mien valvonta)

. kuluttajan asema viestintdpalvelujen tarjonnassa

. luottomarkkinoiden eri ilmiét ja vastuullinen luotonanto

. kuluttaja-asioita koskevan liiketoimintaosaamisen kehittdminen (erityisesti
verkkopalvelujen kehittdminen)

. kuluttajaneuvonnan toiminnan ja tulosohjauksen kehittdminen

Luku 3: Toiminnalliset tavoitteet

Kuluttajaoikeus:
. Kuluttajaoikeudellinen valvonta ja vaikuttaminen keskittyy kuluttajan kan-
nalta merkityksellisiin aiheisiin ja ongelmiin.
- tehddan sekd omin toimin ettd osin yhdesséa: ladninhallitusten kuluttaja-
ja kilpailuosastot (+ yhteistoimintavelvoitteet Rahoitustarkastuksen ja
Viestintéviraston kanssa)
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Liite 4

Esimerkki Kuluttajaocikeuden linjauksesta

Hinnan ilmoittaminen talopakettien markkinoinnissa
Kuluttaja-asiamies on laatinut ndma ohjeet yhdessa Pientaloteollisuus PTT ry:n
kanssa. Ohje perustuu kuluttajansuojalain 2 lukuun.

Kun talopaketteja markkinoidaan kuluttajille, tuotteen hinta on ilmoitettava sel-
keall, yksiselitteiselld ja kuluttajan kannalta helposti havaittavalla tavalla. Mark-
kinointia on kaikki myynninedistdmiseen tdhtdavat toimet - esimerkiksi kun tuo-
tetta markkinoidaan mainoksilla tai muulla vastaavalla tavalla lehdessé, verkkosi-
vuilla tai kuvastossa.

Hinta on ilmoitettava aina, kun markkinoidaan yksil6ity4, tunnistettavaa tuotetta.
Yksiloidyn tuotteen markkinoinnista on kysymys silloin, kun markkinoinnissa esi-
telldan jotakin nimenomaista tuotetta tai palvelua, kuten tiettya talopakettia, talo-
mallia tai talotyyppid. Oleellista on tdlléin mainoksen viesti: voidaanko mainoksen
perusteella yksiloida tietty talopaketti, talomalli tai talotyyppi vai luodaanko mie-
likuvia tietysta brandisté ja sen laadusta. Kun kyseessa on selkeésti yrityskuvan
rakentamiseen tdhtdidva imagomainonta, hinnanilmoittamisvelvollisuutta ei ole.

TalopakettimarkRinointi

1. Mediamainonta (printti, netti, TV, radio, suoramainonta, mobiilimainonta, tms.)

kun kysymyksessa on nimetty, tunnistettava talotyyppi.

. Mainonnassa on esitettava talotoimituksen hinta, kun siina on esitetty nimetty
toimittajan talotyyppi julkisivu- tai pohjakuvana tai pelkéstdédn tyyppinimella.

. Mainonnassa on esitettdva hintaan sisaltyva toimitussisalto.

. Mainonnassa on kerrottava, mita toimitus ei sisélla, mika jaa asiakkaan han-
kittavaksi silloin,

. kun silld on oleellinen merkitys talopaketin hintaan tai rakennushankkeen
kokonaiskustannuksiin.

. Liséksi on ilmoitettava valmiin talon arvioitu hinta ilman tonttia ja oman tyon
osuutta. Hinta ilmoitetaan €/brutto-mz2. Vuotuinen keskim&iridinen hinta tar-
kistetaan puolueettoman tutkimuslaitoksen vuotuisesta tutkimuksesta. Hinta
eritellddn seuraaville rakenneratkaisuille:

- puutalot
- kivitalot
- hirsitalot

. Mainoksessa on ilmoitettava rahti, mikali se ei sisdlly talotoimituksen hintaan.
Jos rahdin lopullista hintaa ei pystyta ilmoittamaan, mainoksesta tulee vdhin-
tdan kéyda ilmi rahdin maaraytymisperusteet. Rahdin hinta tulee ilmoittaa
talotoimituksen hinnan valittomassa yhteydessa.
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2. Mediamainonta (printti, netti, TV, radio, suoramainonta, mobiilimainonta tmv.),

kun talotyyppié ei ole nimetty.

Mainonnassa ei tarvitse ilmoittaa hintaa ja muita edella mainittuja asioita, kun
talotyyppié ei ole yksildity. Ts. mainonta on ns. imagomainontaa.

Sellaisessa talonayttelya koskevassa lehti-ilmoituksessa/mainoksessa ei vaa-
dita hinnan ilmoittamista, jossa esitetddn kuvaa kohteesta, ja kohteelle esite-
tdan huoneluku ja/tai pinta-ala, mutta jossa talotyyppié ei nimeta. Kuitenkin,
silla varauksella, ettd markkinointia arvioidaan kokonaisvaikutelman perus-
teella. Eli arvioinnissa otetaan huomioon markkinoidaanko talonayttelylla tiet-
tya talotyyppi4, vai esimerkiksi tiettya toimittajaa ja hdnen tuotevalikoimaansa
tai rakenneratkaisuja yleisesti.

Mikali talondyttelymainoksessa esitetddn nimetty talotyyppi tai talo on muu-
ten yksildity, on siind esitettdva myos kohdassa 1 mainitut asiat.

3. Esitteet

Esitteiden jakelun tai esittdmisen yhteydessid on asiakkaalle annettava tieto
hinnasta, toimituksen sisallostd, asiakkaalle jaavista hankinnoista, rakennuk-
sen rakentamisen kokonaishinnasta seka rahdista.

Hinnat ja toimitussiséllot voidaan toimittaa erilliseni liitteend.

Hintoja ei tarvitse painaa tai julkaista talotyypin kohdalla.

4. Kokonaishinta-arvio

Kokonaishinta-arvion on perustuttava puolueettoman tutkimuslaitoksen, tai
kustannusarvion laskentasovelluksen antamaan brutto-mz -hintatietoon,
mink& Kuluttajasuojavirasto on Pientaloteollisuus PTT ry:n esityksestad hyvék-
synyt kéaytettavaksi.

Kuluttajaviraston aiempi linjaus talopakettien hintailmoittelusta loytyy Kuluttajavi-

raston verkkosivuilta.

Linjaukseen kuuluu lisaksi viisisivuinen taulukko, jossa on tarkemmin eritelty kuu-

dessa eri talopakettityypissa vaadittavat rakennusosat.
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punkterna i Konsumentverkets juridiska verksamhet, andelen av proaktiv respektive reaktiv verksamhet, tillrackligheten
och funktionsdugligheten av nuvarande instrument, Konsumentverkets relation till myndigheter som skéter delvis samma
uppgifter samt verkets relationer till de viktigaste intressentgrupperna; néaringslivet och konsumenterna.

Den nuvarande lagstiftningen och Konsumentverkets befintliga resurser har bildat ramen fér utvarderingen, och dessa
har i princip inte ifrdgasatts. Den allmanna bilden av Konsumentverkets juridiska verksamhet &r i méanga avseenden
positiv aven om det ocksa finns anledning till kritik. Som resultat av utvarderingen framlaggs flera utvecklingsforslag. De
viktigaste forslagen handlar om utveckling av Konsumentverkets informations- och dvervakningssystem samt breddning
och modernisering av sortimentet av instrument. Som resultat av utvarderingen presenteras en stark rekommendation att
ministerierna och Konsumentverket i sina strategier och i utvecklandet av lagstiftningen betydligt mer aktivt &n tidigare
utnyttjar sé kallade nya regleringsmetoder (sjalvreglering och samreglering, basta praxis inom olika branscher) i samarbete
med naringslivet.

Kontaktperson vid arbets- och néringsministeriet: Avdelningen for arbetslivs- och marknadsfragor/Eeva-Liisa Koltta-
Sarkanen, tfn 010 606 3518
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Tiivistelmé | Referat | Abstract

The publication assesses the degree of success of the Consumer Agency’s Consumer Law Division in its basic tasks of
promoting and supervising consumer protection. This assessment, commissioned by the Ministry of Employment and
the Economy, was implemented by the National Research Institute of Legal Policy (between 1 April 2009 and 31 October
2009). The scope of the assessment excluded product safety, package tours, financial and debt counselling, and general
consumer education. The issue of consumer information is only partly addressed.

The report on the research project falls into two parts. In order to enhance the factual basis of the assessment, a sepa-
rate study was performed with the aim of obtaining an objective, up-to-date cross-sectional view of the main features of
the Consumer Agency’s judicial operations. The study is based on statistical data, documentary material, former studies,
and interviews of and enquiries directed at various authorities and trade associations. Furthermore, the study (Consumer
Agency’s Supervisory Tasks and Relations with Stakeholders), included as part of this publication, was drawn up by Auri
Pakarinen (M.A., M.Sc. (Econ.)), under the guidance of Professor Jyrki Tala, Research Director.

The actual assessment report, presented in the first part of the publication, was drawn up by Jyrki Tala. With the goal
of creating an overall picture of the operations in question, the assessment focuses on six thematic areas concerning the
priorities of the Consumer Agency’s judicial operations; the share of proactive and reactive operations; the sufficiency and
functionality of existing regulatory instruments; the relationship of the Consumer Agency with authorities with partially overlap-
ping functions; and the Agency’s relationships with its key stakeholder groups, i.e. trade and industry and consumers.

The existing legislation and the Consumer Agency’s prevailing level of resources provided the framework for the
assessment and, in principle, the assessment does not question them. The overall picture of the Consumer Agency’s
judicial operations is positive in many respects, although there are also grounds for criticism. Several proposals for
development have been made as a result of the assessment, key issues being the development of the Consumer Agency’s
information and supervision system, as well as increasing the versatility of, and modernising, its regulatory instruments.
The assessment strongly recommends that, in their strategies and in the development of legislation, the ministries and the
Consumer Agency substantially intensify their activities in exploiting the so-called new regulation methods (self-regulation,
co-regulation, best practices of various areas of trade) in co-operation with trade and industry.

Contact person within the Ministry of Employment and the Economy: Labour and trade department/Eeva-Liisa Koltta-
Sarkanen, tel. +358 10 606 3518
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