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Valtiontilintarkastajien kanslia esittää selvityspyynnössään useita erilaisia näkökulmia kuluttajuuteen ja pyytää selvityksessä kiinnittämään huomiota mm. kuluttajaorganisaatioiden toimivuuteen, kansainväliseen yhteistyöhön, kotimaisiin ja kansainvälisiin kulutusmarkkinoihin sekä kuluttajavalistukseen ja –neuvontaan. 

Kuluttajatutkimuskeskukselle (KTK) annettiin ohjeeksi selvityspyyntöön vastatessa esittää näkemyksiään siltä osin kuin se katsoo tarpeelliseksi. Lausuntonsa taustaksi KTK haluaa korostaa säädöksiin perustuvaa kuluttajaviranomaisten työnjakoa, jossa viranomaistoimintaa ja valvontaa edustaa kuluttajavirasto, kuluttajavalitusten käsittelyä kuluttajavalituslautakunta ja riippumatonta monitieteistä, eri hallinnonaloja palvelevaa kuluttajatutkimusta taas KTK. KTK:n tehtävien ulkopuolelle rajattiin aikoinaan kokonaan kuluttajansuojaan liittyvä oikeudellinen tutkimus, jonka katsottiin kuuluvan OPTULAn tehtäviin. Tästä syystä KTK:ssa ei ole yhtään juristitutkijaa käsittelemässä sellaisia aihepiirejä, jotka tässä selvityksessä ovat kuluttajasuojan kannalta keskeisiä. KTK on useissa omissa kannanotoissaan todennut, että Suomessa kuluttajansuojaan liittyvä oikeudellinen tutkimus on aivan riittämätöntä. Siksi KTK on toivonut, että menossa olevassa sektoritutkimuslaitoksia koskevassa kehittämistyössä nimenomaan tämä tutkimustarve otettaisiin huomioon ja kuluttajansuojaan liittyvän oikeudellisen tutkimuksen resurssien saatavuus varmistettaisiin, jotta KTK voisi nykyistä paremmin palvella sekä lainsäädännön kehittämistä, valvontaa ja muuta viranomaistoimintaa. Vaikka kuluttajaoikeuteen liittyvää tutkimusta KTK:ssa ei ole kyetty tekemään, KTK on ollut erittäin aktiivinen tiedontuottaja Kuluttajapoliittisen ohjelman muilla alueilla.

Selvityspyynnössä halutaan erityisesti tietoa avautuvien markkinoiden sekä rajanylikaupan vaikutuksista kuluttajansuojaan. KTK korostaa, että kansainvälistymisellä sekä kansallisessa politiikassa korostuneilla muilla tekijöillä on huomattavia muita vaikutuksia kuluttajien toimintaympäristöön. Suurimmat muutokset näkyvät tuoteturvallisuuskysymysten jne. juridisten seikkojen ohella mm. kuluttajien taloudessa (keskeinen hyvinvointitekijä), kulutuskulttuurin ja markkinoiden toimintatoimintatapojen muutoksena sekä kuluttajien asenteiden, kulutustottumusten, tietotaidon ja osaamisen muutoshaasteina. Näistä tekijöistä samoin kuin markkinoiden vapautuksen ja kilpailun lisäämisen hinta- ja laatuvaikutuksista yksityisille ja julkisille palvelualoille sekä markkinoiden toimivuuteen ylipäätään KTK on vuosien varrella tuottanut runsaasti uutta tutkimustietoa. Liitteessä on mainittu KTK:n strategia sekä tutkimusohjelma vuonna 2006. 

Seuraavassa esitetään eräitä konkreettisia kehittämisehdotuksia selvityspyyntöön liittyen:

a) Kuluttajansuojaan liittyviä kehitystarpeita

Kuluttajansuojalakiin lisättiin vuonna 2005 omat säädökset finanssipalveluiden etäkaupasta. Tämä säädös tuli tarpeeseen aineettomina pidettyihin finanssipalveluihin, joiden rajat ylittävä kauppa ja asiointi on helppoa etäkauppana, kun konkreettisia tavarantoimituksia ei tarvita. Tämä säädös toimii todennäköisesti suunnannäyttäjänä myös muiden toimialojen rajat ylittävän etäkaupan kehittymisessä. Etäkauppaa rajoittaa kuitenkin toistaiseksi kielikysymys. Kuluttajia tulisi lähestyä heidän omalla äidinkielellään, jotta palvelun tarjoaja voisi menestyä liiketoimissaan. Koska suomenkieli edustaa pieniä kieliryhmiä, se ei ole houkutellut suuria finanssiryhmittymiä etäkaupan aloittamiseen. Kuluttajien halukkuutta ja etäkauppaan liittyviä esteitä ja muita ongelmia tulisikin tutkimuksellisesti selvittää lähemmin. 

c) Kotimaiset markkinat

Kokonaisuutena kotimaiset kulutustavaramarkkinat ovat vakiintuneet ja  toimivat kohtuullisen hyvin. Sekä kuluttajat että maahantuojat ja kauppa tuntevat varsin hyvin omat vastuunsa. Uusilla kilpailulle vapautetuilla toimialoilla, kuten tele- ja sähkömarkkinoilla, on kuitenkin KTK:n tutkimusten mukaan havaittavissa useita ongelmia, joiden vuoksi kuluttajansuoja on markkinoilla jopa heikentynyt. Vaikka hintakilpailu on pudottanut palvelujen hintoja valituselimet ovat ruuhkautuneet palvelujen toimivuudessa ilmenneiden lukuisten ongelmien vuoksi. KTK esittää, että kuluttajatutkimusta tällä alueella tulisi kiireellisesti vahvistaa. Kuluttajavirasto antaa varmasti omassa selvityksessään tarkempia yksityiskohtia markkinoilla ilmenevistä epäkohdista. Tulevana kehittämishaasteena KTK katsoo myös julkisten palvelujen laatuun liittyvät kuluttajakysymykset ko. palveluiden tilaaja-tuottaja-mallien sekä muiden uusien palveluntuottamistapojen yleistyessä kovaa vauhtia. Kuluttajaviranomaiset eivät ole toistaiseksi kyenneet irrottamaan voimavaroja riittävästi markkinoiden toimivuuden valvontaan uusissa julkisissa palvelutavoissa. KTK pitää erittäin valitettavana, että tämän alueen puolueettomaan kuluttajatutkimukseen ja kuluttajanäkökulman ja laatukysymysten selvittämisen ei ole osoitettu tutkimusrahoitusta juuri lainkaan. Julkinen tutkimusrahoitus painottuu nykyisin uusien innovaatioiden kehittämiseen yrityksissä. Politiikkaa palvelevaa riippumatonta tutkimusta on mahdotonta tehdä ilman julkista rahoitusta. 

d) Kansainväliset markkinat

Markkinoiden kansainvälistyessä on syytä kiinnittää huomiota siihen, että kuluttajien luottamus markkinoiden toimintaan on vankkaa ja että kuluttajat luottavat niihin toimijoihin ja instituutioihin, joiden tehtävä on valvoa markkinoita, huolehtia kuluttajasuojasta ja tuoteturvallisuudesta. Tutkimuksen rooli kehittämistä ja osaamista vahvistavana tekijänä on myös tärkeä. 

Kuluttajat ostavat suoraan oma-aloitteisesti kansainvälisiltä markkinoilta entistä enemmän tavaroita ja palveluita. Osa ostoksista tapahtuu paikan päällä osa internetin välityksellä. On tärkeää, että vielä kotimaahan palattuaan kuluttaja on tyytyväinen ostoksiinsa ja pystyy käyttämään hankkimiaan tavaroita, jotta pettymyksiltä vältyttäisiin. Kun osa tuonnista on elektroniikkaa ja muita erilaisia laitteita, on tärkeää, että niiden huolto ja takuu toimii myös Suomessa. Tämä merkitsee sitä, että tuottajilta odotettaisiin maailmanlaajuisia huolto- ja takuuorganisaatioita. Tämä ei ole toteutunut. Osa tuottajista on tämän järjestänytkin, mutta osa laitteista on tarkoitettu paikallisille markkinoille ja näin ollen niitä ei normaalisti edes saa muista maista. Paikallisille markkinoille tarkoitetut tuotteet eivät välttämättä täytä edes Suomen viranomaismääräyksiä, jolloin niiden käyttö ei ole Suomessa edes sallittua. Näistä seikoista kuluttajat eivät välttämättä ole lainkaan tietoisia. 

Oma ongelmakenttänsä on käytettyjen autojen tuonti, jossa tullin perimistä  maksuista tehdään runsaasti palautusvaateita.    

e) Kuluttajavalistus ja neuvonta

Kuluttajavalistuksen ja -neuvonnan ajankohtaisena ongelmana ovat: 

- neuvontaa ja valistusta tehdään liiaksi perinteisin menetelmin, ilman työnjakoa, manuaalisesti, puhelinneuvontana. Resurssit ovat riittämättömät, osaaminen osin paikallistasolla puutteellista suuriin uusiin haasteisiin verrattuna ja välineet myös osin vanhanaikaisia

- neuvontaa ja valistusta ole riittävästi räätälöity kohderyhmien mukaiseksi. Jos valistus on suunnattu ns. keskivertokuluttajalle (EU:ssa keskivertokuluttajan määritelmähän on ollut kuluttaja, joka on ”valistunut, kohtuullisen tarkkaavainen ja huolellinen”), pulmana saattaa olla silloin se, että valistus ja neuvonta eivät puhuttele ketään. Kuitenkin tutkimuksen mukaan kuluttajien kulutustyylit eriytyvät, jolloin on yhä enenevää tarvetta etsivään tai täsmä- kuluttajavalistukseen ja -neuvontaan. Samalla olisi myös kiinnitettävä huomiota siihen, että kuluttajakasvatus on osa koulujen opetusohjelmaa, koska nuoret tarvitsevat perustavaa laatua olevia kansalais- ja ”kuluttajataitoja” globalisoituvassa maailmassa. 

Tällä hetkellä KTM:n hallinnonalalla selvitetään kunnallisen kuluttajaneuvonnan uutta järjestämistapaa. KTK:n kanta on, että sekä velkaneuvonta että kunnallinen kuluttajaneuvonta tulee organisoida kokonaan uudelleen perustamalla valtion rahoittamia kuluttajien palvelukeskuksia. Neuvonnan henkilöstö tulisi varustaa uusilla teknisillä työvälineillä. Neuvontapalveluja voitaisiin myös ostaa kotitalous- ja kuluttajajärjestöiltä. Palveluverkoston tulisi toimia tiiviissä yhteistyössä kansalaisia palvelevien muiden neuvontapalvelujen kanssa. Palvelupiisteiden fyysistä sijoitusta mm. oikeusapu-, ulosotto-, kaavoitus- jne. neuvontapisteiden kanssa tulisi suosia jatkossa. Myös uusien tehokkaiden ja ajan tasalla pidettyjen nettipalvelujen kehittäminen on välttämätöntä. KTK on aikoinaan tehnyt VM:n rahoittamana esiselvityksen ns. kuluttajaportaalin kehittämiseksi Suomeen. hanke oli tarkoitus toteuttaa mm. kuluttajaviraston ja järjestöjen kanssa yhteistyössä. KTM ei valitettavsti myöntänyt rahoitusta hankeen toteuttamiseksi. ,. jne. uiden kuluttaja

Kuluttajien taloudellinen kyvykkyys on nostettu esiin eurooppalaisessa keskustelussa. Aloitteen tekijänä on ollut European Credit Research Intitute (ECRI), jonka jäsenenä Kuluttajatutkimuskeskus on ollut usean vuoden ajan. Kuluttajien taloudellinen toimintaympäristö on monimutkaistunut jatkuvasti rahamarkkinoiden vapautumisesta lähtien. Uusia, ammattimaista asiantuntemusta edellyttäviä luotto-, säästö- vakuutus-  ym. tuotteita vyöryy entisestään paisuville markkinoille. Kasvu- ja kilpailupainotteisen talouspolitiikan viestit velvoittavat kansalaisia kuluttamaan ja erilaiset pikaluotot korvaavat rahanpuutteen. Raha on muuttunut entistä abstraktimmaksi ja verkko-osaaminen tai pikemminkin tietoverkon käyttöön pakottaminen on saanut kuluttajat eriarvoiseen asemaan. Kuluttajien raha-asiat ja taloudenpito ovat olleet julkisen vallan suojeluksessa varsin näkyvästi 2000-luvulla. Talouden hallinta ja sen edistäminen kuluttajapoliittisin toimenpitein on voimassa olevan kuluttajapoliittisen ohjelman 2004-2007 painoala. Vastaavassa EU:n kuluttajapoliittisessa ohjelmassa 2002-2006 korostetaan taloudenhallinnan edistämistä lähinnä lainsäädännön keinoin.

Vuonna 2003 asetettiin myös hallitusohjelmaan perustuva horisontaalinen velkahallintatyöryhmä selvittämään pysyväksi vitsaukseksi muuttuneiden hallitsemattoman luotonkäytön ja velkaongelmien ehkäisemistä ja syvenemistä kansakunnassa. Työryhmä julkisti 10 toimenpide-ehdotusta, joista yksi, taloudenhallinnan neuvottelukunta on edennyt lakiesitysasteelle. Horisontaalista  neuvottelukuntaa ei ole nimitetty toistaiseksi. Tutkimuksen edustusta neuvottelukunnassa on pidettävä hyvänä ratkaisuna. Monet hyvät esitykset ja suositukset kompastuvat kuitenkin niiden täytäntöön panon viivästymiseen tai suorastaan täyttämättä jättämiseen. 

Yhteiskunnassa joudutaan pohtimaan velkaongelmien siedettävää tasoa ja siedettävän tason ylläpitämiseen vaadittavia resursseja. Ennalta ehkäisevään talousneuvontaan ei ole riittänyt resursseja vuosikausiin, koska voimavarat menevät jo puhjenneiden ongelmien hoitoon. Valtion rahoittama velkaneuvonta on kriisiytynyt määrärahojen supistuessa jatkuvasti; neuvonnan jonot ovat pidentyneet henkilövähennysten myötä. Tutkimusten perusteella koko väestön saavuttava peruskouluopetus ei kykene antamaan nuorille taloudenpidon valmiuksia. Syyksi mainitaan, että suuri osa peruskoulun opettajista eivät pidä itseään pätevinä talouden perusasioiden opettamiseen Edelleen, kuluttajat hahmottavat oman taloutensa varsin yksinkertaisesti ja konkreettisesti (”laskut maksetaan ajallaan” ja ”päässälasku riittää ja ”suurempia laskelmia varten kynä ja paperia”). KTM on asettanut työryhmän (pj. Ilkka Cantell) pohtimaan  neuvonnan siirtoa kaikkineen kunnilta valtiolle. Voidaan pohtia, missä määrin ryhmällä on käytettävissään tutkimusperusteista tietoa  siirron vaikutuksista ja seurauksista neuvonnan tehostumiseen ja viime kädessä kuluttajien aseman edistymiseen.

Entä kuluttajien riskitietoisuus ja riskeihin varautuminen? Pitkään matalina pysyneet korot ovat houkutelleet suurten asuntolainojen ottamiseen, joskin noin 40 % asuntolainan ottajista on varautunut mahdollisiin ongelmiin lainaturvavakuutuksella. Niinpä joka toisella 100 000 eurona asuntolainan ottajalla on lainaturvavakuutus. Kansallista keskustelua kuluttajien taloudellisesta kyvykkyydestä on käyty lähinnä käsitteellisellä tasolla, mm. elinkaarinäkökulma tuo hyvinkin kohdennettuja tutkimustarpeita ja kysymyksenasetteluja teema-alueelle. 

Barometrivetoisessa yhteiskunnassa voidaan miettiä, pitäisikö kuluttaja- ym. barometrien rinnalle ja/tai osana hyvinvointibarometria kehitellä ”kuluttajien taloudellisen turvallisuuden barometri” . Toisaalta menossa on velkahallintatyöryhmän suositukseen perustuva velkaongelmien jatkuvaksi seurannaksi aiottu TK:n ja OPTULAn yhteistutkimus tulonjakotutkimuksen pohjalta. Tutkimus kattaa vuosien 2000-2004 tilanteen (mm. asuntolainat ja kulutusluotot sekä kuluttajien näkemykset  velkaongelmista ja niiden ratkaisumahdollisuuksista). Raportti valmistuu vuoden loppuun mennessä ja kuvaa velkaantumisen trendejä ja niiden muutoksia väestöryhmissä. 

Rahoitusmarkkinoilla toimijoiden keskinäiset vastuukysymykset kaipaavat lisää tutkimusta varsinkin kun yritysten yhteiskuntavastuu on nousemassa keskeiseksi kilpailutekijäksi ja koska eettisyys on nousemassa entistä tärkeämmäksi toimintaperiaatteeksi talous- ja yhteiskuntaelämässä (osin heikkona, osin vahvana signaalina).

Helsingissä toukokuun 5. päivänä 2006 

Johtaja, professori


Eila Kilpiö

