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TIIVISTELMA

Eurooppalaisen kuluttajapolitiikan juuret kietoutuvat vapaita markkinoita ja yksilén
vapautta korostaneeseen klassiseen liberalismiin. Euroopan unionin perustamiske-
hitys voidaan jaljittad osaksi toisen maailmansodan jalkeista poliittista ja taloudel-
lista yhdentymiskehitysta. Sopimus Euroopan unionista syntyi varsinaisesti vuoden
1992 Maastrichtin sopimuksella, jossa jasenvaltiot sitoutuivat yhtenaisen politiikan
ja Euroopan sisamarkkinoiden edistdmiseen seka siirtamaan kansallisvaltioidensa
toimivaltaa Euroopan unionin keskuselimille. EU:n jésenvaltiot ovat jasenyytensa
myodta sitoutuneet yhteisdn direktiiveihin ja lainsdaadantdéon. Yhtenadisista asetuksis-
ta ja paamaarista huolimatta jasenvaltioiden kuluttajapolitiikka on rakentunut eri
kansallisvaltiossa eri tavoin. Lisaksi vaikka EU:n yhtenadinen kuluttajalainsaadanté
koskettaa kaikkia sen jasenvaltioita, ainakin toistaiseksi kansalaisvaltiot ovat voi-
neet noudattaa osittain tiukempia kansallisia lakejaan. Tassa artikkelissa tarkaste-
lemme kahden Euroopan unionin jasenvaltion, Suomen ja Saksan, kuluttajapolitii-
kan rakentumista. Tarkoituksena on tarkastella nditd maita yhteistd eurooppalaista
taustaa vasten seka paljastaa molempien kansallisvaltioiden kuluttajapolitiikan ke-
hityksen erityispiirteitd. Pyrimme samalla tuomaan esiin joitakin haasteita, jotka
liittyvat Euroopan unionin yhtendisen kuluttajapolitiikan ja sisémarkkinoiden toimi-
vuuden rakentamiseen.

JOHDANTO

Kuluttajapolitiikka on suhteellisen nuori politiikanala: Euroopassa seka kan-
sallisvaltiot ettd eurooppalaiset yhteisott alkoivat kehittda kuluttajapoliittisia
elimia seka lainsdddantda erityisesti 1970-luvullal, mutta 1990-luvulle tul-
taessa kuluttajapolitiikkaan kiinnitettiin endaa vain hyvin vahan huomiota.
Kiinnostus kuluttajapoliittisiin  kysymyksiin herdsi Euroopassa uudelleen

! Pohjoismaissa valtiollista kuluttajapolitiikkaa kehiteltiin hyvin varhaisessa vaihees-
sa. Norjassa ja Ruotsissa jo 1950-luvulla ja Suomessa 1960-luvulla (Ilmonen 2004,
283).
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vuosituhannen vaihteessa erityisesti ruokakriisien myéta (Ilmonen 2004;
2007, 388-389).

Euroopan unionin viime vuosina harjoittamassa kuluttajapolitiikassa ei ole
niinkaan korostettu kulutuksen moninaisuutta: painvastoin, askel askeleelta
on yhtendistetty kulutustuotteita, kulutusmarkkinoita ja kuluttajalainsaa-
dantéa, ja samalla kavennettu kansallisvaltioiden valisid eroavaisuuksia. Eri
kansallisvaltioiden kuluttajapolitiikassa on ollut kuitenkin omat erityispiir-
teensa, jotka vaikuttavat edelleenkin seka jasenvaltioissa harjoitettuun ku-
luttajapolitiikkaan ettd EU:n kuluttajapolitiikan kehittdmiseen. Kuluttajapoli-
tiikka liitetdan yleensa erilaisiin ohjelmiin, instituutioihin ja poliittisiin kay-
tantoihin, jotka tahtaavat kuluttajien aseman parantamiseen. Ohjelmien,
instituutioiden ja kaytantdjen takana olevat kuluttajapolitiikan mallit ovat
kuitenkin monikerroksisia ideologisia kokonaisuuksia, jotka ovat syntyneet
historian saatossa. Toisin sanoen, menneisyys vaikuttaa myds nykypaivan
kuluttajapolitiikkaan ja sen vuoksi nykypaivan kuluttajapolitiikan tarkaste-
lussa tulee huomioida myé6s kuluttajapolitiikan historiallinen kehitys (ks.
my®&s Reisch, 2004:6, 14).

Artikkelissa kuvaamme Suomen ja Saksan kuluttajapolitiikan kehitysta.
Tutkimuksen tarkoituksena on osoittaa, kuinka Euroopan unionin jasen-
maissa harjoitettu kuluttajapolitiikka kietoutuu seka kansallisvaltioiden
omiin historioihin ja instituutioihin ettd Euroopan yhteiseen historiaan ja jar-
jestelmiin. Lisaksi molempien maiden kuluttajapolitiikan kansallinen tarkas-
telu auttaa meitda ymmartamaan seka EU:n ettd sen jdsenmaiden nykytilan-
netta: Euroopan unionin jasenyys vaikuttaa yha enemman kansallisvaltioi-
den kuluttaja-asioiden hallintoon ja linjauksiin, ja kansalaisvaltiot ovat siir-
tdneet yha enemman toimivaltaa EU:n keskuselimille. Euroopan unioni on-
kin yha enemman muuttumassa ylikansallisesta jarjestosta liittovaltion
suuntaan.

Aluksi selvitamme mita tarkoitamme kuluttajapolitiikalla sekd kuvaamme
Euroopan unionin kehityksen paapiirteita. Taman jalkeen jasennamme
kahden EU:n jasenmaan, Suomen ja paaosin lantisen Saksan, kuluttajapoli-
tiikkan kehityskulkuja. Suomen ja Saksan ottaminen tarkastelun keskiédn
tekee kiinnostavaksi erityisesti niiden eriaikainen "liittyminen” Euroopan
unioniin: Saksa on ollut heti toisen maailmansodan jalkeen mukana raken-
tamassa Euroopan unionia ja sen kuluttajapolitiikkaa, ja silla on edelleen
suuri painoarvo Euroopan politiikassa. Suomi liittyi unionin jaseneksi paljon
myo6hemmin, vuonna 1995.

MITA TARKOITAMME KULUTTAJAPOLITIIKALLA?

Kasitetta "kuluttajapolitiikka” on yleensa kaytetty vaihtelevissa merkityksis-
sa. Myds kuluttajapolitiikan toiminta-aluetta on maaritelty monella tavalla.
Siksi haluamme selvittédd mita tarkoitamme kuluttajapolitiikalla tassa artik-
kelissa.

Englannin kielessa politiikka-kasitteelle on kolme vastinetta: politics, polity
ja policy (ks. Palonen, 2003). Politics-kasitteella viitataan laajamerkitykselli-
sesti poliittiseen toimintaan, poliittiseen osallistumiseen ja poliittiseen kes-



kusteluun tai kiistelyyn. Polity-kasite puolestaan viittaa poliittiseen hallinto-
jarjestelmaan tai poliittiseen areenaan, johon poliittisuus tiettyna aikana lii-
tetaan. Esimerkiksi Suomessa ja Saksassa kuluttajapolitiikan hallinnointi on
kuulunut 1900-luvun puolivalin jalkeen paaasiallisesti kansallisvaltioille.
Kansallisvaltioiden lisaksi ylikansallisten ja kansainvalisten organisaatioiden
kuten Euroopan unionin ja YK:n saadodkset ja linjaukset ovat vaikuttaneet
myds jasenvaltioidensa politiikkaan. Policy-kasiteellda viitataan poliittisten
instituutioiden toimintalinjoihin ja toimenpiteisiin. Esimerkiksi Suomen tar-
keimmat toimintalinjat kuluttajapoliittisissa kysymyksissa maaritellaan talla
hetkella kansallisissa kuluttajapoliittisissa ohjelmissa, jotka seurailevat osit-
tain EU:n linjauksia.

Tassa artikkelissa tarkastelemme Suomen ja Saksan kuluttajapolitiikan ke-
hitysta paaasiallisesti politiikan polity- ja policy-merkitysten nakdkulmasta
eli keskitymme kuluttajapoliittisten hallintojarjestelmien, poliittisten insti-
tuutioiden ja -toimintalinjojen kehityskulkuihin. Mutta koska myo6s kolman-
nen sektorin jarjestdilld kuten naisten kotitalousjarjestéilla, kuluttajaliikkeil-
& seka osuuskauppalaliikkeilld on ollut hyvinkin keskeinen rooli niin sanotun
virallisen kuluttajapolitiikan kehittdmisessa, naitdkaan ei voida taysin jattaa
tarkastelun ulkopuolelle.

Sekd kansallisilla etté kansainvalisella tai ylikansallisella kuluttajapoliittisella
saatelylla on pyritty suojaamaan markkinaosapuolista heikompana pidettya
osapuolta - kuluttajaa. Kuluttajansuojelullisilla asetuksilla on haluttu turva-
ta kuluttajien oikeudellisia, taloudellisia ja turvallisuuteen liittyvia asioita.
Kuluttajapolitiikan voidaankin katsoa asettaneen kuluttajalle markkinoille
osallistumisen oikeudelliset puitteet (esim. Reisch, 2004; Wahlen, 2009).
Kuluttajapoliittinen saantely koskee nykypadivana hyvin erilaisia osa-alueita
kuten ravitsemusta, terveyttda, tuoteturvallisuutta, televiestintaa, taloutta,
vakuutuksia, liikkennettd, energiaa, ymparistéa seka kilpailun saantéja. Nain
ollen kuluttajapolitiikka ulottuu myds muihin politiikanaloihin kuten sosiaali-
politiikkaan, terveyspolitiikkaan ja kilpailupolitiikkaan. Saantelyn lisdksi ku-
luttajakasvatuksella, kuluttajatutkimuksella ja kuluttajien informoinnilla on
ollut keskeinen sija kuluttajapoliittisten toimien valikoimassa.

EU:N KEHITYKSEN PAAPIIRTEITA — TASAPAINOTTELUA _
MARKKINOIDEN VAPAUTTAMISEN JA SAANTELYN VALILLA

Eurooppalaisen kuluttajapolitiikan juuret kietoutuvat vapaita markkinoita ja
yksildn vapautta korostaneeseen klassiseen liberalismiin. EU:n perustamis-
kehitys voidaan jaljittaa osaksi toisen maailmansodan jalkeista poliittista ja
taloudellista yhdentymiskehitysta, jolloin Alankomaat, Belgia, Italia, Luxem-
burg, Lansi-Saksa ja Ranska perustivat Euroopan unionia edeltavat Euroo-
pan hiili- ja terdsyhteisén (1950), Euroopan talousyhteisé EEC:n? (1957) ja

2 Vuonna 1960 EEC:n kilpailijaksi perustettiin Euroopan vakaakauppajérjestd EFTA,
joka rajoittui vapaakaupan edistdmiseen ilman poliittisia yhtendistdmispaamaaria.
Suomi liittyi EFTA:n liitdnnaisjaseneksi vuonna 1961 ja tdysjaseneksi vuonna 1986
Talla hetkelld EFTA:n jasenia ovat enda Islanti, Liechtenstein, Norja ja Sveitsi. Ny-
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Euroopan atomienergiayhteisén (1957). Vuonna 1967 edelliset yhteenliit-
tymat sulautettiin Euroopan yhteis6é EY:ksi, ja 1970-luvulta lahtien EY:n ja-
seniksi on liittynyt my6s muita Euroopan maita. EY puolestaan sulautui
vuoden 1992 helmikuussa osaksi Euroopan unionia, joka perustamisasiakir-
jana pidetdaan niin sanottua Maastrichtin sopimusta. Sopimuksessa unioniin
kuuluvat maat paattivat yhtenaisestda ulko- ja turvallisuuspolitiikasta, yh-
teistydsta oikeus- ja sisdasioissa seka yhteisen talous- ja rahaliiton perus-
tamisesta ja samalla yhtendisvaluutta euroon siirtymisesta. (ks. esim. Dahl,
1993). Saksa on siis ollut alusta lahtien mukana kehittdmassa Euroopan
unionia, mutta Suomi liittyi unioniin vasta vuoden 1995 EU-jasenyytensa
myaota.

Euroopan taloudellista yhdentamista on toteutettu kilpailua vapauttamalla
ja kilpailun esteitd purkamalla. Ajatus eurooppalaisista yhtenaismarkkinois-
ta oli jo vuoden 1957 EEC:n perustamisen taustalla.® Varsinainen askel si-
samarkkinakehitykselle oli Euroopan komission vuonna 1985 Milanossa esit-
telema niin sanottu valkoinen kirja, joka sisalsi myds tarkan aikataulun si-
samarkkinoiden toteuttamiselle (ks. esim. Ilmonen, 2007:389; Wahlroos
2003:154-157). Sisamarkkinoiden - tavaroiden, palvelusten, padaoman ja
tyévoiman vapaan liikkumisen - edistdamiseen sitouduttiin viimeistaan vuo-
den 19492 Euroopan unionin seka Euroopan talousalue ETA:n perustamisen
myaota.

Samanaikaisesti sodanjdlkeisen vapauttamisideologian kanssa lansimaissa
herasi uudenlaista kuluttajaliikehdintaa. Taman aluksi Yhdysvalloissa nous-
seen niin sanotun modernin kuluttajaliikehdinndn’ innoittajana sanotaan ol-
leen amerikkalainen juristi Ralph Nader, joka arvosteli 1960-luvulla amerik-
kalaisia suuryhtidita ja erityisesti autoteollisuutta siitd, ettd se ei huomioi
kuluttajan turvallisuuskysymyksia tuotekehittelyssa (ks. Nader, 1965). Mo-
dernin kuluttajaliikehdinnén eraanlaisena perustuslakina voidaan pitdaa Yh-
dysvaltojen presidentti John Kennedyn julistusta kuluttajien perusoikeuksis-
ta vuodelta 1962. Julistuksen mukaiset kuluttajaoikeudet olivat: oikeus tur-
vallisiin tuotteisiin, oikeus totuudenmukaiseen informaatioon, oikeus tulla
kuulluksi valtionelimissa sekd oikeus valita eri tuotteiden valilla. (ks. Ken-
nedy, 1962). Viimeisessa oikeudessa yksilén vapaus ja vapaa kilpailu kie-
dottiin yhteen: vapaa kilpailu nahtiin kuluttajan kannalta hyodyllisend, silla
se lisasi kuluttajien valintamahdollisuuksia. Lisdksi kilpailun katsottiin alen-
tavan tuotteiden hintoja ja parantavan niiden laatua. Vapaan Kkilpailun ei

kyaan EFTA-maat Sveitsia lukuunottamatta ja Euroopan unioni muodostavat yhdes-
sa Euroopan talousalue ETA:n.

3 Samanaikaisesti Euroopan liittoumissa kehitettiin kilpailua koskevaa lainsdadan-
tdéa. Jo EEC:n perustamisasiakirja, niin sanottu Rooman sopimus, sisalsi tiukkoja
kartellisadnndksia ja tullikieltoja. Euroopan unionin kilpailulainsdadanté perustuukin
pitkalti taman asiakirjan artikloihin 81 ja 82, jotka kieltdvat kilpailua rajoittavat yri-
tysten vaéliset sopimukset sekd maaraavan markkina-aseman vaarinkdytén. Suu-
rimmassa osassa Euroopan unionin jasenmaita kansalliset kilpailulainsddnndkset on
harmonisoitu EU:n kilpailulainsdadannén kanssa. (ks. esim. kilpailuvirasto 2009.)

4 Euroopan talousalue ETA:n perustamissopimus allekirjoitettiin vuonna 1992. So-
pimuskumppaneina olivat EU-maat seka EFTA-maat Sveitsia lukuun ottamatta.

> Kulutusosuustoimintaa voidaan pitdd modernin kuluttajaliikehdinndn edeltajéna
(esim. Huttunen 2005).
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kuitenkaan uskottu toimivan ilman valtiollista saatelya. Valtioiden tuli edis-
tada kilpailua luomalla esimerkiksi anti-trustilainsaadantéa seka turvata kol-
me muuta kuluttajaoikeutta - riittdvan hyddykeinformaation saamisen,
tuotteiden turvallisuuden sekd sen, etta kuluttajilla on mahdollisuus saada
oikeutta kuluttajariitatilanteissa. 1960-luvulla syntynyt moderni kuluttajalii-
kehdinté ei siis kyseenalaistanut itse markkinataloutta®, mutta piti kulutta-
jaa markkinoilla elinkeinoeldamaa heikompana osapuolena, joka kaipaisi jul-
kisen vallan tukea.

1970-luvulla my6s eurooppalaiset kansallisvaltiot alkoivat kehittaa valtiollis-
ta kuluttajapolitiikkaa ja markkinoita saatelevaa lainsaadantbéa Kennedyn
julistuksen hengessa (ks. Ilmonen, 2004). My6s Euroopan yhteiséssa kehi-
tettiin kuluttajapolitiikkaa: 1970-luvulla EY:ssé tehtiin kaksi kuluttajapoliit-
tista toimenpideohjelmaa, joissa korostettiin seka kuluttajan suojelua etta
markkinoiden vapauttamista jasenvaltioiden valilla. 1970-luvun puolivalissa
tehtiin myds useita kuluttajansuojaa koskevia laki- ja direktiiviehdotuksia’.
Kuluttajansuojaa koskevien direktiiviehdotusten lisdksi jo EY:n aikaan saa-
dettiin erilaisia elintarvikkeiden laatudirektiivej&® sisdmarkkinoiden kaupan-
kaynnin tehostamiseksi (Bourgoignie, 1987:89-103).

Ensimmainen Euroopan unionin aikainen kuluttajapoliittinen toimintasuunni-
telma hyvaksyttiin 1993 ja se késitteli vuosia 1993-1995 °. Ohjelman asia-
listalla oli lainsdadannén kehittéaminen ja vakiinnuttaminen, kuluttajavalis-
tuksen tehostaminen sekd kuluttajien oikeussuojan parantaminen. Lisdksi
keskeinen kehittamisalue oli kuluttajien oikeusturva jasenvaltioiden rajojen
ylittdvassa kaupassa (Dahl, 1993; Maier, 1993). Vuonna 1992 EU:n yhtey-
teen perustettiinkin niin sanottu Euroguichets-verkosto, jonka tehtavana oli
informoida ja neuvoa kuluttajia jasenmaiden valisessa kaupassa. Lisaksi
vuonna 2001 EU:n jasenvaltiot yhdessa Norjan ja Islannin kanssa perustivat
niin sanotun EEJ-Net instituutin, jonka tarkoituksena oli muun muassa an-
taa suosituksia kuluttajariitakysymyksissa, jotka koskivat jasenmaiden va-
lista kuluttajakauppaa. Vuonna 2005 edelliset yhdistyivat Euroopan kulutta-
jakeskusverkostoksi, ja jokaisessa EU-maassa on oma verkoston toimipiste
(ks. esim. Wilhelmsson, 2004:321; Euroopan kuluttajakeskus, 2009).

Vuosituhannen vaihteessa kuluttajien luottamus etenkin vapaasti liikkuvien
elintarvikkeiden turvallisuuteen oli kuitenkin heikentynyt niin kutsutun hul-
lun lehman taudin ja muiden ruokaskandaalien mydétd, ja kotimaisten tuot-
teiden kysynta kasvoi. Kuluttajien luottamuksen palauttamiseksi Euroopan
neuvostossa alettiin kehittda talousalueen elintarvikelainsaadantéa ja -val-

® Ns. radikaalissa vasemmistolaisessa kuluttajaliikehdinndssd on ollut olennaista
juuri markkinatalouden kyseenalaistaminen (ks. Huttunen, 2005).

’ Direktiivit ovat EU:ssa keskeisia lainsdaddksid. Ne osoitetaan jasenvaltioiden lain-
saatdjille, ja naiden tulee tietyssa ajassa saattaa ne osaksi kansallista lainséadan-
toa.

8 1980-luvun lahtien elintarvikkeita on standardisoitu Euroopan yhtendismarkkinoi-
den toiminnallisuuden nimissa, mutta 2000-luvulla osasta naista standardeista on
myo6s luovuttu. Kuuluisaksi tullut laatudirektiivi oli vuonna 1987 asetettu ns. kurk-
kudirektiivi, joka purettiin viime vuoden heindkuussa.

% Tamaén jalkeen ohjelmia on luotu kausille 1996-1998, 1999-2001, 2002-2006, ja
nyt voimassa oleva ohjelma on kaudelle 2007-1913.



vontaa (ks. esim. Ilmonen, 2007:389-399). Euroopan komissio julkaisi
vuonna 2000 elintarviketurvallisuutta koskevan niin sanotun valkoisen kir-
jan, jossa suunniteltiin puolueettoman elintarvikeviranomaistahon perusta-
mista seka toimenpiteita elintarvikelainsdadanndn kehittamiseksi (ks. EU-
komissio, 2000). Valkoisen kirjan ohjeita seuraten vuonna 2002 EU:ssa luo-
tiin elintarvikelainsdadanndn yleiset periaatteet, jotka sisalsivat myds paa-
tdéksia elintarvikkeiden turvallisuuteen liittyvista menettelyista. Lisaksi sa-
mana vuonna perustettiin EU:n rahoittama Euroopan elintarviketurvalli-
suusviranomainen EFSA'?, joka on keskittynyt muun muassa elintarviketut-
kimukseen seka riskiarviointien tekemiseen (ks. EU:n elintarvikevirasto,
2009).

2000-luvulla "kuluttajan luottamuksella edistamisella” eli silla, ettd harmo-
nisoinnin myo6ta kuluttajat uskaltaisivat paremmin tehda kauppaa Euroopan
talousalueella, on perusteltu myéds kuluttajalainsaadannén taysharmonisoin-
tia. Talla hetkelld EU:n kuluttajansuojasaannokset perustuvat vahimmaista-
son yhdentamista koskeviin periaatteisiin eli EU asettaa kuluttajansuojan
vahimmaistason, mutta jasenvaltioilla on oikeus ottaa kayttéén EU-
saanndksia tiukempia kansallisia lakejaan. Vuoden 2002-2006 politiikkaoh-
jelmasta ldhtien pdamaarana on kuitenkin ollut kuluttajalainsaadannoén tay-
simittainen yhdenmukaistaminen (ks. Wilhelmsson, 2004). Uusimmassa oh-
jelmassa sisamarkkinoiden tehokkuutta ja taysharmonisointia perustellaan
esimerkiksi nain:

"Sisamarkkinoilla on potentiaali tulla maailman suurimmiksi vahit-
tadismarkkinoiksi. Nykyaan sisamarkkinat ovat hajanaiset ja muodos-
tavat kansallisten rajojen mukaisesti 27:t minimarkkinat. (...) Tekno-
logiset valineet ovat yha laajemmin kdytéssa, mutta yritysten ja ku-
luttajien kayttédytyminen laahaa kaukana perdssa; sité rajoittavat si-
samarkkinoiden esteet seka luottamuksen puute rajat ylittavaan
kaupankayntiin. (...) EU tietdd onnistuneensa, jos se vuoteen 2013
mennessa on pystynyt uskottavasti osoittamaan kaikille EU:n kansa-
laisille, ettda he voivat tehda ostoksia missa tahansa EU:n kolkassa
kulmakaupoista verkkokauppoihin luottaen siihen, ettd kuluttajan-
suoja on yhtaldisen tehokas kaikkialla niin vaarallisten tuotteiden
kuin huijareidenkin varalta, ja on pystynyt osoittamaan kaikille vahit-
taiskauppiaille ja varsinkin pk-yrityksille, ettd ne voivat myyda tuot-
teitaan missa tahansa yhtendisten ja yksinkertaisten saantéjen pe-
rusteella.” (EU-komissio, 2007:2)

Ensimmainen askel kuluttajalainsdadannon taysharmonisointiin otetaan, jos
EU:ssa hyvaksytaan vuoden 2008 direktiiviehdotus, jossa korvattaisiin nelja
nykyistd - kotimyyntia (1985), kohtuuttomia sopimusehtoja (1993), eta-
myyntia (1997) ja kulutustavaran kauppaa ja takuita (1999) - koskevat di-
rektiivit. Esitetty direktiivi muuttaisi EU:n minimilainsdadannén maksimi-
lainsdadannoksi eli nykyisesta EU:n kuluttajansuojan vahimmaistasosta tuli-
si kuluttajansuojan enimmaistaso, joita myds jasenvaltioiden tulisi noudat-
taa (ks. esim. Viitanen, 2009). Esimerkiksi vuodesta 2007 toiminut Euroo-

10 Erilaiset ymparistéliikkeet ja globalisaatiokriittiset liikkeet ovat epailleet EFSA:n
puolueettomuutta ja tieteellisyytta ja nimenneet EFSA:n elintarvikeskandaaliviran-
omaiseksi (ks. esim. Eco-risk, Friends of the Earth Europe & Global, 2000).



pan ensimmadinen kuluttajakomissaari Meglena Kuneva'! on ajanut painok-
kaasti tata lakiuudistusta.

Seuraavaksi siirrymme tarkastelemaan Suomen kuluttajapolitiikan kehitty-
mistd. Tarkastelu alkaa 1900-luvun alun naisten kotitalousliikkeistd seka
osuuskauppaliikehdinnasta, silla naillda on ollut suuri vaikutus valtiollisen ku-
luttajapolitiikan rakentamisessa.

KULUTTAJAPOLITIIKAN KEHITTYMINEN SUOMESSA -
OSUUSTOIMINNAN JA KULUTTAJAPOLITIIKAN MALLIMAASTA
EUROOPAN UNIONIN JASENEKSI

Ennen toista maailmansotaa Suomen valtio ei juuri osallistunut kotitalous-
ja kuluttajapoliittisten kysymysten hallinnointiin. Valtion rooli korostui la-
hinnd vain ensimmaistd maailmansotaa seuranneena kriisiaikana kun pulaa
torjumaan perustettiin Valtion kotitaloustoimikunta (1917-1923) ja Elintar-
veministerid (1918-1922). Tuolloin kuluttajapolitikan areenaa hallitsivat
Suomessa lahinna naisten vuosisadan alussa perustamat kotitalousjarjestét
sekd osuuskauppaliikkeet SOK ja E-liike'?. Nama jarjestot hoitivat kaytan-
ndn kotitalous- ja kuluttajakasvatusta, valistivat kansalaisia kulutuskysy-
myksista seka ottivat kantaa sosiaalisiin, terveydellisiin ja taloudellisiin ky-
symyksiin. Vastineeksi kasvatus- ja sosiaalitydstaan ne saivat 1920-luvulta
lahtien valtiolta rahallista tukea toimintaansa (ks. Heinonen, 1998:131-
132; myo6s Huttunen, 2005 & 2006).

Nama kolmannen sektorin jarjestot olivat myds kulutustutkimuksen pionee-
reja. Esimerkiksi kansainvaliseenkin taloustieteelliseen keskusteluun osallis-
tunut Laura Harmaja painotti kotitaloustydn taloudellista arvoa ja vaati jo
1920-luvulla  yhtendisen kuluttajapolitiikan organisointia (Heinonen,
1998:95-107, 204, 228-240). Lisaksi kansantaloudellisista ja ravintotie-
teellisista asioista kiinnostuneet naisaktivistit vaativat jo 1920-luvulla koti-
taloustieteellisen oppiaineen perustamista Helsingin yliopistoon (mm. Ahl-
strom 1997) 3. Naisten aloitteesta perustettiin myés varhaiset kulutustut-
kimuskeskukset  Tyétehoseura’* ja  Kotitalouskeskus®  (Heinonen,

11 Kunevan toiminta Euroopan kuluttajakomissaarina on herattianyt myds paljon ar-
vostelua maailmalla. Myds Suomessa Helsingin Sanomien viime vuoden heindkuus-
sa julkaisema Kunevan haastattelu heratti keskustelua. Siiné Kuneva esitti, ettd
kuluttajilla on nykypdivana jopa paremmat oikeudet kuin yrityksillda (ks. Helsingin
Sanomat 2.7.2009, A4).

12 Vuosisadan vaihteessa syntynyt suomalainen osuuskauppatoiminta jakaantui
vuonna 1916 kahtia pitkalti kansalaissodan linjoja mukaellen (ks. esim. Huttunen
2006, 410-414). Kaytamme nimitysta SOK porvarillisesta maanviljelijavaeston
osuuskauppojen keskusjarjestdosta ja E-liikke vasemmistolaisesta palkansaajavéaes-
tdén osuuskauppojen keskusjarjestosta. Padkaupunkiseudulla toiminut Elanto oli osa
E-liiketta.

13 Yliopistollinen kotitalousopetus saatiin kuitenkin aikaiseksi vasta parikymmenta
vuotta mydhemmin, kun kodin taloustieteen (nyk. kuluttajaekonomia) professuuri
perustettiin vuonna 1946 ja ravintokemian professuuri (nyk. ravitsemustiede)
vuonna 1957 Helsingin yliopiston maatalous-metsatieteelliseen tiedekuntaan.

14 Vuonna 1924 perustetun Maatalouden tydtehoseuran nimi muutettiin vuonna
1939 Tyodtehoseuraksi (Heinonen, 1998:199-200; Tapiola, 1973:126).



1998:196-203). Myds akateemista osuustoimintaopetusta ja -tutkimusta on
harjoitettu Suomessa 1920-luvulta lahtien. Aluksi yliopistollista osuustoi-
mintaopetusta jarjestettiin Kansalaiskorkeakoulussa, jonka osuustoiminnas-
ta vastaava professori Antero Rinne julkaisi useita talouspoliittisia kirjoituk-
sia muun muassa monopoliyhtididen vaaroista seka laati osuuskauppaliik-
keelle talouspoliittista ohjelmaa (ks. Rinne, 1938 & 1948). ¢

Neuvonnan-, valistuksen ja akateemisen tutkimustoiminnan lisdksi osuus-
kauppaliikkeet harjoittivat myds varhaista kuluttajansuojelua aikana, jolloin
valtio ei sitd vield tehnyt. Muun muassa laaduntarkkailu oli keskeinen
osuuskauppojen innovaatio: esimerkiksi Elanto perusti meijerinsa yhteyteen
laboratorion jo vuonna 1912. Tama on merkittdavaa siind mielessa ettd en-
simmainen kunnallisen terveydenhuoltolautakunnan perustama maidontar-
kastuselin perustettiin Turkuun vasta vuonna 1916 ja kunnalliset maidon-
tarkastuselimet yleistyivat Suomessa vasta 1930-luvulla. Lisdksi osuus-
kauppaliikkeilld oli omat tavarantarkastuslaboratorionsa jo vuodesta 1913
lahtien (esim. Huttunen, 2006:412). Valtio alkoi harjoittaa vastaavaa tava-
rantarkastusta vasta toisen maailmansodan vuosina, kun vuonna 1942 pe-
rustettiin Valtion teknillinen tutkimuskeskus VTT kauppa- ja teollisuusminis-
terion alaisuuteen valvomaan vuonna 1941 asetetun elintarvikelain toteu-
tumista (Tapiola, 1973:124-125; Lammi, 1973:30, 42).

Vaikka molempien osuuskauppaliikkeiden toiminta kuluttajaongelmien rat-
kaisemisessa ja kaupanalan kehittdmisessa olivat monelta osin hyvin sa-
mankaltaisia (ks. Heinonen & Huttunen, 2005:60-61), silti nimenomaan E-
liiketta pidettiin varsinaisena kuluttajaliikkeena ja kuluttajien etujarjesténa.
SOK:n laheiset suhteet maanviljelijajarjestdihin puolestaan esti sitd asettu-
masta kuluttajien puolelle maaratynlaisissa kysymyksissa. Esimerkiksi elin-
tarvikkeiden hintapoliittisissa ja maatalouspoliittisissa kysymyksissa E-liike
esiintyi jarjestelmallisesti kuluttajien painostusjarjestona kun taas MTK on
ollut vastaavanlainen tuottajien jarjestd. Vasemmistolainen E-liike otti voi-
makkaasti kantaa myds Kkilpailupoliittisiin asioihin aloittamalla jo 1920-
luvulla pitkaaikaisen taistelun kaupan kartellisoitumista ja monopolisoitu-
mista vastaan. Monopolit nahtiin kuluttajille vahingollisena erityisesti siksi,
ettd kilpailun puuttuessa yritykset pystyvat asettamaan korkeita monopoli-
hintoja ja myo6s tuotteiden laatu saattaa karsid. Lisdksi oltiin huolissaan
monopoliyritysten poliittisen vallan kasvusta (Huttunen, 2005:77-62; Hut-
tunen, 2006).

15 Vuonna 1924 perustettu Kotitalouskeskus opasti aluksi kotitalouksia kamppailus-
sa sota-ajan puutetta vastaan, mutta toiminta muuttui pian kotitaloudelliseksi tut-
kimus- ja kokeilutyoksi. Vuonna 1972 nimi muutettiin Kotitalous- ja kuluttaja-asiain
tutkimuskeskukseksi (mm. Tapiola, 1973:125-126; Heinonen, 1998:196-199)
Toiminta lakkautettiin vuonna 1990 kun tehtdvat siirtyivat Kuluttajatutkimuskes-
kukselle.

16 Yliopistollinen osuustoimintaopetus laajeni vuonna 1957 Helsingin yliopiston val-
tiotieteelliseen tiedekuntaan perustetun Osuustoimintainstituutin myéta. Instituutin
esimiehena toimi mm. sosiaalipolitiikan professori Heikki Waris. Osuustoimintainsti-
tuutin nimi muutettiin 1960-luvulla osuustoimintaopin laitokseksi, ja vuonna 1966
Helsingin yliopiston sosiaalipolitiikan oppituoli nimettiin erityisesti osuustoiminta-
opin professuuriksi. Oppituoli lakkautettiin vuonna 1990 (Kdppé&, Troberg & Hytin-
koski, 2008).
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Ensimmainen, vilpillista kilpailua koskeva asetus saadettiin vuonna 1930,
mutta laki koski 1ahinnéd mainonnan ylilydnteja. Osittain E-liikkkeen painos-
tuksesta 1940-luvun lopulla hallitus asetti kartellikomitean suunnittelemaan
laajempaa kilpailulainsaadantéa. Tuloksena oli vuonna 1958 voimaan astu-
nut kartellilaki, ja lain toteutumista valvomaan perustettiin Kartellivirasto
patentti- ja rekisterihallitukseen yhteyteen. Vuoden 1964 lakiuudistuksessa
Kartelliviraston nimi muutettiin Elinkeinovapausvirastoksi ja kartellilaki kor-
vattiin taloudellisen kilpailun edistamislailla. Kilpailun edistéminen ei kuiten-
kaan viela tuohon aikaan ollut kovinkaan maaratietoista, silla talvisodasta
[ahtien Suomessa harjoitettiin samanaikaisesti myds hintasaanndstelya ja
hintavalvontaa. Suunnitelmallinen Kkilpailupolitiikka alkoi Suomessa vasta
1980-luvulla kun valtiollisen saantelyn sijasta kilpailu alettiin ndhda yha
tarkedmpand talouden ohjauskeinona. Vuonna 1988 hintasdaanndstely- ja
valvonta lopetettiinkin Suomessa samalla kun kilpailunedistamislaki korvat-
tiin kilpailunrajoituslailla ja kilpailuasiat keskitettiin Kilpailuvirastoon (Puras-
joki & Jokinen, 2001).

Vaikka valtio oli 1940-luvulta lahtien ottanut yha enemman vastuuta esi-
merkiksi elintarvikkeiden valvonnasta ja kilpailua koskevista asioista, varsi-
naista kuluttajapolitiikan hallintoa alettiin kehittda vasta 1960-luvulla. Ke-
hittamistoimien voidaan katsoa alkaneen vuonna 1962, kun valtiovarainmi-
nisterid asetti sosiaaliministeriéon esityksesta kuluttajapoliittisen neuvottelu-
kunnan ratkomaan uudenlaisia kuluttajakysymyksia, joita oli syntynyt muun
muassa sodanjalkeisen kotimarkkinoiden vapautumisen myé6ta. Tuohon ai-
kaan seka julkista keskustelua ettd neuvontajarjestdjen tydta lisasi muun
muassa ulkomailta tulleiden uutuustuotteiden turvallisuuteen liittyvat kysy-
mykset sekd huoli kuluttajien taloudellisesta kyvykkyydesta selvitéd mo-
ninaistuneiden pakkausten ja mittajarjestelmien keskelld. Neuvottelukun-
nan ensimmaiseksi tehtavaksi tulikin kuluttajien hintatietoisuuden kehitta-
minen ja kuluttajavalistuksen jarjestaminen. Seuraava askel otettiin kun
valtio perusti ensimmaisen kuluttajaneuvoston sosiaali- ja terveysministeri-
6n yhteyteen vuonna 1965. Vuodesta 1974 lahtien kuluttajapolitiikan koor-
dinointi ja myds neuvosto on kuulunut entisen kauppa- ja teollisuusministe-
rion eli nykyisen ty6- ja elinkeinoministerion alaisuuteen. Vuodesta 1977
lahtien neuvosto (nyk. kuluttaja-asian neuvottelukunta) on koottu parla-
mentaarisesti eduskunnan voimasuhteet huomioon ottaen aina vaalikaudek-
si kerrallaan. Neuvostossa on ollut mukana myo6s kaupan, teollisuuden, koti-
talousjarjestéjen ja kuluttajaliikkeiden edustajia’’. My®s naisten kotitalous-
jarjestdjen edustajia sekda molempien osuustoimintaliikkeiden edustajia on
toiminut aktiivisesti naissa valtiollisissa kuluttajaelimissa (esim. Huttunen,
2006:415-417).

Suomalaisen kuluttajapolitiikan kehittely seuraili Yhdysvalloissa alkaneen
modernin kuluttajaliikehdinnan linjoja ja erityisesti Kennedyn julistuksia (ks.
Lammi, 1973:11). Valtiollisen kuluttajapolitiikan syntymisen taustalla oli
myds nakemys kuluttajien ja tuottajien valisesta epatasapainosta ja eturis-

17 Ensimmainen modernin kuluttajaliikehdinndn edustaja Suomessa oli vuonna
1965 perustettu Kuluttajat-Konsumenterna r.y. ja se on osallistunut alusta alkaen
neuvoston toimintaan. Toinen tadllainen kolmannen sektorin kuluttajajarjestd on
Suomen Kuluttajaliitto. Sen juuret ovat vuonna 1957 Sosialidemokraattisen naislii-
ton perustamassa Kotineuvontaliitossa.



tiriidoista. 1960- ja 1970-luvulla kaydyissa kuluttajapolitiikkaa koskevissa
keskusteluissa elinkeinoeldaman edustajat tahdensivat informaation merki-
tysta taman epatasapainon ratkaisemisessa, mutta kuluttajajarjestot ja va-
semmistopuolueet vaativat kuluttajavalistuksen lisdaksi myos kuluttajaa suo-
jaavan lainsdadannén uudistamista!® (Ilmonen, 2004:268; Huttunen,
2005:60-62, 79-81). Vanhat saaddkset kun olivat peraisin vuodelta 1734.
Lainsaadantéhankkeet kaynnistyivat oikeusministeriossa vuonna 1971 ja
laki saatiin aikaiseksi vuonna 1978. Laki se sisalsi myo6s saadbdkset kulutta-
ja-asiamiehestd, markkinatuomioistuimesta, kuluttajavalituslautakunnasta
ja kunnallisesta kuluttajaneuvonnasta (esim. Huttunen, 2006:417-418).
Seuraavan suuri kuluttajahallinnon organisaatiouudistus tapahtui vuonna
1990. Tuolloin perustettiin erillinen Kuluttajavirasto, jonka johtajana toimii
kuluttaja-asiamies. Samalla tehostettiin seka kulutustutkimusta perustamal-
la Kuluttajatutkimuskeskus ettd elintarvikevalvontaa keskittamalld valvonta
uuteen Elintarvikevirastoon.®

Vaikka ennen vuoden 1995 EU-jasenyyttdkin Suomi on ollut tiiviissa yhteys-
tydssa eurooppalaisten liittoumien kanssa?’, liittyminen on myés tuonut
monenlaisia uudistuksia kansalliseen kuluttajapolitiikkaan. Esimerkiksi
vuonna 2005 Suomen kuluttajaviraston yhteyteen perustettiin Euroopan ku-
luttajakeskus neuvomaan suomalaisia Euroopan yhtendismarkkinoilla ta-
pahtuvassa rajat ylittdvassa kaupassa. Lisdksi erilaiset ruokakriisit ovat
vaatineet elintarviketurvallisuusasioiden tehostamista ja keskittdmista myos
Suomessa. Elintarvikevalvontatehtavat siirrettiinkin vuonna 2006 uuteen
elintarviketurvallisuusvirasto Eviraan?.

Suomessa kansallisia kuluttajapoliittisia linjauksia on laadittu kuluttaja-
asiain neuvottelukunnassa vuodesta 1983 ldhtien. EU:hun liittymisen mydéta
kansallisia ohjelmia suunnitellessa on myos otettu huomioon EU:n kulutta-
japoliittisen strategian linjauksia. Autio, Heinonen ja Huttunen (2008) ovat
tarkastelleet ajanjaksona 1983-2007 voimassa olleita kuluttajapoliittisia oh-
jelmia. Niistd nakyy selkedsti se, kuinka viela 1980-luvun ohjelmassa olleet
korostukset markkinoiden saatelysta korvaantuivat 1990-luvulle tultaessa
kilpailun ja kuluttajien vapaudenvalinnan korostuksilla®’. Lisaksi informaati-

18 Kuluttajalainsdddannén uudistamista ajettiin aktiivisesti erityisesti E-liikkeessé
(ks. Huttunen, 2005:60-62).

19 Kuluttajatutkimuskeskus toimii tyd- ja elinkeinoministerién alaisuudessa, ja sinne
siirtyi myds Kotitalouskeskuksen toimintaa. Elintarvikevalvontatehtavat siirtyivat
tuolloin VTT:Ita Elintarvikevirastoon, joka toimi yhteistydssa eldinlaékinta ja elintar-
viketutkimuslaitos EELA:n kanssa. Elintarviketurvallisuusasiat kuuluvat maa- ja
metsatalousministerion alaisuuteen.

20 Suomi oli liittynyt EFTA:n liitdnndisjdseneksi jo vuonna 1961 ja tdysjaseneksi
vuonna 1986. Suomen vapaakauppasopimus EEC:n kanssa astui voimaan vuonna
1974. Erityisesti kilpailulainsédadantba on rakennettu yhdessa ndiden liittoutumien
kanssa. Suomen Kkilpailulainsdddéanndn voidaan katsoa harmonisoituneen vastaa-
maan EY:n kilpailuoikeudellisia periaatteita jo vuoden 1992 kilpailunrajoituslakiuu-
distuksen yhteydessa (Purasjoki & Jokinen, 2001).

21 VJuoden 2008 lopussa Suomessa velloi esimerkiksi juustokohu ja seuraavana
vuonna kananmuniin liittynyt salmonellakohu seka elintarvikkeiden lasinsirukohu.
Evira on joutunut usein kommentoimaan julkisuudessa naita elintarvikeskandaaleja.
22 Vield 1980-luvun kuluttajapoliittisista ohjelmista voidaan myés lukea elinkei-
noeldman ja kuluttajien valisté vastakkaisuutta, mutta 1990-luvulle tultaessa risti-
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on tarjoamista on pidetty 1980-luvulta lahtien keskeisena valineena kulutta-
jaongelmien ratkaisemisessa. Uusin kansallinen ohjelma koskee ajanjaksoa
2008-2011. Myéds siina korostetaan valinnanvapautta ja informaatiota:

"Kuluttajien hyvinvoinnin edellytyksena ovat toimivat markkinat, joil-
la kuluttajien turvallisuus ja valinnanvapaus seka tuotteiden ja palve-
luiden saatavuus, laatu ja kohtuuhintaisuus varmistetaan. Valinnan-
vapauden hyddyntaminen edellyttada, etta kuluttajien kaytdéssa on
riittdvasti informaatiota esimerkiksi tuotteisiin liittyvistd taloudellisis-
ta riskeista. Kuluttajien hyvinvointi voidaan turvata vain vuorovaikut-
teisessa ja avoimessa yhteiskunnassa, jonka turvallisuuteen ja toimi-
vuuteen kuluttajat luottavat. Kuluttajilla itsellédédn on vastuullinen roo-
li oman hyvinvointinsa turvaajina.” (TEM, 2008:10)

Yhteenvetona suomalaisen kuluttajapolitiikan kehityksesta voidaan sanoa,
ettd Suomessa kuluttajapolitikan areena kuului 1900-luvun puolivaliin
saakka paaasiallisesti kolmannen sektorin jarjestdille ja osuuskauppaliikkeil-
le. Ennen toista maailmansotaa kuluttajakysymykset liittyivat paaosin sosi-
aali- ja terveyspoliittisiin kysymyksiin ja kuluttajakysymyksia ratkaistiin pit-
kalti neuvonnan, valistuksen ja tutkimuksen keinoin. Osuuskauppaliikkeet
harjoittivat myos konkreettista kuluttajansuojelua muun muassa tuotteiden
omavalvonnan kautta. Vahitellen toisen maailmansodan jalkeen kuluttaja-
politiikan hallinta alkoi siirtya valtiolle. Aluksi kuluttajaetuja pyrittiin tur-
vaamaan seka markkinoita sadatelemalld ettd kilpailua lisaamalla. 1970-
luvulla kuluttajajarjestdéjen ja vasemmistopuolueiden painostuksen seurauk-
sena markkinoiden saatelyn tueksi luotiin kansallinen kuluttajalainsaadanto.
1980-luvulta lahtien valtiollista saatelya on monella tapaa purettu ja kulut-
tajapolitiikka on kytketty yha enemman kilpailupoliittisiin kysymyksiin. Vuo-
den 1995 EU:hun liittymisen jalkeen kuluttaja-asioiden hallinto on osittain
siirtynyt EU:lle ja osaksi EU:n sisamarkkinapolitiikkaa.

Seuraavaksi siirrymme kasittelemaan Saksan kuluttajapolitiikan kehitysta.
Historialliset tapahtumat kuten kansallissosialistisen puolueen valtaannousu
ja Saksan kahtiajakautuminen toisen maailmansodan jalkeen ovat vaikutta-
neet osaltaan Saksan nykyisen kuluttajapolitiikan muotoutumiseen.

KULUTTAJAPOLITIIKAN KEHITTYMINEN SAKSASSA -
KILPAILUN VAPAUTTAMISESTA
ELINTARVIKETURVALLISUUDEN TEHOSTAMISEEN

Suomen tapaan myds Saksassa modernin kuluttajapolitiikan edeltdjana voi-
daan pitda kulutusosuustoimintaa. Saksassa osuustoiminta virisi jo 1800-
luvun puolivalissa, ja suomalaiset osuuskauppaliikkeet ottivatkin paljon
mallia saksalaisesta osuustoiminnasta ja olivat yhteydessa saksalaisten
osuustoiminta-aktivistien kanssa (esim. Seppelin, 2000:21-28; ks. myds
Tanner, 1948). Erityisesti 1920-luvun Saksassa kulutusosuustoiminta oli

riitakorostuksia ei enaa loéytynyt ohjelmista, vaan pikemminkin korostettiin elinkei-
noeldman ja kuluttajien yhtenevaisia etuja (ks. Autio, Heinonen & Huttunen,
2008:47-48, 53-54).
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suuri kansanliike. Kuluttajaosuuskunnat olivat valtion tukena tarjonnan ja
hintojen saatelyssa vakauttaen sité kautta taloutta ja alentaen kuluttajahin-
toja. Lisdksi asunto-osuuskunnilla oli tarkea rooli kaupunkien rakentami-
sessa. Myds naisten osallistumisella osuustoimintaan oli suuri vaikutus vuo-
sisadan alun kaupungistumiskehityksessa. Kulutusosuustoiminnan vaiku-
tukset kuluttajapolitiikkaan jaivat kuitenkin kovin lyhytaikaisiksi, silla osuus-
toiminnallinen joukkoliikehdinta laimeni vuoden 1933 kansallissosialistisen
puolueen valtaannousun jalkeen (Fairbairn, 1999). N&in ollen Saksan nykyi-
sen valtiollisen kuluttajapolitiikan kehittymiseen ei kulutusosuustoiminnalla
ole samanlaista merkitysta kuin Suomessa?®:.

Saksassa elintarvikekysymykset kuuluivat pitkdéan maatalouspolitiikan
alaan. Jo Saksan keisarikunnan aikana (1871-1918) elintarvikemarkkinoista
oli sdadetty laki, jolla pyrittiin suojelemaan ja turvaamaan maataloustuotta-
jien tuloja. Asetus johti siihen, ettd tasavaltaan siirtymisen yhteydessa,
vuonna 1919, perustettiin elintarvike- ja maatalousministerié valvomaan
tuottajien etuja (Nonn, 1999:30). Myd6s kotitaloustieteet kehittyivat maata-
lousministerion alaisuudessa: vuonna 1925 ministerion alaiseen Saksan
naisten akatemiaan perustettiin kodin tieteiden keskustoimisto. Keskustoi-
miston johtaja toiminut Maria Silberkuhl-Schulte julkaisi muun muassa Kir-
jan kodin taloudesta, jossa han pyrki Laura Harmajan tavoin tuomaan esiin
kotitaloudessa tehdyn tydn kansantaloudellista arvoa (ks. Silberkuhl-
Schulte, 1933).

Kansallissosialistisen Saksan aikaa (1933-1945)%* leimasi tiukka valtiojoh-
toisuus: Palkkoja ja hintoja saanndsteltiin, ja markkinatalouden ja liberalis-
min vastustaminen kasvatti maan omavaraisuusastetta. Kuluttajakysymys-
ten ratkominen ei tuohon aikaan ollut kovin jarjestelmallistd. Varsinaisen
johdonmukaisen kuluttajapolitiikan voidaan sanoa alkaneen Saksan liittota-
savallassa vasta toisen maailmansodan jalkeen, jolloin kuluttajapoliittiset
asiat sijoitettiin uuden liittotasavallan valtionvarainministeriédn ja kytkettiin
pitkalti kilpailupolitiikan alueelle. Erityisen tarkea rooli kilpailupolitiikan ke-
hittdajana oli Saksan liittotasavallan ensimmaiselld valtiovarainministerilla,
Ludwig Erhardilla®®, joka korosti vapaan kilpailun hyddyllisyytta seka uudelle
liittovaltiolle ettd kuluttajille (Schréter, 1999:113,116,127). Lansi-Saksa
olikin alusta alkaen mukana EU:ta edeltdvissa yhteisdissa, jotka tahtasivat
kaupan vapauttamiseen ja saannéstelyn purkamiseen. Ita-Saksassa kulut-
tajapolitiikan kehitys kulki puolestaan pdinvastaiseen suuntaan: kuten kan-
sallissosialistisen Saksan aikanakin, Ita-Saksassa valtio paatti hinnoista,
palkoista ja tarjonnasta (ks. Heldmann, 2001).

Vield toisen maailmansodan jalkeen useiden hyddykkeiden, kuten esimer-
kiksi postin, kuljetuksen ja televiestinnan hinnat olivat kuitenkin Lansi-

23 sSaksalaisilla osuuskauppaliikkeilld ei ollut vastaavanlaisia suuria keskusorgani-
saatioita mita SOK ja E-liike ovat olleet (ks. esim. Fairbairn, 1999).

2% Yhtena syyna kansallissosialistien kannatukseen voidaan pitdd Weimarin tasaval-
lan (1919-1933) suuria taloudellisia vaikeuksia 1930-luvulla.

25 Kansantalouden professori Erhard oli suhtautunut kriittisesti kansallissosialismiin
ja hanet tunnettiin vapaan yrittelidisyyden ja kilpailun kannattajana. Hanesta tuli
Baijerin talousministeri vuonna 1945, minka jalkeen han toimi valtiovarainministe-
rind vuosina 1949-1963 ja siirtyi Saksan liittokansleriksi vuonna 1963.
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Saksassakin saadeltyja. Myos elintarvikkeiden hintoja saadeltiin maatalous-
poliittisilla toimenpiteilld. Hintasaatelyd alettiin purkaa vahitellen 1950-
luvulta 1&htien®® (Schréter, 1999). Markkinoiden vapauttamista toteutettiin
myds vuoden 1957 kilpailunrajoituslailla®’. 1950-luku oli tarked vuosikym-
men myods elintarvikekysymysten kehittédmisessa. Vuonna 1952 elintarvi-
keministerién alaisuuteen perustettiin Kotitalouden tutkimuskeskus?®, jonka
tehtéavana oli uudistaa tieteellistd tutkimusta ja parantaa kansalaisten elin-
tasoa (Bundesforschungsanstalt flir Hauswirtschaft, 1963). Tutkimusalueet
jakautuivat laitoksessa neljaan teemaan: kotitalouteen, elintarviketeknolo-
giaan, kotitalouskoneisiin ja asumiseen (Preuss, 1996).

Lansi-Saksassa toimi myos erilaisia yhdistyksia, jotka hoitivat kuluttajapo-
liittisia kysymyksia. Esimerkiksi vuonna 1953 perustettiin niin sanottu Sak-
san kuluttajajarjestéjen yhteistydelin, johon liittyi muun muassa Saksan
vuokralaisliitto, kuluttajien keskuskomitea seka Saksan kotiditien jarjesto.
Lisaksi vuonna 1957 Hampurissa avattiin ensimmainen kuluttajaneuvonta-
keskus. Mybhemmin kaikkiin osavaltioihin on perustettu tallaisia valtion ta-
loudellisesti tukemia, mutta riippumattomia kuluttajaneuvontaorganisaatioi-
ta. Lisaksi vuonna 1964 perustettiin valtion tukema niin sanottu Tavaran-
testaussaatido (Stiftung Warentest), joka tarjosi kuluttajille tietoa erilaisista
kuluttajavertailuista. 1960-luvun Lansi-Saksassa katsottiinkin, etta kulutta-
jat hyotyvat parhaiten vapaista markkinoista jos heilld on riittavasti infor-
maatiota tuotteista (Kuhlmann, 1990; Reisch, 2004).

1970-luvulla keskustelu kuluttajapolitiikasta vilkastui Lénsi-Saksassa 2°. Li-
saksi 1970-luvulla liittovaltio otti enemman vastuuta kuluttaja-asioista.
Esimerkiksi vuonna 1971 Lansi-Saksan hallitus julkaisi ensimmaisen kulut-
tajapoliittisen raporttinsa 3°. Seuraavana vuonna hallitus perusti kuluttaja-
poliittisen neuvoston, joka muistutti Suomen kuluttajaneuvostoa. Neuvosto
ei kuitenkaan ollut pitkaikainen (ks. Reisch, 2004). Lisaksi kuluttajaneuvon-
taa tehostettiin kun vuonna 1977 elintarvikkeiden ja maatalouden tietopal-
velu otti hoitaakseen myds kuluttajien neuvonnan ja valistuksen. Vuonna
1974 uudistettiin myo6s vuodelta 1936 peraisin olevaa elintarvikelainsaadan-
tdéa. Saksassa ei kuitenkaan luotu varsinaista kuluttajalainsdadantéa, mita

26 Taméankaan jalkeen hintasddnndstelysta ei olla luovuttu kokonaan Saksassa.

27 Kilpailulainsaadantda oli kehitetty tdtd aikaisemminkin. Esimerkiksi vilpillista kil-
pailua koskeva asetus saadettiin Saksassa jo vuonna 1909. Nykyaan kilpailuasioita
valvoo Saksan kartellivirasto (ks. Reisch & Micklitz, 2006).

2 \Vuonna 1962 Kotitalouden tutkimuskeskus yhdistettiin Elintarviketutkimuskes-
kukseen.

2 Tuohon aikaan Saksassa kehiteltiin erilaisia kuluttajapolitiikan toimintamalleja.
Esimerkiksi Scherhornin (1975) niin sanotussa vastapainomallissa korostettiin ku-
luttajajarjestdjen roolia liike-elaman vastavoimana, Kroeber-Riehlin (1977) mallissa
painotettiin kulutuskayttaytymisen empiiristda tutkimista, ja Biervertin, Fischer-
Winkelmannin ja Rockin (1977) mallissa ehdotettiin valtion roolin lisdamista erilai-
sissa tuotantopaatdksissa.

30 Toinen kuluttajapoliittinen raportti tehtiin vuonna 2004 ja kolmas vuonna 2008.
Kuluttajapoliittiset raportit eivat Saksassa olleet samanlaisia tulevaisuuteen tahtaa-
via toimenpideohjelmia kuin Suomessa, vaan enemmankin muistioita jo tehdyista
toimenpiteista.
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Suomessa tehtiin, vaan Saksan lainsaadanté on perustunut lakiin yleisista
sopimusehdoista 3!.

1980-luvulla kehitys kuluttajapolitiikan rintamalla oli hiljaisempaa. Suuri
muutos seuraavalla vuosikymmenelld oli kun Saksat yhdistyivat vuonna
1990. Samalla entinen Saksan demokraattinen tasavalta liittyi osaksi Eu-
roopan Yhteisda ja sen liberalistista talouspolitiikkaa.

2000-luvulla tapahtui suuria muutoksia myds kuluttajapolitiikan alueella:
1990-luvun lopussa Euroopan elintarvikekriisi, erityisesti niin sanottu BSE-
kohu, oli herattanyt kiivasta keskustelua elintarviketurvallisuuden tehosta-
misesta. Taman vuoksi vuonna 2001 maatalousministerion nimi muutettiin
kuluttajansuojaministeridksi ja samalla Saksassa nimettiin ensimmainen ku-
luttajansuojaministeri. Uuteen ministeriodn perustettiin myos tieteellinen
kuluttajien ja elintarvikealan neuvottelukunta, jonka tehtaviin kuuluu muun
muassa julkaista raportteja ja antaa lausuntoja seka elintarviketurvallisuu-
teen ettd muihin kuluttajakysymyksiin liittyvista asioista (ks. BMELV, 2009).
Seuraavana vuonna perustettiin Kuluttajansuoja- ja elintarviketurvallisuus-
virasto seka liittovaltion riskinarviointi-instituutti. Suuri muutos kuluttaja-
tutkimuksen alalla tapahtui myds kun vuonna 2008 Saksan elintarviketut-
kimuskeskuksen toiminta rajattiin koskemaan ainoastaan elintarviketurvalli-
suuskysymyksia. Toisin sanoen enaa Saksassa ei ole virallista instituutiota
joka harjoittaisi yleista kuluttajatutkimusta, vaan kuluttajatutkimus keskit-
tyy pelkdstaan elintarviketutkimukseen 32 (MRI, 2009).

Yhteenvetona Saksan kuluttajapolitiikan kehityksestd voidaan todeta, etta
vaikka 1970-luvulla Lansi-Saksassa valtion rooli kuluttajapolitiikassa tehos-
tui, kuluttajapolitiikan hallinto on ollut Saksassa paljon hajanaisempaa kuin
Suomessa. Saksassa ei ole mydskaan ollut mitdan selkeaa kuluttajapoliittis-
ta strategiaa, vaan jokaisella puolueella on ollut omat kuluttajapoliittiset oh-
jelmansa. Saksan kuluttajapolitiikan hajanaisuutta voidaankin selittda osit-
tain sen historiallisella kehitykselld: Kansallissosialistisen Saksan aikaan
(1933-1945) kulutusosuustoiminnan kehittdminen katkesi ja valtion harjoit-
tama politiikka keskittyi paaosin tuotannon valtiollistamisen, kotimaisen
tuotannon suojelemisen ja hintasaanndstelyn kaltaisiin toimenpiteisiin. Toi-
sen maailmansodan havinnyt Saksa jaettiin kahtia minka jalkeen Ita-
Saksassa jatkettiin saanndstelypolitikkaa Neuvostoliiton valvonnassa ja
Lansi-Saksaa liberalisoitiin lansiliittoutuneiden valvonnassa. Vuoden 1990
jalkeisen Saksojen yhdistymisen jalkeen myds Ita-Saksa sulautui osaksi Eu-
roopan unionia. Kuluttajapoliittisten kysymysten hallinnollinen keskittami-
nen tapahtui yhdistyneessa Saksassa oikeastaan vasta 2000-luvulla kun eri-
laisten ruokaskandaalien vuoksi Saksaan perustettiin kuluttajansuojaminis-
terio ja kuluttajansuojaministerin virka. Kuluttajapolitiikan painopiste on
kuitenkin ollut 1ahinna elintarviketurvallisuuskysymyksissa.

31 Saksan yleisid sopimusehtoja koskevat lait eivat kuitenkaan ole olleet tdysin yh-
denmukaisia EU:n kuluttajadirektiivien kanssa. Esimerkiksi Saksan kuluttajakaup-
paa koskeva lainsaadantd on joiltakin osin ollut tiukempaa kuin vastaava EU-
lainsdadanto.

32 Jo vuonna 2005 kuluttajansuojaministerién nimi muutettiin elintarvike,
maatalous- ja kuluttaja-asiainministeridksi, mika kuvaa hyvin elintarviketurvalli-
suusasioiden ensisijaisuutta.
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LOPUKSI

Toisen maailmansodan jalkeen hajonnutta Eurooppaa alettiin korjata kilpai-
lun esteitd purkamalla ja markkinoita vapauttamalla. Paamaarana oli raken-
taa yhtendinen vauras Eurooppa, jonka sisalla tavarat, palvelut, tyontekijat
ja paaomat voisivat liikkua vapaasti. Sodan havinnyt Lansi-Saksa oli aktiivi-
sesti mukana harjoittamassa liberaalia politikkaa Euroopan keskeisissa yh-
teenliittymissa. Neuvostoliiton naapurimaa Suomi otti aluksi vain varovaisia
askeleita kohti naita liittoutumia.

Markkinoiden vapauttamista ja kilpailun edistédmistd on perusteltu kulutta-
jien edulla: tata kautta kuluttajien valinnanvara lisdantyy ja hinnat halpe-
nevat. Eurooppalaisten kuluttajien valinnanvara on varmasti kasvanut Kkil-
pailun vapauttamisen mydéta. Nykyaan samat hyddykkeet ovat tarjolla lahes
kaikissa maissa, ja kuluttajat voivat tehda esimerkiksi internetin valityksella
ostoksiaan myds ulkomailta.

Vuosituhannen vaihteessa kuluttajien luottamus markkinoilla myytavien
elintarvikkeiden turvallisuuteen on kuitenkin heikentynyt erilaisten ruoka-
skandaalien vuoksi. Elintarviketurvallisuuden lisdksi erityisen arvostelun
kohteena on ollut myds EU:n tuotestandardisoinnit, joilla on pyritty yhte-
naistamaan tuotteiden laatuvaatimuksia ja maaritelty millaisia tuotteita
markkinoilla saa tai ei saa myyda. Esimerkiksi Suomessa on aika ajoin oltu
huolissaan siitda, ettd "kansallisruokamme®™ mammin, karjalanpiirakan tai ka-
lakukon myyminen kiellettdisiin uusien EU-direktiivien nojalla. EU:n tuote-
standardisointien katsotaan siis osaltaan kaventavan kuluttajien valinnanva-
raa.

Myo6s uusi direktiiviehdotus, jonka johdosta kansalliset kulutusta koskevat
lait harmonisoitaisiin EU:n minimilainsdadanndn kanssa, on herattanyt vas-
tustusta jasenmaissa. Esimerkiksi Suomessa on 1980-luvulta lahtien puret-
tu valtiollista saatelya ja kytketty kuluttajapolitiikkaa yha enemman kilpai-
lupoliittisiin kysymyksiin. Silti ndilld nakymin ei kuitenkaan oltaisi valmiita
heikentdamé&an kuluttajansuojaa®®. Voimassa olevassa kuluttajapoliittisessa
ohjelmassa kuluttajansuojakysymykseen otetaan kantaa nain:

"Edunvalvontaa EU:n toimielimissd tehostetaan. Suomen nykyinen
kuluttajansuojan korkea taso on pystyttava sailyttamaan ja kulutta-
jan aseman turvaaminen on otettava huomioon kattavasti EU:n eri
lainsdadantdsektoreilla. Vuonna 2009 asetettavan uuden komission
kuluttajapoliittisiin linjauksiin vaikuttamiseksi valmistellaan Suomen
tavoitteet EU:n kuluttajapolitiikan kehittéamiseksi.” (TEM, 2008:20)

Myds Saksassa on vastustettu EU:n direktiiviehdotusta kuluttajalainsaadan-
ndn uudistamisesta ja Saksan liittotasavallan liittoneuvosto d&danesti

33 Esimerkiksi Suomen kuluttajaliitto on kerdnnyt nimi& direktiivid vastustavaan ad-
ressiin ja esittdnyt adressin eduskuntaryhmien edustajille (ks. Suomen kuluttajalii-
ton adressi 2009). Uuden direktiivin kielteisista vaikutuksista Suomen kuluttajalain-
saadantdéon on kirjoiteltu myds mediassa (ks mm. Viitanen, 2009; Helsingin Sano-
mat 2.7.2009, A4).
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6.3.2009 tata ehdotusta vastaan (asiakirjat, jotka koskevat neuvottelupro-
sessia: ks. Euroopan komissio, 2009; vzbv, 2009). Vaikka Saksa on ollut
alusta [dhtien mukana Euroopan unionin ja sisamarkkinoiden luomisessa ja
kehittamisessd, niin EU-kriittisyys on ollut ja on edelleenkin hyvin voima-
kasta Saksassa.

Nayttaakin siltd, ettd kuluttajalainsaadanndén harmonisointi ja myds sisa-
markkinoiden “tadydellinen toteuttaminen” voivat jaada pelkiksi pyrkimyksik-
si, silld ainakin jasenmaiden keskuudessa on viela paljon epailyksia EU:n
kuluttajapoliittisten toimenpiteiden kuten laatustandardoinnin mielekkyy-
destd ja sisamarkkinoilla liikkuvien hyédykkeiden turvallisuudesta. Ja tus-
kinpa kuluttajien luottamusta ainakaan lisaa se, ettd EU:n kuluttajalainsaa-
danndén harmonisointi tehtdisiin jo olemassa olevia kansallisia kuluttajaa
suojaavia lakeja heikentamalla.

Kiitamme Minna Autiota, Visa Heinosta ja anonyymeja vertaisarvioitsijoita
arvokkaista kommenteista.
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