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Lausuntopyyntd 21.12.2017 (Asianumero 2372/03/2017)
Lausunto tietoyhteiskuntakaaren muutostarpeita koskevasta arviomuistiosta

Liikenne- ja viestintaministerié on pyytanyt lausuntoa tietoyhteiskuntakaa-
ren muutostarpeita koskevasta arviomuistiosta. Kilpailu- ja kuluttajavirasto
(KKV) esittda lausuntonaan ja vastauksenaan arviomuistiossa esitettyihin
kysymyksiin (3-4) seuraavaa:

3) Onko puhelinliittymien puhelinmarkkinointikielto tarpeellinen ja toi-
miva matkapuhelinliittymien markkinahairididen estamisessa?

Kiellon voidaan todeta olleen toimiva matkapuhelinliittymien puhelinmarkki-
nointiin aiemmin liittyneiden ongelmien estamisessa. Koska kuluttajat eivat
kuitenkaan valttdmatta tieda ko. markkinointitavan olevan kiellettya, he eivat
talléin osaa valittaa nimenomaan kiellon rikkomisesta. Kuluttajaviranomais-
ten tietokantaan kirjatuista ilmoituksista voidaan myos havaita tapauksia,
joissa matkapuhelinliittymia myydaan kuluttajille esimerkiksi internetliitty-
mien puhelinmarkkinoinnin yhteydessa, vaikka myos tallainen toiminta on
lainvastaista.

Kiellon tulevaisuuden tarpeen arviointiin vaikuttaa luonnollisesti pitkalti se,
jatkuuko teleyritysten toiminta ja siitd aiheutuvat ongelmat samanlaisina
kuin ennen saantelyn voimaantuloa. Koska matkapuhelinliittymien puhelin-
markkinointi on ollut lainsdadanndssa kiellettya, ei teleyritysten nykyisen
toiminnan pohjalta voida arvioida lainsdadannon tarvetta jatkossa liittyen
mahdollisesti esiintyvien ongelmien maaraan.

4) Onko puhelinmarkkinointikiellon jatkamiselle perusteita?

Kuluttajansuojan kannalta kiellon jatkaminen on perusteltua, mikali muita
ratkaisuja puhelinmarkkinoinnin aiheuttamien ongelmien estamiseksi ei
saada aikaiseksi. Matkapuhelinliittymien myyntiin liittyva numeronsiirtopro-
sessi ja sen mahdollistama kilpailijoille siirtymassa olevien asiakkaiden vali-
ton kontaktointi tuo oman erityispiirteensa markkinointiin ja luo pohjan mark-
kinahairididen syntymiselle.

Kilpailunakdkulmasta katsottuna matkapuhelinliittymien puhelinmarkkinoin-
nin tayskielto on jarea toimenpide, joka poistaa yhden kilpailukeinon erityi-

sesti markkinoille pyrkivilta uusilta toimijoilta. Lisaksi kielto vahentaa nykyis-
ten teleyritysten valista kilpailua asiakkaista. Ongelmien korjaamiseksi tulisi
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etsia lievempia ratkaisumalleja, jotka kohdistuisivat nimenomaan alkuperai-
sen ongelman korjaamiseen eika kuluttajia estettaisi hyotymasta operaatto-
rien valisesta kilpailusta kaikissa markkinointikanavissa. Kuten KKV on
aiemmin esittanyt, vaihtoehtoisten saantelykeinojen pohdinta tulisi kuitenkin
perustaa laadukkaaseen analyysiin sdantelyn vaikutuksista ja markkinoiden
kehityksesta.

Ratkaisuksi vleisdantely erityisadntelyn sijaan

Seka EU:ssa etta kotimaassa on vahvasti esilla pyrkimys parempaan saan-
telyyn. Tavoitteena tulisi olla lainsdadannon yksinkertaistaminen, yleissaan-
tely sektorikohtaisen erityissdantelyn sijaan seka hyddyke- ja teknologia-
neutraalisuuden periaatteille perustuva lainsdadanté. Samoja periaatteita
valtioneuvosto seka eri valiokunnat ovat esittaneet kantanaan eri lainsaa-
dantohankkeissa.’ Ratkaisua ei siten tulisi hakea yksittaisista sektori-
kohtaisista saannoksista, vaan ratkaisu tulisi |6ytaa teknologianeutraalin
lainsdadanndn keinoin.?

Komissio antoi ehdotuksen sahkoisen viestinnan tietosuojalainsdadannon
uudistamisesta 10.1.2017 (Sahkdisen viestinnan tietosuoja-asetus, ns.
ePrivacy-asetus). Asetusehdotus sisaltdd myos puhelinmarkkinointia kos-
kevat yleiset sdannokset. Sdaddksen valmistelu kuuluu liikenne- ja viestin-
tdministerion tehtavakenttaan.

Sahkoisen markkinoinnin osalta komissio on asetusluonnoksessa ehdotta-
nut teknologianeutraalia saantelya, jossa ns. opt-in -malli (ennakkosuostu-
mus) on otettu lahtokohdaksi. Kansallisesti jaisi kuitenkin liikkumavaraa
siten, ettd ennakkosuostumuksen sijaan luonnollisilla henkildilla olisi mah-
dollisuus kieltda puhelinmarkkinointi (opt-out). Kuluttajansuojan turvaa-
miseksi puhelinmarkkinoinnin ongelmat tulisikin ratkaista taman
yleisaantelyn kautta ja siten, etta kayttoon otetaan opt-in —malli. Joka
tapauksessa eri vaihtoehtojen ja niiden vaikutusten huolellinen arviointi on
valttamatonta sen selvittamiseksi, miten kuluttajan asemaa parannetaan
puhelinmarkkinoinnin kohteena.

Ennakkosuostumuksen edellyttdminen on kuluttajansuojan kannalta tehok-
kain keino ongelmiin puuttumisessa. Opt-in-mallin kayttéénottoa puoltaa
myos kuluttajaviranomaisten tietokantaan kirjattujen kuluttajayhteydenotto-
jen analyysi, joka osoittaa, etta keskeista puhelinmyynnin ongelmien synty-
misessa on nimenomaan markkinoinnin ennakoimattomuus.® Puhelinmyy-
jan soitto hetkena, jota kuluttaja ei voi valita, on usein juuri se elementti pu-
helinmyyntitapahtumassa, joka altistaa ongelmille ja johon puuttumalla

' Valtioneuvoston kanta (E 77/2016 vp) ja TaVL 23/2016 vp, Valtioneuvoston kanta U 68/2016 vp ja LiVL2/2017 vp

2 Myos sahkénmyyntisopimusten puhelinmarkkinoinnissa on ollut jatkuvia ongelmia ja sdhkémarkkinalakiin paatettiin sisallyt-
taa erityinen sdannds puhelinmyyntiin kuluvasta harkinta-ajasta. (Sdhkémarkkinalaki 88 §)

3 https://www.kkv.fi/globalassets/kkv-suomi/julkaisut/selvitykset/2017/kkv-selvityksia-3-2017-kuluttajat-ja-puhelin-

myynti.pdf
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myynnin ongelmia voitaisiin tehokkaimmin vahentaa. Kuluttajan ennakko-
suostumus ottaa vastaan puhelinmarkkinointia vain haluamiltaan yrityksilta,
jos lainkaan, vahentaisi puhelinmyynnin yllatyksellisyytta, antaisi kuluttajalle
paremmat mahdollisuudet arvioida ja vertailla sopimuksia seka tehda harkit-
tuja paatoksia kuin myds vahentaisi puhelinmyynnista koituvia kuluttajahait-
toja.

Opt-in-mallin kayttéonottoa perustelee myds se, ettd puhelinmarkkinointia
voidaan pitaa kuluttajan kannalta vahintdan yhta hairitsevana kuin sah-
koista suoramarkkinointia. Esimerkiksi sahkdpostiin saapuva suoramarkki-
nointi ei hairitse kuluttajaa samaan tapaan kuin puhelinmarkkinointi eika ku-
luttaja altistu samanlaisella tavalla henkildkohtaisen markkinoinnin koh-
teeksi. Erityisesti nuorempi sukupolvi ei kayta viestimiseen enda puheluita
vaan erilaisia viestisovelluksia. Paatds siita, haluaako kuluttaja altistua pu-
helinmarkkinoinnin kohteeksi tulisi olla kuluttajalla itselldan.

Kuluttaja-asiamies on tehnyt mm. vuonna 2011 oikeusministeridlle aloitteen
puhelinmyynnin sdantelyn uudistamiseksi ja pyrkinyt myds usean lainsaa-
dantdmuutoksen yhteydessa saamaan muutoksia saantelyyn. Ehdotukset
eivat ole kuitenkaan johtaneet elinkeinoelaman vastustuksen vuoksi toimen-
piteisiin. My0s tietosuojavaltuutettu on esittanyt lausunnoissaan kantanaan,
ettd EU:n kaikissa jdsenmaissa tulisi valita opt-in-malli ei-toivotussa viestin-
nassa. Kuluttaja-asiamies, Kuluttajaliitto ja tietosuojavaltuutettu julkaisivat
tiedotteen puhelinmarkkinoinnin saamiseksi luvanvaraiseksi kevaalla 2017.4

Muut keinot puhelinmyynnin rajoittamiseksi

Kuluttajalla on mahdollisuus kieltaytya haneen kohdistuvasta puhelinmark-
kinoinnista, mutta vain harva kayttaa tata mahdollisuuttaan. Tama nakyi
edelld mainitun kuluttajakyselyn tuloksissa ja samaa kertoo myés Asiak-
kuusmarkkinointiliton (ASML) itsesaantelyna yllapitamaan kieltorekisteriin
ilmoitettujen liittymien suhteellisen pieni maara. Rekisteri ei todennakdisesti
ole riittdvan tunnettu, eivatka kuluttajat useinkaan ala aktiivisesti itse selvit-
tdmaan, miten puhelinmarkkinoinnilta voisi suojautua. Lisaksi seka KUTI-
tietokantaan kirjattujen kuluttajayhteydenottojen analyysi etta kuluttajaky-
selyn tulokset osoittavat, etteivat asetetut kiellot toimi kaytanndssa satapro-
senttisesti, vaan puheluja tulee kielloista huolimatta.® ASML:n rekisteri ei
myoskaan kata kaikkia yrityksia.

Jotta kieltorekisterin avulla voitaisiin vahentaa ongelmia tehokkaasti, rekis-
terin pitaisi olla viranomaisen yllapitama ja kiellon rikkomiselle pitaisi aset-
taa taloudellinen sanktio. Tama edellyttaisi viranomaisresurssien lisdamista.

4 https://www.kkv.fi/ajankohtaista/Tiedotteet/2017/7.4.2017-puhelinmyynti-luvanvaraiseksi-vaativat-kuluttaja-asia-
mies-kuluttajaliitto-ja-tietosuojavaltuutettu/
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Mydskaan Ruotsissa ja Norjassa itsesaantelyn pohjalta toimivia kieltorekis-
tereja ei nahda riittdvana keinona, vaikka niihin on ilmoittautunut niin maa-
réllisesti kuin suhteellisestikin selvasti enemman kuluttajia kuin Suomessa.

Eprivacy -asetusehdotuksen mukaan suoramarkkinointipuheluja harjoitta-
vien luonnollisten henkildiden ja oikeushenkildiden tulisi antaa yhteystie-
tonsa tai kayttaa etuliitetta, jolla markkinointipuhelut voidaan tunnistaa.
Suomen valmistelun aikana esittdmissa kannoissa uuden tunnuksen kayt-
tédnoton on todettu aiheuttavan hallinnollista taakkaa, joten on pidetty tar-
peellisena arvioida tarkemmin onko tunnuksen kayttdé komission ehdotta-
malla tavalla tarkoituksenmukaista.

Esitetyista vaihtoehdoista kuluttajansuojaa parantaisi vain menettely,
jossa markkinointipuhelut voitaisiin tunnistaa puhelinnumeron etuliit-
teesta. Tallbin kuluttajat oppisivat vahitellen tunnistamaan markkinointipu-
helut ja voisivat itse harkita, haluavatko vastaanottaa markkinointia. Myos
komission tekeman kyselyn perusteella 59 % kuluttajista piti etuliitteen kayt-
téonottoa kannatettavana (verrattuna numeron nayttdmiseen/piilottami-
seen).® Sen sijaan yhteystiedon tarjoaminen eli puhelinnumeron nakymisen
pakollisuus ei paranna kuluttajansuojaa ainakaan Suomessa. Ongelmana ei
ole ollut epaselvyys sopimuskumppanista eli soittojen tuleminen salaisista
numeroista.

Erilaisia puhelinsoitoilla tehtavia huijauksia esiintyy koko ajan ja viranomai-
setkin opastavat kuluttajia olemaan vastaamatta tuntemattomiin numeroi-
hin. Kuluttajien hammennysta ei tastakaan nakokulmasta pida lisata tunte-
mattomista numeroista tulevilla puhelinmarkkinointipuheluilla vaan olisi tar-
koituksenmukaista, etta kuluttaja erottaisi puhelinmyyntisoitot selkeasti jon-
kin tunnisteen avulla.

Puhelinmarkkinoinnin ongelmat ja valvonta

Puhelinmarkkinointi aiheuttaa kuluttajille runsaasti ongelmia ja taloudellisia
menetyksia. Kuluttajien kokemat puhelinmarkkinoinnista aiheutuvat ongel-
mat liittyvat monien eri hyddykkeiden tarjontaan. Ongelmia on esiintynyt
mm. ns. tilausansatuotteiden, aikakauslehtien, sahkésopimusten, kanava-
pakettien seka laajakaista- ja viihdepalveluiden markkinoinnissa.

Puhelinmarkkinoinnin ongelmatilanteille on tyypillista, etta kuluttajat eivat
ole ymmartaneet puhelinkeskustelun perusteella sitoutuneensa sopimuk-
seen lainkaan tai sopimuksen sisalté on jaanyt keskeisilta osiltaan epasel-
vaksi, koska sopimuksen sisallosta on annettu harhaanjohtavaa tietoa.
Myyntipuhelussa korostetaan usein seikkoja, joiden avulla kuluttaja saa-
daan tilaamaan tuote (lahjat, edullinen aloitusjakso, ei lisdkuluja), eikéd sopi-
muksen todellista kestoa ja kokonaishintaa kerrota selkeasti tai lainkaan.

6 Eurobarometer-kysely, Evaluation and review of Directive 2002/58 on privacy and the electronic communica-
tion sector. s. 184.
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Puhelinmyynnin haitat ilmenevat usein iakkaisiin henkildihin kohdistuvassa
markkinoinnissa. Puhelinmyyntia ei silti voida pitaa leimallisesti vain tietyn
kuluttajaryhman ongelmana markkinoilla, vaan puhelinmyynti itsessaan
markkinointikeinona on haavoittuvuuden riskeja lisdava. Puhelinmyynnissa
koetut ongelmat kuvastavat hyvin komission nakemysta kuluttajien haavoit-
tuvuuden luonteesta: kuka tahansa voi olla haavoittuva tietyissa olosuh-
teissa (European Commission 2016b).”

Puhelinmarkkinointiin liittyvat ongelmat kuormittavat myos kuluttajaviran-
omaisia tarpeettoman paljon. Kuluttaja-asiamies ja kuluttajaoikeusneuvojat
saavat kuluttajilta puhelinmarkkinoinnin ongelmista noin 3 000 ilmoitusta
vuodessa. Lukumaara ei kuitenkaan anna oikeaa kuvaa ongelmien todelli-
sesta maarasta, silla kuluttajaviranomaisten tietoon tulee ongelmista vain
pieni osa. Varsinkaan ns. heikot kuluttajaryhmat (esim. ikdantyneet), eivat
ota yhteytta viranomaisiin kokemistaan ongelmista.

Kuluttaja-asiamies on kayttanyt paljon resurssejaan valvontaan ja kulutta-
jien avustamiseen oikeudessa, mutta kuluttaja-asiamiehen kaytettavissa
olevilla keinoilla ei ole mahdollista vaikuttaa laaja-alaisesti siihen, ettad puhe-
linmarkkinointi muuttuisi luonteeltaan toisenlaiseksi. Myyntipuhelun har-
haanjohtavasta sisallésta on vaikea saada naytta, jos puhelua ei ole nau-
hoitettu tai nauha on jo havitetty ja kuluttajalla ja yritykselld on eri kasitys
puhelun sisallésta. Puhelinmyyntiin liittyvien laiminlyontien selvittdminen on
myos hyvin ty6lasta, koska se edellyttaa tapausten yksittaista lapikayntia ja
puhelinnauhoitusten kuuntelemista. Valvontaa on siksi vaikea tehda tehok-
kaasti ja kattavasti. Etenkin ns. tilausansatapauksissa uusia yrityksia syntyy
jatkuvasti ja samat ongelmat toistuvat, vaikka yksittaiset toimijat saataisiin-
kin lopettamaan toimintansa.

Kuluttajien suhtautuminen puhelinmarkkinointiin

Komissio teetti E-privacy-asetusehdotukseen liittyen kuluttajakyselyn, jossa
tiedusteltiin mm. kuluttajien mielipidetta ei-toivottuihin markkinointisoittoihin.
Suomessa haastateltiin puhelimitse 1 001 ihmist4, joista 68 % kertoi vas-
taanottavansa mielestdan liikaa markkinointipuheluita, mikd on 7 prosent-
tiyksikkoa korkeampi luku kuin EU:ssa keskimaarin (61%).8

Kilpailu- ja kuluttajavirasto teetti myds itse Innolink Researchilld marras-jou-
lukuussa 2016 puhelinmyyntia koskevan kyselyn, jossa haluttiin selvittaa
kuluttajien suhtautumista puhelinmyyntiin seka heidan kokemuksiaan puhe-
linmyynnista. Puhelimitse tehtyyn kyselyyn vastasi yhteensa 1034 kulutta-
jaa. Aineisto edustaa Suomen yli 18-vuotiasta vaestda. Kyselyn mukaan
hyvin harva suhtautuu puhelinmyyntiin myonteisesti. Vaitteen "Suhtaudun
puhelinmyyntiin myonteisesti” kanssa taysin tai osittain samaa mielta oli alle
kymmenesosa kuluttajista. Taysin eri mielta tai osittain eri mielta oli 70 %

7 https://www.kkv.fi/globalassets/kkv-suomi/julkaisut/selvitykset/2017/kkv-selvityksia-3-2017-kuluttajat-ja-pu he-

linmyynti.pdf

8 European Commission (2016a). Flash Eurobarometer 443.
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kuluttajista. Hyvin harva piti puhelinmyyntia hyddyllisena. Vaitteen "Pidan
puhelinmyyntia hyddyllisend” kanssa taysin tai osittain samaa mielta oli 10
% kuluttajista. Taysin eri mielta tai osittain eri mielta oli 69.6 % kuluttajista.
Yli kolmasosa kuluttajista oli huolissaan siita, ettd puhelinmyyja voisi huijata
hanta. Vaitteen "Olen huolestunut siita, ettd puhelinmyyja voisi huijata mi-
nua” kanssa taysin tai osittain samaa mielta oli 37 % kuluttajista.®

Yhdeksan kymmenesta kuluttajasta oli vimeisen kahden vuoden aikana
vastaanottanut puhelinmyyjan soiton. Puhelinmyyjan soiton vastaanotta-
neista hieman yli puolet (53 %) oli kokenut joskus puhelinmyynnissa pai-
nostavaa tai epaasiallista myyntitapaa. Puhelinmyyjan soiton vastaanotta-
neista hieman alle puolet (47 %) oli kokenut joskus puhelinmyynnissa riitta-
matonta tietoa tai muuten harhaanjohtavaa markkinointia. '

Kuten edella mainituista kuluttajakyselyista kay ilmi, suurin osa kuluttajista
suhtautuu puhelinmarkkinointiin kielteisesti eika koe sitd hyodyllisena. Pu-
helinmarkkinointitilanne on kuluttajalle poikkeuksellinen: yleensa kuluttaja
tekee itse aloitteen ja paatdksen ostoaikeistaan. Ennakoimattomuus aset-
taa kuluttajan my0s usein altavastaajan asemaan. Tama pitaisi ottaa huo-
mion myos lainsaadannossa.

Markkinamekanismin toimivuuden kannalta puhelinmyynti markkinointikei-
nona on hankala erityisesti kahdesta syysta. Ensinnakin puhelinmyyntitilan-
teissa kuluttajien mahdollisuudet toimia rationaalisesti ovat vahaiset: tiedon
hyddyntaminen seka erilaisten vaihtoehtojen punnitseminen istuvat huo-
nosti myyntitilanteeseen. Toiseksi tiedon asymmetria eli epasuhta kulutta-
jien ja puhelinmyyjien tietamyksen valilla on omiaan korostumaan puhelin-
myynnissa. Naista syista puhelinmarkkinointi poikkeaa merkittavasti esimer-
kiksi fyysisissa myymaldissa tai verkkokaupoissa tehtavista sitoumuksista,
jolloin kuluttajilla on mahdollisuus tiedonhankintaan ja vertailuun. Tdma on
olennainen seikka, joka on syyta ottaa huomioon ratkaisukeinoja pohditta-
essa.!

Juhani Jokinen Miina Ojajarvi
paajohtaja lakimies

9 https://www.kkv.fi/globalassets/kkv-suomi/julkaisut/selvitykset/2017/kkv-selvityksia-3-2017-kuluttajat-ja-pu-
helinmyynti.pdf

10 https://www.kkv.fi/globalassets/kkv-suomi/julkaisut/selvitykset/2017/kkv-selvityksia-3-201 7-kuluttajat-ja-pu-
helinmyynti.pdf

11 hitps://www.kkv.fi/globalassets/kkv-suomi/julkaisut/selvitykset/2017/kkv-selvityksia-3-2017-kuluttajat-ja-pu-

helinmyynti.pdf



https://www.kkv.fi/globalassets/kkv-suomi/julkaisut/selvitykset/2017/kkv-selvityksia-3-2017-kuluttajat-ja-puhelinmyynti.pdf
https://www.kkv.fi/globalassets/kkv-suomi/julkaisut/selvitykset/2017/kkv-selvityksia-3-2017-kuluttajat-ja-puhelinmyynti.pdf
https://www.kkv.fi/globalassets/kkv-suomi/julkaisut/selvitykset/2017/kkv-selvityksia-3-2017-kuluttajat-ja-puhelinmyynti.pdf
https://www.kkv.fi/globalassets/kkv-suomi/julkaisut/selvitykset/2017/kkv-selvityksia-3-2017-kuluttajat-ja-puhelinmyynti.pdf
https://www.kkv.fi/globalassets/kkv-suomi/julkaisut/selvitykset/2017/kkv-selvityksia-3-2017-kuluttajat-ja-puhelinmyynti.pdf
https://www.kkv.fi/globalassets/kkv-suomi/julkaisut/selvitykset/2017/kkv-selvityksia-3-2017-kuluttajat-ja-puhelinmyynti.pdf

