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Polityka konsumencka
— podstawy teoretyczne, cele i narzedzia™

Polityka konsumencka nie jest oczywistym elementem polityki gospodarczej
we wspdltczesnych krajach o gospodarce rynkowej. Biorgc pod uwage trady-
cyjng ekonomie neoklasyczng mozna nawet zarzucié, ze jest to wyraz inge-
rencji szkodliwej dla przedsiebiorcéw. Nie pojawiala sie ona w poczatkowych
dyskusjach nad prowadzeniem polityki gospodarczej w Polsce po transformacji.
Trudno sie temu dziwié, skoro dawano priorytet polityce makroekonomicznej,
nawet polityke przemystowg traktujac jako zbedng. Bylo to pewnie w duzej
mierze skutkiem rozumienia polityki gospodarczej jako bezposrednich dziatan
interwencyjnych panstwa, odziedziczonego z okresu socjalistycznego, a takze
pewnego idealizowania warunkéw i konsekwencji gospodarki rynkowe;j.

Tym niemniej do$wiadczenia krajéw Unii Europejskiej, a takze OECD sg
inne. W wigkszos$ci z nich jest prowadzona polityka wspierania (czy tez ochrony)
intereséw konsumenta. W przewazajacej czeSci przypadkéw nie jest to poli-
tyka oparta na indywidualnych interwencjach panstwa, lecz przede wszystkim
polityka tworzaca ramy regulacyjne dla rynkéw konsumenckich, takze eduku-
jaca wszystkich uczestnikéw rynku zaréwno dostawcéw, jak i producentéw.
Podmiotami uczestniczacymi w ksztaltowaniu tej polityki sg tez organizacje
konsumentéw, a takze i producentéw, tworzace w swym dobrze rozumianym
interesie kodeksy dobrych praktyk. Polska, wstepujac do OECD w roku 1996,
a do Unii Europejskiej w roku 2004, ma obowigzek przejmowania uregulowan
i mozliwo$¢ korzystania z do§wiadczen nagromadzonych przez te organizacje,
gromadzace kraje bardziej dojrzate w historii gospodarki rynkowe;j.

Niniejszy tekst ma za zadanie okresli¢ podstawy teoretyczne, na jakich
opiera sie wspoélczesna polityka konsumencka. Wynikajg one z rozpoznanych
niedoskonato$ci rynku (market failures), zwigzanych z konkurencja, asymetrig
informacji, istnieniem kosztéw transakcyjnych, odbiegajacymi od racjonalnosci
zachowaniami konsumentéw. Nie bez znaczenia sg tez czynniki zewngtrzne
powodujace zmiany na rynkach débr i ustug konsumpcyjnych, jak deregulacja,
globalizacja i szybki postep techniczny. Dostarcza to argumentéw dla prowa-
dzenia polityki konsumenckie;j.

* Autorka jest pracownikiem Katedry Ekonomii Rozwoju i Polityki Ekonomicznej Szkoty Gtéwnej
Handlowej w Warszawie i Komisji Europejskiej w Brukseli (Belgia), e-mail: lisso@sgh.waw.pl.
Artykul wptynat do redakcji we wrzesniu 2010 r. Poglady wyrazone w tym tekscie sg osobistymi
pogladami autorki i w zadnej mierze nie wyrazaja opinii Komisji Europejskie;j.

Poszerzona wersja niniejszego artykulu ukaze si¢ w wydanej przez SGH w Warszawie pracy
zbiorowej pod redakcjg prof. Janusza Stecewicza pt.: Polityka gospodarcza w swietle pokryzy-
sowych doswiadczen.
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Nastepnym pytaniem jest, jaka jest lub powinna by¢ ta polityka i jakie jest
ryzyko jej sprzecznodci z interesami niektérych uczestnikéw rynku, a takze
jakie moze ona przynie$¢ im korzysSci. Chodzi tutaj przede wszystkim o interesy
dostawcow w szerokim znaczeniu (producentéw, posrednikéw, dystrybutorow).
Jest prawda, ze niektérzy z nich mogg traci¢ korzysci, jakie chcieliby uzyski-
waé kosztem zdezorientowanych konsumentéw, jednak postaram sie pokazaé,
ze dobrze prowadzona polityka konsumencka lezy tez w ich interesie. Drugim
problemem sa mozliwe sprzecznoSci intereséw miedzy grupami konsumentéw
— mniej lub bardziej wyksztatconych, korzystajacych z Internetu lub nie. Wszyst-
kie te zmiany majg szczegdlnie duze znaczenie dla konsumentéw w krajach
posttransformacyjnych, ktérych historia poprzednich 50 lat nie przygotowata
do roli samodzielnych podmiotéw dziatajgcych na rynku.

W kolejnej czesci pracy opisuje narzedzia polityki konsumenckiej stosowane
w krajach OECD wedlug wlasnie opublikowanego przez t¢ organizacje opra-
cowania Consumer Policy Toolkit. Opis ten ma na celu pokazanie réznorod-
nosci narzedzi stosowanych w polityce konsumenckiej, wsréd ktérych zakazy
sg narzedziem stosowanym raczej wyjatkowo, a duze znaczenie ma edukacja
(takze przedsigbiorcéw) i zasady postepowania opracowywane przez samych
przedstawicieli strony podazowej. Pokazuje tez, ze administracja panstwowa
interesuje sie badaniem skuteczno$ci branych pod uwage narzedzi polityki
z punktu widzenia ich wplywu na dziatanie dostawcéw i konsumentéw.

Podstawy teoretyczne polityki ochrony konsumentéw

Wedlug standardowej ekonomii neoklasycznej jesli na rynku wystepuje dosko-
nata konkurencja, to nie ma potrzeby wprowadzania zewnetrznej interwencji
w jego dziatanie. JeSli spetnione sg przewidziane w tym kierunku ekonomii
warunki funkcjonowania rynku (dostatecznie duza liczba nabywcéw i sprzedaw-
c6w i brak porozumien miedzy nimi, posiadanie doskonalej informacji przez
nabywcoéw i sprzedawcéw, ich doskonata racjonalno$é polegajaca na dziataniu
zgodnie z wlasnym interesem, brak ograniczen w wyborze), nabywcy sami
wybieraja najbardziej efektywnych i dzialajacych zgodnie z potrzebami konsu-
mentéw sprzedawcOw, co zapewnia réwniez mozliwie najnizszy poziom cen.

Jednak w rzeczywistej gospodarce XXI wieku trudno uwazaé powyzsze
warunki za spelnione. Wobec tego rézne kierunki ekonomii dostarczajg argu-
mentéw za interwencjg publiczng na rynku chronigcg lub wspierajgcg konsu-
mentéw. Pierwszym powodem, dla ktérego potrzeby konsumentéw moga nie
by¢ w optymalny sposéb zaspokojone (a zwlaszcza po optymalnych cenach) jest
niedoskonato$é¢ konkurencji. Wedtug ekonomistéw o nastawieniu neoklasycznym
konkurencja jest warunkiem sine gua non - ale jednoczenie wystarczajacym
dla zapewnienia najwyzszego osiggalnego dobrobytu konsumentéw.

Silna konkurencja miedzy producentami jest niewatpliwie waznym warun-
kiem tego, by rynek dawat dobre rezultaty konsumentom. Jednak, po pierwsze,
bardzo trudno jest ocenié, jaki stopien konkurencji jest wystarczajacy (i jak
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w og6le konkurencje zmierzyé¢!), a ponadto moga istnie¢ takie warunki, ze mimo
duzej liczby dostawcow ceny odbiegaja od konkurencyjnych. Taka sytuacje opi-
suje np. paradoks Diamonda, w ktérym wystepowanie nawet niewielkich kosz-
téw poszukiwania ofert moze spowodowaé, ze konsumenci wybierajg losowo,
a ceny zamiast by¢ na poziomie konkurencyjnym, zblizaja si¢ do poziomu ceny
monopolowej [Diamond, 1971, s. 158-168]. Moga tez istnie¢ roézne strategie
przedsiebiorcéw, ktére formalnie nie stanowig naruszen konkurencji (w sensie
dazenia do posiadania pozycji dominujacej na rynku lub zawierania antykon-
kurencyjnych porozumien), a jednak dzialaja na niekorzy$¢ nabywcéw [What
does..., 2010]. Nieracjonalne wybory konsumentéw dzialajg tez na niekorzys$é
konkurencji, gdyz wéwczas konsumenci nie promujg lepszych dostawcow, ale
np. takich, ktérzy jako pierwsi przedstawiajg swoje oferty lub tez przedstawiajg
je w spos6b bardziej atrakcyjny.

Podstawowym kierunkiem ekonomii, na ktérym opiera sie polityka konsu-
mencka jest teoria niedoskonalej informacji. Teoria ta przyjmuje zalozenie, ze
sprzecznie z zalozeniami ekonomii neoklasycznej, niekoniecznie wybory wszyst-
kich podmiotéw dzialajacych na rynku opieraja si¢ na posiadaniu (i rozumieniu)
pelnej informacji. Pozyskanie informacji cz¢sto taczy sie z kosztami, do kto-
rych nalezg koszty poszukiwania informacji, a czasem nawet specjalistycznego
szkolenia. W klasycznej pracy Akerlofa przyktad takiego podejmowania decyzji
w warunkach niedoskonalej informacji dotyczyl rynku uzywanych samocho-
déw. W tym przypadku potencjalni nabywcy znajdowali sie w niekorzystnej
(asymetrycznej) sytuacji informacyjnej w stosunku do sprzedawcoéw, ktérzy
wiedzieli, jakie wady ukryte ma uzytkowany przez nich samochéd. Co wiecej,
jak stwierdzil Akerlof, z powodu tej asymetrii informacji nabywcy byli sktonni
przewidywad, ze wszystkie samochody maja ukryte wady, takze te, ktére takich
wad nie mialy. Wobec tego rynek dziatajacy w warunkach asymetrycznej infor-
macji ewoluowal w kierunku cen odpowiadajacych samochodom wadliwym,
a sprzedawcy samochodéw wyzszej jakoSci woleli wycofywaé sie z tego rynku
[Akerlof, 1970, s. 488-500].

Jesli chodzi o warunki informacyjne dziatania konsumentéw, zakres i jakos¢
informacji nie jest problemem w przypadku produktéw, ktérych cechy widoczne
sg od razu w momencie sprzedazy (search goods). Ma ona wieksze znacze-
nie w odniesieniu do débr, ktérych cechy mozna poznaé¢ dopiero po nabyciu
(experience goods), choéby chodzito tylko o mozliwo$é otwarcia opakowania.
Najwieksze znaczenie ma informacja (i najtrudniej jest ja uzyskaé) w odniesie-
niu do débr, ktérych cechy nie moga by¢ odkryte nawet po sprzedazy, a czesto
znajomo$¢ tych cech wymaga przygotowania profesjonalnego (credence goods).

I Wynikiem konkurencji powinno by¢ utrzymywanie cen na mozliwie najnizszym poziomie
przez konkurujacych miedzy soba producentéw oraz intensywna dzialalno$¢ innowacyjna.
W praktyce najcze$ciej mierzy sie stan konkurencji poprzez stopien koncentracji czynnikéw
produkcji lub samej produkcji w danym sektorze (wspotczynnik Herfindahla, udziat 5 najwiek-
szych producentéw). Jednak na rynku oligopolistycznym o wysokiej koncentracji moze mie¢
miejsce silna konkurencja miedzy oferentami, a niekiedy na rynku rozproszonym wystepuja
ceny monopolistyczne.
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Takimi dobrami sg na przykltad ustugi i produkty medyczne. Trudno oczeki-
wadé, by osoba bez wyksztalcenia medycznego mogla dokonaé oceny lekarstw
i samego postepowania medycznego, ewentualnie po bardzo dlugim czasie
zazywania lub leczenia.

Zdarzajg sie takie dziedziny, w ktérych wystepuje obustronna asymetria
informacji. Na przyktad ogélnie znana w dzialalnoéci bankowej jest asymetria
informacji na niekorzys¢ kredytodawcy, ktéry nie wie, jaka doktadnie zdolnos-
cig kredytowa dysponuje kredytobiorca [Stiglitz, Weiss, 1992, s. 694-724]. Tym
niemniej, jeSli kredytobiorca jest osoba fizyczna, jest duze prawdopodobien-
stwo, ze nie w pelni rozumie on warunki kredytu i stad tez podlega asymetrii
informacyjnej [Lissowska, 2009, s. 266-280].

Ekonomia informacji rekomenduje szerokie udostepnianie informacji stro-
nie, ktéra ma jej mniej jako remedium na asymetri¢ informacyjng. W zwigzku
z tym dazenie do udostepnienia konsumentowi mozliwie pelnej informacji jest
podstawowym narzedziem polityki konsumenckiej. Poniewaz na rynku to sprze-
dawcy dysponuja najlepszg informacja na temat oferowanych przez siebie débr
i uslug, to od nich zalezy, do jakiego stopnia konsumenci sg informowani.
W zasadzie, przy odpowiednim stopniu konkurencji, sprzedawcom powinno
zaleze¢ na przedstawianiu informacji i reklamowaniu swoich produktéw i ry-
nek powinien samoistnie rozwigzywaé problem asymetrii informacyjnej (por.
[(What does..., 2010]). Jednak w praktyce sprzedawcy czesto podajg informacje
nierzetelna, sktaniajacg konsumentéw do zakupéw niechcianych lub za zbyt
wysokg cene. Dotyczy to w mniejszym stopniu débr, ktérych cechy sa odkry-
wane bardzo szybko po sprzedazy, a zwlaszcza, jeSli sa one nabywane czesto.
W tym przypadku konsument niewatpliwie szybko zniecheci si¢ do nie satys-
fakcjonujacego go produktu i wysitek reklamowy sprzedawcy polegajacy na
podawaniu nierzetelnej informacji nie bedzie efektywny. W przeciwienstwie do
tego, jesli chodzi o produkty, ktérych jakos¢ odkrywana jest po dtuzszym czasie
lub w ogéle trudno ja ocenié, ryzyko podawania nierzetelnej informacji przez
sprzedawce jest bardzo duze?. Takim ryzykiem sg na przyktad obcigzone zapew-
nienia sprzedawcéw, ze ich produkty przynoszg pozytywne efekty zdrowotne.
Nierzetelna informacja nie musi polega¢ na podawaniu informacji ktamliwej,
nierzetelnoéciag moze by¢ np. ukrycie istotnej czeSci informacji. W ostatnich
latach czestym przypadkiem nierzetelnej informacji (czy tez porady) byly dzia-
tania posrednikéw kredytowych w USA, kiedy doradzali oni branie kredytéw
mieszkaniowych osobom ewidentnie pozbawionym zdolnos$ci kredytowej [Keys,
Mukherjee, Seru, Vig, 2008].

W obecnych warunkach, szybkiego rozwoju Internetu i powszechnego gro-
madzenia (oraz rosngcej dostepnosci) informacji wydawaé by si¢ mogtlo, ze
asymetria informacyjna ma coraz mniejsze znaczenie. To prawda, ze informacja
jest coraz bardziej dostepna, ale tez oferty sg coraz bardziej skomplikowane.
Coraz cze$ciej na przyklad oferowane sg pakiety débr i ustug, o réznej struk-

2 Takiej wlasnie sytuacji dotyczy zjawisko opisywane przez Akerlofa.
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turze, a poréwnanie ofert réznych dostawcéw (z ktérych kazdy konstruuje
wlasne pakiety) jest bardzo trudne3.

Kolejnym kierunkiem ekonomii, ktéry jest wykorzystywany w polityce kon-
sumenckiej, jest ekonomia behawioralna. Ta dziedzina ekonomii zajmuje si¢
sposobem podejmowania decyzji przez konsumentéw, usuwajgc stosowane
w ekonomii neoklasycznej zatozenie, ze konsumenci dzialaja w pelni racjo-
nalnie, podejmujac decyzje zgodnie z dobrze rozpoznanym wlasnym interesem.
Ponadto zajmuje sie konsekwencjami faktu, ze konsumenci sg rézni i warunki
np. informacyjne wystarczajace dla jednych niekoniecznie musza byé odpo-
wiednie dla innych.

Ekonomia behawioralna czesto opiera sie na eksperymentach laboratoryj-
nych w zakresie podejmowania decyzji. Na przyklad, na takiej drodze okazato
sie, ze¢ w podejmowaniu decyzji ma bardzo duze znaczenie sposéb prezento-
wania informacji (framing) i sytuacja wyboru (np. w kontekscie jakich innych
wyboréw jest on dokonywany). Przy podejmowaniu decyzji maja znaczenie
poprzednie wybory (ludzie majg tendencje do powtarzania ich), a takze fakt
przywigzania sie do posiadanych rzeczy. Okazalo sie tez, ze konsumenci cze-
sto nie sg w stanie skorzysta¢ z wyczerpujacej i rzetelnej nawet informacji,
ze czesto nadmiar informacji (information overload) jest nawet przeszkoda
w podejmowaniu racjonalnych decyzji. Bardzo czesto konsumenci opierajg sie
w swoich decyzjach na bardzo niewielu informacjach, niekoniecznie najistot-
niejszych, czy tez postugujg sie malg iloscig dostepnych w danym momencie
informacji (availability heuristics). Bardzo istotne jest przy tym zaufanie do
osoby, ktéra podaje informacje, a decyzje czesto sa podejmowane w sposéb
emocjonalny, pod naciskiem potrzeby odczuwanej w danej chwili [Camerer,
Loewenstein, 2003].

Szczegblnie duze problemy decyzyjne wystepuja w sytuacji niepewnosci.
Tutaj okazalo sie w trakcie eksperymentéw, ze ludzie dzialajg nie w sposéb
racjonalny, lecz kierujac sie obawg przez stratg w stosunku do pewnego punktu
odniesienia (ktérym czesto jest ich sytuacja obecna — dlatego np. niechetnie
wyzbywajg sie papieréw warto$ciowych, nawet gdy te przez dtuzszy czas traca
na warto$ci) [Kahneman, Tversky, 1979, s. 263-291]. Z drugiej strony, w sytuacji
niepewno$ci moze mieé¢ miejsce przecenianie wlasnych przysztych mozliwo-
$ci 1 przywigzywanie wiekszej warto$ci do obecnych pozytkéw niz przysztych
wydatkéw. Taka sytuacja czesto ma miejsce przy decyzji o wzieciu kredytu.

Decydenci tatwo ulegaja presji psychologicznej w sytuacji podejmowania
decyzji, czesto dzialaja bez namystu i zatuja potem podjetej decyzji. Latwo tez
sktaniaja si¢ ku proponowanym rozwiazaniom tzw. defaults (jesli np. na stronie
internetowej zwigzanej z zakupem pewna opcja jest z géry zakre$lona). Czesto
jest im tez trudno trzymac si¢ raz podjetej decyzji, ulegajg inercji i odktadaniu
decyzji na pézniej [O'Donoghue, Rabin, 2001, s. 121-160].

3 Przykladem tego moga by¢ oferty firm telekomunikacyjnych lub rézne typy rachunkéw ban-
kowych dajace prawo do pakietéw dodatkowych ustug.
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Odkryto bardzo wiele mozliwych usterek podejmowania decyzji przez ludzi.
Rézne osoby moga tez mie¢ indywidualne preferencje, a takze sktonnosci do
r6znych nieracjonalnych zachowan. Ludzi sg w r6znym stopniu wyksztalceni
i przygotowani przez zycie do poszczegdlnych sytuacji decyzyjnych. Osoby
niewyksztalcone, niepetnosprawne, imigranci nie wladajacy w pelni jezykiem
kraju, w ktérym mieszkaja, starsze lub bardzo mtode (konsumentami sa coraz
czeSciej dzieci) mogg znacznie trudniej radzi¢ sobie w niecodziennych sytua-
cjach decyzyjnych. Taka sytuacjg jest np. ubieganie sie o kredyt. Jak wynika
z badan, bardzo duza cze$¢ spoleczefnistwa nie jest w stanie zrozumieé wszyst-
kich konsekwencji kredytu i oceni¢ wlasnych mozliwos$ci jego splaty.

Jesli wsréd konsumentéw znajdujg sie jednocze$nie ,wyrafinowani”
i ,naiwni” (lepiej i gorzej przygotowani do podejmowania decyzji), to pewne
sytuacje decyzyjne moga powodowac efekt ,wodnego 16zka” (waterbed). Polega
on na tym, ze jedni na wprowadzeniu danej sytuacji zyskuja, a inni traca.
Jesli, na przyklad, zostajg obnizone oplaty za standardowe korzystanie z konta
bankowego, ale jednocze$nie podwyzszone oplaty za pewne ustugi (np. prze-
kroczenie dozwolonego limitu linii kredytowej), to ,wyrafinowani” konsumenci
postarajg sie unikngé dodatkowych optat i odniosg korzy$é w przeciwienstwie
do ,naiwnych”, ktérzy z duzym prawdopodobienistwem nie bedg umieli unikna¢
tych optat i odniosg strate.

Do uwarunkowan informacyjnych i niedoskonalosci decyzyjnych dochodzi
kwestia sztywnoSci rynkowych i specyfiki zachowan partneréw wzgledem siebie.
Jak stwierdza nowa ekonomia instytucjonalna, nie mozna zaktadaé, ze partne-
rzy rynkowi beda wobec siebie lojalni, a na wybory rynkowe wplywajg koszty
transakcyjne (wszelkiego rodzaju koszty niezwigzane z produkcjg lub $wiadcze-
niem ustug), do ktérych nalezag w szczegdlnosci koszty poszukiwania informacji,
negocjowania, wywierania naciskéw na realizacje umowy [Williamson, 1998].

Jak wynika z badan prowadzonych przez Komisj¢ Europejska, sztywnosci
rynkowe majg bardzo duzy wplyw na dzialania zaréwno producentéw, jak
i konsumentéw. W 2009 r. przeprowadzono specjalne badanie poprzez Euroba-
rometr dla ustalenia, jaka jest czesto§¢ zmiany dostawcéw przez konsumentéow
w przekroju 11 typéw ustug dla poprzedzajacych 2 lat. Stwierdzono, ze waha
sie ona od 7% dla dostaw gazu do 25% w przypadku ubezpieczen samocho-
dowych. Cecha ta miata znaczenie dla dyscyplinowania dostawcéw, gdyz dla
ustug, dla ktérych wystepowata wieksza czesto§é zmian dostawcéw, konsumenci
rzadziej sygnalizowali wzrost cen [Consumer’s..., 2009]. Z kolei w badaniu
przeprowadzonym metodg mystery shopping w 2009 r. stwierdzono istnienie
utrudnien w dokonywaniu transakcji transgranicznych przez konsumentéw.
Badanie potwierdzito istnienie duzych réznic cen w ofertach internetowych
dostepnych w réznych krajach. Cena najlepszej oferty transgranicznej byla
0 10% nizsza od ceny krajowej w 13% przypadkéw w Wielkiej Brytanii, ale
az w 70% przypadkéw w Portugalii. Dotyczylo to tez 40% zbadanych przy-
padkéw w Polsce. Jednak Srednio w 61% przypadkéw oferta transgraniczna
byla wprawdzie osiggalna, ale nie mozna bylo jej zrealizowaé (np. przedsie-
biorca nie przewidywal dostawy w danym kraju, zaplata nie byla mozliwa).
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Konsumenci z Rumunii, Bulgarii, Litwy spotykali si¢ z taka sytuacja w ponad

70% przypadkéw. Dla Polski sytuacja taka miata miejsce w 66% przypadkéw

[Mystery..., 2009]. W duzej mierze przyczyng takiego stanu rzeczy jest reakcja

dostawcow na dodatkowe koszty transakcyjne w wyniku koniecznosci dosto-

sowania do prawa konsumenckiego kraju odbiorcy.

Ponadto pomiedzy partnerami umowy (konsumentem i sprzedawcg) wyste-
puje znaczna dysproporcja sily w sensie mozliwoéci negocjacyjnych i potem
mozliwosci dochodzenia swych praw. Konsumentowi na ogét przedstawiana
jest standardowa umowa, na tre$¢ ktérej nie ma on zadnego wplywu. Musi
wiec albo zgodzi¢ sie z umowa (nawet jesli nie w pelni rozumie lub akceptuje
jej warunki) lub jej nie przyjaé. Co wiecej, dostawca moze umySlnie sformuto-
waé umowe w taki sposéb, ze konsument nie w pelni jg zrozumie badz bedzie
sktonny do wyboru mniej korzystnego wariantu*. Ponadto w przeciwienstwie
do przedsiebiorcy jego mozliwosci prawne i ekonomiczne odwotanie si¢ do
sadu w przypadku trudnosci w realizacji umowy sa bardzo ograniczone.

Istnieja r6zne sposoby wykorzystywania ograniczonych umiejetnosci konsu-
mentéw, znanych z wynikéw ekonomii behawioralnej, przez przedsiebiorcow.
Jednym z nich jest ukrywanie istotnych cech przedmiotu zakupu [Gabaix, Laib-
son, 2006, s. 505-540]. Polega to na tym, ze dostawcy podajg konsumentowi
tylko cene podstawowego elementu zakupu, a potem okazuje sie, ze wystepuja
mniej lub bardziej niezbedne i bardzo drogie ustugi dodatkowe. Taka sytuacja
moze mieé¢ miejsce np. w przypadku hoteli, kiedy do niskiej ceny noclegu trzeba
doliczy¢ bardzo wysoka (i nie podang w poczatkowej informacji) cene $niadania,
korzystania z telewizji czy dostepnych w pokoju napojéw. Inny przypadek to nie-
zbyt wygérowana cena drukarki, ale wymuszanie przez producenta (pod grozba
utraty gwarancji) zakupu drogich firmowych toneréw. Jak wynika z opisywa-
nego badania, w przypadku kiedy niektéry konsumenci sg ,wyrafinowani” i nie
korzystaja z dodatkowych ustug, a inni sa ,naiwni” i daja si¢ nakloni¢, ustala
si¢ rownowaga, w ktorej wszyscy dostawcy (mimo ich duzej liczby na rynku)
majg interes w stosowaniu takiej wspdlnej praktyki ukrywania cech produktow.

Szczegblnie czesto niedoskonatosci behawioralne konsumentéw sg wyko-
rzystywane przez producentéw w sposobie przedstawiania ofert cenowych.
W niedawnym opracowaniu przeprowadzonym dla brytyjskiej agencji rzgdowej
Office of Fair Trading zidentyfikowano pie¢ nastepujacych rodzajéw nielojalnych
praktyk [Ahmetoglu, Fried, Dawes, Furnham, 2010]:

- przedstawianie ceny ,po kawalku” (drip pricing, partitioned pricing). Na
poczatku przedstawiana jest cena zakupu podstawowego, a potem sg do niej
dodawane kolejne sktadowe. Jest to np. czesto stosowane przez tanie linie
lotnicze, ktére do ,podstawowej” ceny dodaja w trakcie procesu zakupu cene
bagazu, podatek, ceny innych ewentualnych ustug, oplate za zaptate kartg
kredytowa. Korzystaja przy tym z tego, ze zgodnie z ekonomia behawio-

4 Typowym przykladem jest stosowanie przez dostawcéw réznego rodzaju pdl wyboru, ktére
sa ,zaznaczone” w sposob korzystny dla sprzedawcy. Zgodnie ze spostrzezeniami ekonomii
behawioralnej konsument rzadko zmienia takie zaznaczone pola.
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ralng przeci¢tny klient zapamietuje cene podstawowg i na niej sie opiera,

nie kontynuujac poszukiwania tanszej podrézy. Czesto do tego dochodzi

,zakre$lanie” dodatkowych ustug przez dostawce,

- przedstawianie ceny promocyjnej w poréwnaniu z inng ceng (np. ceng
poprzednig - lub jaka$ wysoka cena przedstawiang jako poprzednia, ceng
innych dostawcow, ceng rekomendowang przez producenta). Praktyka ta ma
na celu wyolbrzymienie wyobrazenia konsumenta co do jego oszczednosci
w przypadku zakupu i jest szczegélnie skuteczna, gdy konsument nie ma
mozliwo$ci sprawdzenia, czy cena podana dla poréwnania jest rzetelna
(np. gdy jest to dobro rzadkie lub rzadko kupowane),

- skomplikowane podawanie ceny. Do takich przypadkéw naleza np. oferty
typu” 3 w cenie 2” zachecajace do zakupu w wiekszych ilo$ciach lub tez
oferty dotyczace pakietéw, czy tez stosowanie réznych cen dla przedziatow
wielkosci konsumpcji (jak to czesto robig oferenci uslug telekomunikacyj-
nych). Praktyki takie majg na celu sktonienie do wigkszych zakupéw lub
tez uniemozliwienie poréwnania z innymi ofertami. Dziatania takie opierajg
sie na wiedzy, ze na ogét konsumenci zakladajg, ze zakupy duzych ilosci sg
bardziej korzystne (co czesto nie jest zgodne z prawdg). Czesto tezZ motywem
wybierania przez konsumentéw pakietéw (np. ustug telekomunikacyjnych
w polaczeniu z Internetem i telewizjg) jest lenistwo, gdyz woéwczas majg
mniej rachunkéw do zaptacenia,

- przywabianie przez promocje cenowe (bait pricing). Polega ono na tym, ze
oglasza sie promocyjng cene dobra, ktérego faktycznie w sklepie nie ma,
a konsumentom, ktérzy juz nastawili sie na zakup, proponuje sie¢ inne,
drozsze, dobro,

— oferty promocyjne o ograniczonym czasie obowigzywania. Dostawcy stwa-
rzajg efekt ograniczonosci, co wplywa na wyobrazenie, ze produkt ma wyz-
szg wartoS¢.

Istnienie tego rodzaju praktyk handlowych, a w szczeg6lnosci ich powszech-
no$¢é, ograniczaja mozliwosci racjonalnego wyboru przez konsumentéw. Wply-
wajg one na stepienie konkurencji przez rzeczywiste walory produktéw, co
ma negatywny wplyw na efektywno$¢ alokacyjng konkurencji i na sktonnoéé
dostawcéw do innowacji [What does..., 2010]. Z kolei rozwdj Internetu i coraz
powszechniejszy dostep do informacji stanowilyby przeciwwage dla takich prak-
tyk. Biorac jednak pod uwage istnienie powaznych ograniczen behawioralnych
po stronie konsumentéw i ich profesjonalne wykorzystywanie przez dostawcow,
trudno si¢ spodziewad, by rynek samoistnie opanowywat powstajgce nieprawid-
towosci w swym funkcjonowaniu. Powstaje stad uzasadnienie dla prowadzenia
polityki konsumenckiej.

Ograniczenia w dokonywaniu wyboru przez konsumentéw nabierajg szcze-
gblnego znaczenia w zwigzku ze zmianami, jakim w ostatnich dekadach pod-
legaja rynki dobr konsumpcyjnych. Przede wszystkim, nastepuje ich deregu-
lacja i poszerzenie dostepu dostawcow, takze pochodzacych z innych krajow
(w zwigzku z procesem globalizacji). Ma to wielkie znaczenie dla poszerzenia
dostepnego konsumentom wyboru. Ponadto szybki postep techniczny poszerza
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wybor (ale tez powoduje przyspieszone starzenie si¢ produktéw — widoczne np.
we wszystkich produktach zwigzanych z technikg informatyczng). Konsumenci
majg wiec coraz wieksze pole wyboru, ale tez potencjalnie coraz wieksze jego
ryzyko (takze w zwigzku z opisanymi strategiami dostawcéw). Co wigcej, moz-
liwosci korzystania z wyboru poszerzaja si¢ dla jednych konsumentéw, podczas
gdy inni sg z tego wyboru wykluczeni lub narazeni na wieksze ryzyko. Dotyczy
to 0s6b gorzej wyksztalconych, niemajacych dostepu do Internetu, imigrantéw,
czy os6b starszych.

Pojecie i cele polityki konsumenckiej

Przez polityke konsumencka rozumie sie wszelkie dzialania wladzy pan-
stwowej i innych podmiotéw zewnetrznych w stosunku do indywidualnych
producentéw, sprzedawcéw i konsumentéw majgce na celu polepszenie dobro-
bytu konsumentéw w kontekscie ich relacji kontraktowych ze sprzedawcami.
Znaczenie poszczegbélnych podmiotéw w prowadzeniu polityki konsumenckie;j
jest niejednakowe. Najwazniejszym jej podmiotem, i z powodu mozliwosci
reprezentowania interesu publicznego, i mozliwosci finansowych, jest admini-
stracja panstwowa. W ramach administracji publicznej role¢ naczelnego organu
prowadzacego polityke konsumencka pelnig rézne urzedy. W zalezno$ci od
kraju bywa to ministerstwo lub agencja ochrony konsumentéw, niekiedy (jak
w Polsce i Wielkiej Brytanii) wspélny urzad zajmujacy sie konkurencja i ochrong
konsumenta, ministerstwo przemystu lub ministerstwo spraw spotecznych. Pod-
miotami prowadzacymi polityke konsumencka sg tez niewatpliwie organiza-
cje konsumenckie. Majg one rézne $rodki i kompetencje, od bardzo waskich
(doradzania konsumentom) do szerokiego udziatu w tworzeniu i egzekwowaniu
polityki konsumenckiej (jak w Niemczech).

Wymaga wyja$nienia pewna subtelno$¢ terminologiczna. Bardzo czesto
wystepuje, obok terminu ,polityka konsumencka”, termin ,polityka ochrony
konsumenta”. Ten ostatni ma odcien pejoratywny, gdyz zaktada w swym pod-
tekScie, ze konsument wymaga ochrony ze strony panstwa jako protektora.
Traktowanie polityki konsumenckiej jako wyrazu ochrony konsumentéw przez
panstwo nie jest wlasciwe z kilku powodéw. Po pierwsze, z zalozenia konwen-
cjonalnej ekonomii to konsument zna swoje preferencje i pahstwo nie moze
go w swych wyborach zastepowaé. Z punktu widzenia ekonomii behawioralne;j
nie zawsze jest to prawda: konsument moze w swych decyzjach przejawiaé
niespdjne preferencje. Tym niemniej i w tym przypadku tytut panstwa do pozba-
wiania konsumenta prawa do decyzji jest watpliwy. Zadaniem panstwa jest
poméc mu w rozpoznaniu swych preferencji i w ocenie konsekwencji wyboru,
ale nie zastgpic¢>. Analogicznie do polityki przemystowej, a w szczegdlnosci do

5 0Od tej zasady jest jednak wiele wyjatkow, dotyczacych zwlaszcza zdrowia i niekorzysci innych
0s6b, w szerokim znaczeniu spoleczenstwa. Tak wigc zakazane jest nabywanie narkotykéw,
a wybdr zabawek jest ograniczony do takich, ktére nie zagrazajg zdrowiu dzieci, choéby prefe-
rencje rodzicéw byly w tej kwestii inne. Zakres zakazéw zalezy od decyzji konkretnego kraju.
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horyzontalnych dzialan majacych na celu popieranie rozwoju matych przedsie-
biorstw, wspdtczesna polityka konsumencka akcentuje raczej upodmiotowienie
konsumentéw (empowerment) anizeli ich ochrone.

Tym niemniej nie ma jednoznacznosci co do tego, na jakie niedoskonalosci
rynku powinna reagowaé polityka konsumencka (lub inne dziedziny polityki).
Panuje zgoda co do tego, ze podstawg dobrobytu konsumentéw jest spraw-
nie dzialajgca polityka konkurencji. Istnieje tez zgoda co do tego, ze polityka
konsumencka powinna zmniejsza¢ asymetrie informacji miedzy dostawcami
a konsumentami, i ten element jest przewaznie traktowany jako podstawa
polityki konsumenckiej. W mniejszym stopniu do ogdlnie uznanego obszaru
polityki konsumenckiej zalicza sie interwencje w warunki kontraktowe miedzy
dostawcg a konsumentem (choé wystepowanie znacznych strat spotecznych
- na przyktad wskutek niesymetrycznych umoéw kredytowych, niewatpliwie
do tego sktfania).

Powstaje pytanie, do jakiego stopnia interes konsumentéw jest interesem
publicznym, a w jakim stopniu jest to interes grupowy. Nie jest to pytanie
banalne, gdyz polityka konsumencka moze mie¢ dla pewnych podmiotéw skutki
negatywne. Mozna spotkac¢ opinie, ze twierdzi sie, ze jest to polityka skierowana
przeciwko interesom przedsiebiorcéw, a by¢é moze w ogéle przeciwko interesom
rozwoju gospodarczego. Sytuacje konfliktu miedzy interesami réznych grup
spotecznych (lub miedzy r6znymi aspektami interesu publicznego) nie nalezg do
rzadko$ci. Ograniczanie rozwoju duzych przedsiebiorstw z powodu zagrozenia
ich dominacji na rynku moze spowalnia¢ innowacje finansowane prze te same
duze przedsiebiorstwa. Patentowanie wynalazkéw chroni prawa ich twércéow
i zacheca do tworzenia innowacji, ale utrudnia ich rozprzestrzenianie.

W przypadku polityki konsumenckiej trzeba podkresli¢, ze potencjalnie
reprezentuje ona og6l spoteczenstwa (bo wszyscy jesteSmy konsumentami),
a dobrobyt jest podstawowym celem rozwoju gospodarczego. Tym niemniej
moze mie¢ miejsce konflikt z interesami czeSci przedsiebiorcéw.

W przypadku gdy dziatalno$é producentéw zagraza zyciu lub zdrowiu kon-
sumentéw (i w zwigzku z tym pocigga za sobg duze koszty spoteczne) stwier-
dzenie, ze woéwczas interesem publicznym jest interes konsumentéw wydaje
si¢ niekwestionowane.

Inaczej wyglada kwestia, gdy moga mie¢ miejsce straty konsumentéw
i jednoczes$nie zyski producentéw. W wielu przypadkach interes konsumentéw
moze by¢ zgodny z dtugookresowym interesem calej populacji producentéw.
Nie kwestionujac faktu, ze niektérzy przedsiebiorcy mogliby chcie¢ odnosié
korzysci ze szkodg konsumentéw, warto jednak podkresli¢, ze zgodnie z teorig
klasyczng, to wybér konsumenta powinien sankcjonowaé przezycie dobrych
producentéw na rynku. Tak wiec dobrym producentom powinno zaleze¢ na
mozliwie najbardziej obiektywnym wyborze dokonywanym przez konsumen-
téw. Stad polityka konsumencka dziata na korzy$¢ konkurencji, zmniejszajac
ryzyko konkurowania metodami nielojalnym, nie odzwierciedlajagcymi jako-
$ci dobr iuslug. Ponadto w wielu dziedzinach rozwdj potrzeb konsumentéw
wytycza drogi postepu technicznego. Taka sytuacja ma na przyklad miejsce
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w elektronice uzytkowej, produkcji odziezy czy samochodéw. Tak wiec nie
mozna zaprzeczy¢, ze polityka konsumencka moze mie¢ pozytywny wpltyw na
rozw0j gospodarczy.

Moga jednak mie¢ miejsce sytuacje, w ktoérych straty konsumentéw sa nie-
wielkie lub krétkookresowe (bo np. konsumenci uczg sie), a zyski producen-
téw znaczne lub dlugookresowe. Jesli np. banki ograniczaja obstuge fizyczng
(lub Zadajg za nig optat) na rzecz obstugi zautomatyzowanej, na dltuzsza mete
przynosi to korzy$ci obu stronom, i stad dla dobra publicznego nalezatoby
poswieci¢ krotkookresowy interes (niektérych) konsumentéw. Prowadzacy poli-
tyke konsumencka powinni wiec w miare mozliwos$ci powstrzymywaé sie od
interwencji w takich przypadkach.

Nie jest jednak proste okreSlenie, do jakiego stopnia polityka konsumencka
powinna interweniowa¢ w sytuacjach, w ktérych ujawniaja sie¢ behawioralne
ograniczenia decyzji konsumentéw. Odpowiedz na to pytanie jest trudna z kilku
powodoéw. Po pierwsze, bardzo trudno jest okresli¢, co jest ograniczeniem beha-
wioralnym, a co preferencja konsumenta. Po drugie, powstaje problem konfliktu
intereséw miedzy dostawcag a konsumentem. W sytuacji kiedy dostawcy coraz
cze$ciej korzystajg z ograniczen rozpoznania warunkéw decyzji, ich oceny
i zdyscyplinowania konsumentéw w trzymaniu sie podjetych decyzji (jak byto
to opisane w poprzednim punkcie) pytanie to nie jest bynajmniej trywialne.

Co wiecej, poniewaz konsumenci majg ré6zne umiejetno$ci rozeznania cech
produktéw i ustug, bardzo czesto zdarza sie tak, ze interwencja panstwa popra-
wialaby sytuacje konsumentéw nieSwiadomych potencjalnej straty, ale pogarsza-
taby sytuacje takich, ktérzy interwencji nie potrzebujg, bo zdaja sobie doskonale
sprawe z sytuacji i moze nawet na niej korzystaja. Przykladem tego moze by¢
ukrywanie parametréw oferty, opisane przez Gabaix i Laibsona [2006]. Wiele
innych przyktadéw sytuacji, w ktérych jedni konsumenci zyskuja, podczas gdy
inni traca, podaje praca Camerera i innych [2003, s. 1211-1254]. Autorzy pro-
ponujg, by w takim przypadku stosowac zasade ,asymetrycznego paternalizmu”,
a mianowicie uznawa¢ interwencje za uzasadniong wéwczas, gdy pozytki dla
chronionych sg znacznie wyzsze niz straty dla pozostatych (acznie z dostawcami).
Jako przyktady podano tutaj traktowanie zgody na przystepowanie do funduszy
emerytalnych jako domyslnej, obowigzek poréwnywalnego podawania kosztéw
kredytu, licencjonowanie wykonywania zawodu lekarza czy mozliwo$é wycofa-
nia sie z umowy w przypadku jej zawarcia podczas wizyty sprzedawcy w domu®.

Polityka konsumencka nalezy do polityk horyzontalnych, niezwigzanych
z rodzajem nabywanych débr lub ustug. Tym niemniej, pewne narzedzia sg
przeznaczone dla pewnych rodzajéw débr lub ustug (jak ustugi finansowe), tak
wiec nie unika sie profilowania na okreslone dziedziny. Jest to polityka zorien-
towana podmiotowo, wyrézniajaca specyficzng sytuacje pewnych uczestnikow
rynku (konsumentéw). Pod tym wzgledem jest podobna do polityki wspierania
malych i $rednich przedsigbiorstw.

6  Warto zauwazyé, ze cytowane w powolywanym artykule przyklady pochodzg z liberalnej
gospodarki amerykanskiej.
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Narzedzia polityki konsumenckiej’

Narzedzia polityki konsumenckiej moga by¢ klasyfikowane wedlug réznych
kryteriow:

— kto jest ich dysponentem (administracja panstwowa lub inne podmioty, np.
organizacje konsumentéw lub przedsigbiorcow),

— kto jest adresatem (konsumenci, przedsigbiorcy, posrednicy, agencje rekla-
mowe),

— do jakiej sfery kontaktéw miedzy konsumentami a przedsiebiorcami sie
odnoszg (edukacja ogdlna, informacja przed zawarciem umowy, zawieranie
umowy, realizacja umowy),

- jaka jest restrykcyjnos$é dziatan,

- do jakiego rodzaju niedoskonatosci rynku sie odnosza (por. cze$¢ 1 niniejszej
pracy).

Omawiajac poszczegblne grupy narzedzi bede sygnalizowad, jak wyglada
ich miejsce w klasyfikacji wedtug réznych wyzej podanych kryteriéw klasyfi-
kacyjnych.

Edukacja i podnoszenie $wiadomos$ci konsumentéw

Narzedzia edukacyjne sa wykorzystywane najczesciej przez administracje
panstwowe i organizacje konsumentéw, ale tez moga by¢ stosowane przez orga-
nizacje producentéw lub poszczegblnych przedsiebiorcéw, a takze przez media.
Sa adresowane do konsumentéw i ich celem jest wplyw na zachowanie kon-
sumentdéw poprzez ograniczenie niedoskonalosci opisywanych przez ekonomig
behawioralng. Ogélnie celem tych narzedzi jest utatwienie przyswajania dostepnej
informacji, wzmozenie krytycyzmu i zaktywizowanie konsumentéw. Jak podkre-
$lono wczesniej, aktywno$é konsumentéw, poszukiwanie przez nich najlepszych
ofert, wywiera wplyw na producentéw i stymuluje konkurencje miedzy nimi.

Akcje edukacyjne mogg by¢ réznego rodzaju. Jednym z przyktadow jest
systematyczne uczenie miodziezy w szkotach, jesli przewidziany jest przedmiot
edukacji konsumenckiej (badz jesli jest on czeScig innego przedmiotu). Eduka-
cja moze polega¢ na nabywaniu ogdlnych lub specyficznych umiejetnosci (na
przyklad z zakresu pozyskiwania informacji i jej krytycznej analizy, rozumienia
informacji podawanej na etykietach produktéw, w opisach funkcjonowania lub
tez informacji finansowej). Bardzo wazng czedcig edukacji jest informowanie
konsumentéw o ich prawach. Prowadzone sg tez dorazne kampanie majgce
na celu uczulenie konsumentéw na pewne sytuacje decyzyjne (np. informowa-
nie o mozliwo$ci wyboru dostawcy energii elektrycznej, o istnieniu réznych
taryf przedsiebiorstw §wiadczacych ustugi telekomunikacyjne, o mozliwosci ich
poréwnywania przy przyjeciu pewnego standardu uzytkowania). Czesto celem
kampanii edukacyjnych jest zwrécenie uwagi na niedoskonalosci panowania

7 Ta czeSci opracowania zostala napisana w oparciu o publikacje OECD Consumer Policy Toolkit
i odnosi si¢ do doswiadczen krajéw bedacych czlonkami OECD.
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konsumentéw nad realizacja przez nich wlasnych decyzji (np. kampanie anty-
nikotynowe lub przeciwko otytosci).

Niektore dziatania edukacyjne adresowane sg tez do przedsiebiorcéw. Doty-
cza one informowania o legislacji konsumenckiej i dzialaniach podejmowanych
w ramach polityki konsumenckiej. W szczegblnosci, takie dzialania informa-
cyjne moga stuzy¢ utatwianiu przedsiebiorcom sprzedazy za granicg, w krajach
o innych przepisach prawnych.

Dostarczanie informacji i jego regulacja

Udostepnianie informacji jest realizowane bezposrednio lub posrednio
(poprzez regulowanie wymagan informacyjnych) przez panstwo, jednak naj-
wazniejszg role w tym zakresie majg do odegrania sami przedsiebiorcy lub
ich organizacje. Narzedzia informacyjne sg adresowane do konsumentéw, ale
regulacja co do ich ksztattu odnosi sie do przedsiebiorcéw. Zadaniem tych
narzedzi jest przede wszystkim zmniejszenie asymetrii informacji pomiedzy
konsumentami a przedsiebiorcami, ale réwniez przeciwdziatanie warunkom,
w ktérych moga ujawnié sie niedoskonato$ci behawioralne konsumentéw.
Narzedzia dotycza przede wszystkim informacji podawanej przed zawarciem
umowy (reklamy i informacji przedsprzedazne;j).

Bezpos$rednie dzialania informacyjne administracji panstwowej dotycza
przede wszystkim takich sytuacji, w ktérych skomplikowanie sytuacji decy-
zyjnej utrudnia poréwnanie informacji przez konsumentéw, a decyzja dotyczy
ofert wielu przedsiebiorcéw. Z badan wiadomo, ze czesto podawanie zbyt wielu
informacji uniemozliwia konsumentom dokonywanie racjonalnych wyboréw.
Skomplikowanie informacji moze by¢ nawet umyslne. Na przyktad jesli przed-
siebiorcy podaja koszty uslug w odniesieniu do réznych ich pakietéw (jak to
ma czesto miejsce w przypadku ustug bankowych - liczne ustugi zwigzane
z danym typem konta), mozna sadzié, ze nie zalezy im na tym, by klienci
mieli mozliwo$é poréwnania z cenami innych przedsiebiorcéw. Tak wiec nie-
kiedy agencje rzadowe i regulacyjne moga dostarczaé¢ informacji pozwalajacej
na poréwnywanie ofert réznych sprzedawcéw produktéw lub ustugodawcéw.
W niektérych krajach prowadzone sg przez agencje regulacyjne strony inter-
netowe z informacjg poréwnujgcg np. ceny energii lub ceny standardowych
pakietéw ustug telekomunikacyjnych pochodzacej od réznych ustugodawcéw
lub tez ceny produktéw sprzedawanych przez rézne supermarkety.

Taka informacje podajg réwniez niektére organizacje konsumenckie i pro-
ducenci (gléwnie jako argument, ze ceny lub inne cechy ich ofert sg korzyst-
niejsze). Taka informacja podawana przez producentéw moze by¢ rzetelniejsza
w przypadku débr o cechach tatwo sprawdzalnych, podczas gdy istniejg silne
bodZce do podawana nierzetelnej informacji przez sprzedawcéw w przypadku
débr, ktérych cechy moga byé stwierdzone dopiero po nabyciu (experience
i credence goods). Do takich sytuacji odnosi sie regulacja panstwowa.

Posredni wplyw administracji panistwowej na jako$¢ informacji podawanej
przez przedsiebiorcow polega na regulowaniu zakresu i sposobu podawanie
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informacji. Podstawowym celem jest zapewnienie informacji wystarczajacej do
podjecia decyzji, jej uproszczenie, zapewnienie jej standaryzacji i czytelnosci dla
konsumenta. Przyktadem tego jest np. obowigzek podawania cen jednostkowych
(za 1 kg, lub 1 litr lub inng przewidziang dla danego dobra jednostke) istniejacy
w krajach Unii Europejskiej. Wiele krajow zobowigzuje sprzedawcéw do poda-
wania rzetelnej informacji co do sktadu chemicznego produktéw zywnosciowych
i ich ewentualnego dzialania na zdrowie (jednocze$nie zakazujac podawania
nieuzasadnionych deklaracji dotyczacych np. pozytywnego oddzialywania na
zdrowie). Innym obowigzkiem, z zakresu informacji finansowej, jest podawa-
nie obliczonych w sposéb jednolity rocznych efektywnych stép odsetkowych
biorgcych pod uwage wszystkie obciazajgce kredytobiorcéw koszty.

Regulowanie sposobu podawania informacji czesto niejako podgza za
powstawaniem rzeczywistych sytuacji rynkowych i strategii przedsi¢biorstw.
W wielu przypadkach sposéb podawania informacji moze silnie wptywaé na
decyzje konsumenta (przez opisany w czeSci 1 efekt framingu). Dotyczy to
na przyklad sytuacji, kiedy podkresla si¢ szczegélnie silnie efekty pozytywne
a nie negatywne (np. informujac, ze produkty sag w 90% bezttuszczowe zamiast
z 10% zawartos$ci ttuszczu), kiedy szczeg6lnie silnie podkredla sie efekt unikania
ryzyka lub tez, kiedy uzywa si¢ szczegdlnego tonu informacji (np. silnie lub
stabo podkreslajacego niebezpieczenistwo).

Niektére praktyki reklamowe sag zakazane jako nielojalne. Europejska dyrek-
tywa na temat nielojalnych praktyk handlowych zawiera cata ,czarng liste”
takich praktyks. Znajduje sie na niej np. poprzednio omawiane ,przywabianie”
cenowe, przedstawianie falszywych zapewnien, ze produkt ma korzystny wptyw
na zdrowie, informowanie, ze produkt jest dostepny przez bardzo krétki czas
(gdy nie jest to prawda), twierdzenie, ze produkt jest zgodny z prawem (gdy
nie jest to prawdg), przedstawianie nieScistych informacji na temat ryzyka zwia-
zanego z produktem, przedstawianie niescislych informacji co do mozliwosci
nabycia produktu (sklaniajacych konsumenta do nabycia w mniej korzystnych
warunkach), opisywanie produktu jako gratis, gdy jego nabycie wigze sie jed-
nak z uiszczeniem nalezno$ci, umieszczanie materiatach reklamowych faktury
tworzacej u konsumenta wrazenie, ze juz zamoéwil dane dobro.

Regulacja warunkéw kontraktowych

Pewne warunki kontraktowe sg regulowane przez prawo. Adresatem tych
regulacji sg przedsiebiorcy, tworzacy standardy uméw z konsumentami (dla
uméw o dostawe energii, o korzystanie z rachunku bankowego, uméw ubez-
pieczeniowych). Regulacja ma na celu zmniejszenie dotkliwo$ci ograniczen
informacyjnych (asymetria informacji) i behawioralnych konsumentéw a takze
zmniejszenie efektu znacznej dysproporcji sity ekonomicznej i prawnej part-
neré6w umowy (przedsigbiorcy i konsumenta). Taka asymetria przejawia sie

8 Dyrektywa 2005/29/EC, Dziennik Oficjalny Unii Europejskiej L 149 z 11 czerwca 2005 r.
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tez w fakcie, ze poszczegdlny konsument w zasadzie nie moze negocjowac
warunkéw umowy, ktére sg faktycznie narzucone.

W wigkszos$ci krajow w odniesieniu do pewnych typé6w umoéw istnieje moz-
liwos¢ odstapienia od umowy w ciggu 7-14 dni. Dotyczy to w szczegdlnosci
umoéw o duzej wartoéci finansowej (jak umowy kredytowe) lub zawieranych
w sytuacji, kiedy konsument nie ma mozliwo$ci namystu, a nawet moze znaj-
dowa¢ sie pod presjg zawarcia umowy (np. umowy ze sprzedawcami przyby-
wajacymi do domu). Celem wprowadzenia takiej mozliwosci jest neutralizacja
niedoskonato$ci behawioralnej polegajacej na podjeciu decyzji bez zastanowie-
nia, pod wplywem emocji czy tez wyraznej presji sprzedawcy. Sama dltugos$é
okresu odstgpienia od umowy moze jednak tez byé Zrédlem nieracjonalnego
zachowania konsumentéw. Okazato sie, ze przy zbyt dtugim okresie mozliwego
odstgpienia od umowy konsumenci czesto odkladajg decyzje na pdzniej, az do
przekroczenia dozwolonego okresu odstgpienia.

Narzucane prawem warunki umowne lub odwrotnie, warunki umowne uzna-
wane za nielojalne i z mocy prawa niewazne, zaleza od przedmiotu umowy
i konkretnego krajowego systemu prawnego. W niektérych przypadkach prawo
cywilne lub specyficzne uregulowania konsumenckie narzucajg istnienie pew-
nych warunkéw lub calych schematéw umowy. Takimi wymaganymi elementami
sg np. gwarancje chronigce konsumentéw przed ukrytymi wadami produktow.
Z kolei za nielojalne sg uwazane: mozliwo$¢ jednostronnego odstapienia przez
dostawce od umowy, czy tez narzucanie automatycznego przedtuzania umowy,
gdy konsument jest obowigzany ja wypowiedzieé¢ ze zbyt znacznym wyprze-
dzeniem, jednostronna zmiana warunkéw umowy.

Standaryzacja, licencjonowanie i akredytacja

Utatwieniem dla konsumentéw w podejmowaniu decyzji o zakupie sg stan-
dardy dotyczace produktéw. Najwazniejszymi takimi standardami sg standardy
powodujace ujednolicenie techniczne (np. pobieranej energii elektrycznej) lub
bezpieczenstwa, z ktérych duza czesé jest uzgadniana miedzynarodowo. Istnieja
takze obowigzujace lub zalecane standardy dotyczace jakosci produktéw (jak
miedzynarodowe standardy zywnoSci tworzone pod auspicjami FAO i WHO).

W przypadku ustug o trudnej do oceny jakosci duze znaczenie ma akredyta-
cja i licencjonowanie $wiadczacych ustugi. Odnosi sie to na przyktad do ustug
medycznych, ale takze prawniczych, finansowych, budowlanych. Posiadanie
odpowiedniej licencji lub akredytacji moze by¢ niezbednym warunkiem $wiad-
czenia ustugi, ale moze by¢ tylko informacja dla konsumenta o spodziewanej
jakoSci pracy przedsiebiorcy.

Wprowadzanie standardéw produktéw i licencjonowania ogranicza jednak
wybdr, jakiego konsument moze dokonaé¢ na rynku.

Ze standaryzacja i licencjonowaniem zwigzana jest tez najbardziej restryk-
cyjna forma polityki konsumenckiej, a mianowicie zakazy. Powyzej byta mowa
o zakazach dotyczacych pewnych praktyk (np. reklamowych) lub klauzul umow-
nych. Zakazy moga dotyczy¢ tez sprzedazy pewnych produktéw niebezpiecznych



72 GOSPODARKA NARODOWA Nr 10/2010

badz niedozwolonych dla grup konsumentéw (sprzedaz papieroséw i alkoholu
mlodziezy) lub dzialalnosci przez podmioty nieuprawnione w dziedzinach obje-
tych licencjonowaniem.

Samoregulacja wprowadzana przez przedsiebiorcéow

Elementem wplywajacym na warunki dziatania konsumentéw sg uregulowa-
nia dotyczace sposobéw dziatania przedsiebiorcéw (codes of conduct — kodeksy
postepowania). Uregulowania te mogg mieé bardzo rézny charakter, moga by¢
wprowadzane przez administracje panstwowg i urzedy regulacyjne, moga by¢
obowigzujace lub dobrowolne. Bardzo istotne jest jednak zwrdcenie uwagi
na to, ze czesto sg to uregulowania wprowadzane przez ugrupowania przed-
siebiorcéw. Najbardziej znane sg uregulowania korporacyjne, dotyczace np.
wykonywania zawodu lekarza, radcy prawnego, czy rzeczoznawcy szacowania
warto$ci nieruchomosci. Dla konsumentéw majg znaczenie te uregulowania,
ktére polepszajg ich wiedze na temat débr i ustug (zwlaszcza, jesli chodzi
o dobra lub ustugi, w ktérych jakosci pojedynczy konsument sie nie orientuje).
Samoregulacja moze dotyczy¢ tez zakresu podawania informacji handlowe;j,
praktyk reklamowych, poréwnywania cen produktéw i ustug w sposéb stan-
dardowy. Grupie producentéw wprowadzajacej uregulowania moze chodzi¢
o wieksza przejrzysto$é informacji na temat jakoSci, o rzetelniejsze warunki
konkurowania miedzy przedsigbiorstwami, a takze o eliminowanie nierzetel-
nych dostawcéw (badz dostawcoéw oferujacych dobra nizszej jakosci, czesto bez
informowania o tym fakcie). Jednak samoregulacja moze mieé tez negatywne
skutki dla konsumentéw, jesli ogranicza wejScie do sektora i przez to nacisk
konkurencji na istniejacych sprzedawcéw.

Rozwigzywanie sporéw

Elementem polityki konsumenckiej jest tez tworzenie mechanizméw rozwia-
zywania sporéw. W zasadzie takie mechanizmy w kazdym kraju tworzy prawo
cywilne. Jednak sytuacja konsumentéw jako ewentualnych uczestnikéw proce-
sow sadowych jest zdecydowanie niekorzystna. Nie posiadaja oni takiej wiedzy
prawnej jak przedsiebiorcy, ponadto powazng barierg sa koszty procesu, jego
dtugotrwalo$é i ztozonos$é procedury. Tak wiec ocenia sie, ze bardzo niewielu
konsumentéw zwraca sie do sadéw, choé¢ obiektywnie moga mieé racje. Czesto
oceniajg oni koszty procesu i po$wiecony czas jako zbyt wysokie w stosunku
do mozliwego do uzyskania odszkodowania.

Panstwo tworzy rézne pozasagdowe mechanizmy rozwigzywania sporéw.
Nalezy do nich tworzenie stanowisk niezaleznych arbitréw (rzecznikéw) oraz
sagdéw arbitrazowych. W wielu krajach istnieje tez mozliwo$¢ zbiorowego ubie-
gania sie o odszkodowanie, co jest bardzo korzystne, gdy pokrzywdzonych jest
wielu, ale ich straty nie sg na tyle duze, by uzasadnialy indywidualne wejécie
na droge sadowa. Taka mozliwo$¢ wytworzyta jednak np. w Stanach Zjedno-
czonych tendencje do jej naduzywania, swoistg ,kulture roszczeniows”.
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Przestrzeganie prawa

Istnieje najczeSciej duza réznica miedzy zachowaniami przedsiebiorcow
a literg obowigzujacego prawa. Przyczyny tego moga by¢ rézne. Jedng z nich
jest po prostu nieznajomo$¢ prawa przez przedsigbiorcéw, a w wiekszym jeszcze
stopniu nieznajomos$¢ swych uprawnien przez konsumentéw. Moze to skutkowaé
znacznym niewykonywaniem obowigzkéw prawnych przez przedsigbiorcéw.

Podstawowym narzedziem stuzacym do poprawy stopnia stosowania prawa
jest, oczywiScie, edukacja. Ponadto administracja panstwowa powinna systema-
tycznie dokonywacé kontroli przestrzegania prawa. Juz sam fakt, ze mozliwe jest
skontrolowanie dziatalno$ci, powinien dziataé¢ stymulujaco na przedsiebiorcow.
Najsilniejszym narzedziem wymuszajacym stosowanie prawa sg sankcje, prze-
widziane przez prawo cywilne (np. kary pieniezne), wycofanie licencji, oraz
sankcje karne w niektérych dziedzinach.

Skuteczno$é narzedzi polityki konsumenckiej

Duzym problemem polityki konsumenckiej jest ocena, do jakiego stopnia
(i dla kogo) jej narzedzia sg skuteczne. Problem ten jest coraz czesciej pod-
noszony, wskutek rosnacej Swiadomosci, ze zachowania uczestnikéw (w tym
ich reakcje na narzedzia polityki) nie muszg by¢ ani racjonalne, ani zgodne
z przewidywaniami.

Badanie skuteczno$ci narzedzi polityki konsumenckiej prowadzone jest jedy-
nie dorywczo. W Consumer Policy Toolkit pisywane sg np. badania skutecznosci
réznych metod prowadzenia akcji edukacyjnych. Jesli chodzi o skutecznos$é
regulacji dotyczacych nierzetelnych praktyk handlowych, to np. wczesniej
cytowany raport na temat praktyk cenowych opracowany dla OFT posrednio
wykazuje mata skutecznosé regulowania w sytuacji, gdy ciaggle pojawiaja sie
nowe praktyki. W 2004 r. na zlecenie amerykanskiej Federal Trade Commis-
sion przeprowadzono badanie skutecznos$ci wprowadzonej w 2002 r. regulacji
nakazujacej posrednikom sprzedajagcym kredyty hipoteczne, by informowali
klientéw o wynagrodzeniu, jakie dostaja od kredytodawcéw za sprzedaz ich
kredytéw [Lacko, Pappalardo, 2004]. Okazalo sie, ze stosowanie tej regulacji
miato bardzo negatywny wplyw na decyzje kredytobiorcéw, ktérzy przywigzy-
wali nadmierng uwage do wynagrodzenia po$rednikéw, zapominajgc o koszcie
samego kredytu.

Ocene narzedzi polityki konsumenckiej komplikuje fakt, ze w wiekszosci
przypadkéw na wynik majg wplyw rézne narzedzia jednocze$nie, a wyodreb-
nienie wplywu kazdego z nich z osobna jest trudne. Oprécz tego sytuacja,
dla ktérej narzedzie zostalo wprowadzone moze zmienié sie tak, ze dziatanie
faktyczne rézni si¢ od zamierzonego. Przyktadem tego jest regulacja ciggle
ewoluujgcych praktyk handlowych.

Stawiane jest czesto pytanie, ktére narzedzia warto stosowaé, jesli nie-
ktére sa kosztowne, a by¢ moze tez malo skuteczne. Brytyjski Office of Fair
Trading podnosi sprawe potrzeby testowania narzedzi polityki konsumenckiej
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[Assessing the effectiveness..., 2008). Taki cel ma réwniez obecnie prowadzone
przez Komisje Europejskg badanie sposobu dokonywania decyzji o inwestycjach
finansowych przez konsumentéw. Opracowany prze OECD Consumer Policy
Toolkit zawiera calg propozycje procedury decydowania, czy rozwigzywaé dany
problem konsumencki i przy pomocy jakich narzedzi. Kohcowym elementem tej
procedury jest monitorowanie skutkéw, po czym powinna nastepowaé decyzja
kontynuacji stosowania danego narzedzia jako rozwigzujacego problem lub
zaniechaniu albo zastgpieniu innym narze¢dziem.

Zakonczenie

Z badan wspdlczesnej ekonomii wynika, ze konsumenci dzialajag w warun-
kach znacznych niedoskonatosci, jakim podlegaja rynki: niedoskonatej konkuren-
cji, niedoskonatej informacji, kosztéw transakcyjnych utrudniajacych swobodna
gre rynkows, dysproporcji sity prawnej i ekonomicznej partneréw rynkowych.
Do tego dochodza, wedtug najnowszych badan, czeste niedoskonatosci wlasnego
postepowania konsumentéw. Cechy te ujawniaja sie ze szczegdlng sitag w obecnej
sytuacji, kiedy globalizacja i deregulacja umozliwiajg szerokie wybér, ale tez
narazajg konsumentéw na wieksze ryzyko. Wielu z nich z tym ryzykiem sobie
nie radzi. Natomiast nielojalni sprzedawcy czesto wykorzystuja ograniczone
rozeznanie konsumentéw dla odnoszenia nieuzasadnionych korzysci.

Sytuacja taka uzasadnia prowadzenie polityki konsumenckiej. Polityka ta
ma wiele pozytywnych skutkéw ekonomicznych. Nalezy do nich promowanie
lepszych dostawcéw, dzialanie w kierunku umacniania konkurencji na rynku
i tworzenia warunkéw dla innowacji. Wynikiem polityki konsumenckiej jest
tez wieksze zaufanie konsumentéw w sytuacji zakupu, co moze skutkowad
zwiekszeniem popytu w sprzyjajacych warunkach. Pozytywnym efektem jest
tez unikanie negatywnych skutkéw spolecznych, takich jak narazanie zycia
i zdrowia wskutek zakupu produktéw niebezpiecznych, popadanie konsumen-
tébw w tarapaty finansowe wskutek zltych decyzji, obcigzenie kosztéw opieki
spolecznej przez osoby nieumiejace zadbaé¢ o wlasng starosé itd.

To, ze polityka konsumencka jest potrzebna (i jest prowadzona w krajach
OECD) nie przesadza, jaki powinien by¢ jej ksztalt. W poszczegélnych krajach
opisane w cze$ci 3 narzedzia stosowane sa w réznych proporcjach. Ma na
to wplyw ogélna kultura spoleczenistwa, preferencja raczej dla poszanowania
wlasnych decyzji jednostki czy tez dla bezpieczenstwa. Ten sam skutek mozna
osiggnaé¢ za pomocg réznych Srodkéw. Wyeliminowanie szkodliwych praktyk
handlowych mozna osiggnaé poprzez zakaz, ale skuteczna moze by¢ tez eduka-
cja spoleczenstwa, ocenianie postepowania firm przez niezalezne organizacje,
czy tez kody dobrych praktyk handlowych tworzone przez samych przedsig-
biorcow. W krajach europejskich np. jest wigksza tendencja do narzucania obo-
wigzkowych informacji, podczas gdy w USA jest wieksze zaufanie do reklamy
(i do umiejetnosci jej oceny przez konsumentéw) oraz do informacji prywatnej,
pochodzacej od wyspecjalizowanych firm o wysokiej reputacji. Z kolei w USA
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stosowanie mniejszej iloSci regulacji jest bardziej rygorystycznie kontrolowane.
We wszystkich krajach ma miejsce narzucanie podstawowych elementéw uméw
konsumenckich, warunkéw gwarancyjnych. Globalizacja wymusza zresztg nie
tylko standaryzacje w sensie technicznym, ale tez pewna harmonizacj¢ warun-
kéw prawnych. Jej zupelny brak hamowalby handel.

Tak wiec istnieje pewna swoboda doboru narzedzi polityki konsumenckie;j.
Natomiast na pewno powinna by¢ badana ich skuteczno$é¢ w danym spoteczen-
stwie, przy danej sytuacji rynkowej, w konkretnym systemie prawa cywilnego.
O sile polityki konsumenckiej decyduje nie liczba narzedzi (ktére mogag byé
,martwg literg”), a ich konkretne stosowanie i skutecznosé.

Czy jest miejsce dla polityki konsumenckiej, ktérej prowadzenie przeciez
kosztuje i jednostki administracji publicznej, i sprzedawcéw, w ciezkich pokry-
zysowych czasach? Warto przypomnieé, ze bledne wybory kredytobiorcéw (i nie-
rzetelne informacje i porady dawane im przez kredytodawcow i posrednikéw
finansowych) przyczynily sie¢ do powstania niesptacanych dlugéw i w §lad za
tym do rozwoju kryzysu finansowego. Pokazuje to, do jak niebezpiecznych
skutk6w moze prowadzié¢ zostawianie rynkéw konsumenckich samym sobie.
W odpowiedzi na kryzys juz podjeto wiele inicjatyw z zakresu polityki kon-
sumenckiej. Dotyczg one z jednej strony edukacji konsumentéw, a z drugiej
regulacji zobowigzujacych kredytodawcéw do rzetelnego informowania i odpo-
wiedzialnego udzielania kredytéw?®.

Przyjeta w USA latem 2010 r. reforma regulacji sektora finansowego usta-
nawia Biuro do spraw Ochrony Finansowej Konsumentéw (Consumer Financial
Protection Bureau — CFPB) oraz wzmocnienie kompetencji Federal Trade Com-
mission w przedmiocie ochrony konsumentéw bankéw!0. Biuro ma by¢ podmio-
tem majacym w swych kompetencjach zar6wno tworzenie prawa dotyczacego
konsumentéw ustug finansowych, jak i nadzér nad podmiotami $wiadczacymi
ustugi finansowe oraz egzekwowanie prawa. W szczegélno$ci ma ona dbac o to,
by konsumenci uzyskiwali informacje niezbedng do podejmowania odpowie-
dzialnych decyzji kredytowych i byli chronieniu przed nielojalnymi praktykami
bankowymi. CEPB ma dbaé o to, by przedstawiana konsumentom informacja
o ustugach finansowych byta prosta i jasna (i testowaé efektywno$¢ informacji
w warunkach laboratoryjnych). Dotyczy to zwlaszcza informacji dostarczanej
przed zacigganiem kredytéw hipotecznych. Zobowigzano tez kredytodawcéw
do odpowiedzialnego udzielania kredytéw hipotecznych W USA wprowadzono
juz ustawe o kartach kredytowych zobowigzujaca sprzedawcéw do podawania
catkowitego kosztu korzystania z karty, a nastgpnym krokiem do ulatwienia
konsumentom decyzji finansowych ma by¢ tworzenie kalkulatoréw dla symulacji
skutkéw zawarcia umowy kredytowej lub korzystania z karty.

9 Postulat szerzenia edukacji finansowej zawiera Rekomendacja OECD z czerwca 2009 r.
(OECD Recommendation on Good Practices on Financial Education and Awareness Relating
to Credit).

10 Dodd-Frank Wall Street Reforms and Consumer protection Act (Public Law No 111-203), pro-
ject oméwony w: Financial Regulatory Reform, Department of Treasury, Washington 2010.
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Roéwniez w Unii Europejskiej podejmowane sg dzialania przeciwdzialajgce
podejmowaniu ryzykownych decyzji finansowych przez konsumentéw. W Komu-
nikacie Komisji Europejskiej na wiosenng Rade Europejska w 2009 r. zawarty
jest postulat opracowania regul odpowiedzialnego kredytowaniall. Wyrazny
obowiazek przedstawiania pelnej i poréwnywanej informacji o kredycie (lacz-
nie z jednolicie wyliczong roczng stopg odsetkowg — APR) zawiera dyrektywa
o Kredycie Konsumenckim!2. Dyrektywa ta zobowigzuje réwniez udzielajacych
kredytéw do odpowiedzialnego kredytowania. Od 2009 r. trwaja konsultacje
i prace po$wiecone problematyce odpowiedzialnego kredytowania w szerszym
zakresie (Markowski, 2009, ss. 315-323).

Kryzys gospodarczy nie tylko nie ostabil potrzeby prowadzenia polityki kon-
sumenckiej, ale z cala ostro$cig pokazat, jak niebezpieczne dla catej gospodarki
jest pozostawianie konsumentéw bez stosownego wsparcia (w postaci edukacji,
informacji, wymagania pewnych zachowan od producentéw) w obliczu coraz
bardziej skomplikowanych sytuacji decyzyjnych.
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CONSUMER POLICY: THEORETICAL FRAMEWORK,
OBJECTIVES AND TOOLS

Summary

The article focuses on the theoretical framework, objectives and tools of consumer
policy. The author examines the issue on the basis of research reports focusing on
consumer policy and discusses business practices in this area in OECD countries.

The author shows that consumer policy is primarily based on the theory of
information asymmetry, the transaction costs theory and behavioral economics.
Another source of consumer policy is observation of market changes and commercial
practices used, Lissowska says. The author reviews consumer policy tools used in
OECD countries.

The research confirms that consumer policy can help avoid the pitfalls of excessive
protectionism. Consumer policy can be asymmetrical and protectionist to a minimum
extent, Lissowska says. It benefits producers by helping them increase the competitive
advantages of their goods and services and encouraging them to innovate.

The latest economic crisis has demonstrated that consumer policy is indispensable,
the author says, and that consumers should be protected from the implications of
risky decisions.

Keywords: consumer policy, information asymmetry, behavioral imperfections, unfair
practices



