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Palkansaajien tutkimuslaitos
Lausunto eduskunnan talousvaliokunnalle:

Hallituksen esitys eduskunnalle alkoholilaiksi ja eréiksi siihen liittyviksi laeiksi HE
100/2017

Lain tarkoitus

Hallituksen esityksessa (1 luku 1 8) todetaan: "Tamén lain tarkoituksena on véhentdd alkoholipitoisten
aineiden kulutusta rajoittamalla ja valvomalla niihin liittyv&& elinkeinotoimintaa alkoholin kayttajilleen,
muille ihmisille ja koko yhteiskunnalle aiheuttamien haittojen ehkaisemiseksi”

Taustaa

Ulkoisvaikutus on vakiintunut osa taloustieteen sanastoa. Hy6dykkeen kulutus voi vaikuttaa myds muihin
kuin hy6dykkeen ensisijaisiin kayttajiin, esimerkiksi kdytdsta aiheutuu kustannuksia, joita kdyttgja ei ota
omassa paatoksenteossaan huomioon. Naité nimitetdan ulkoisvaikutuksiksi. Ulkoisvaikutukset voivat olla
joko haitallisia, saastuttaminen ja ilmakehén hiilidioksidipaéstot tai hyodyllisia, joita voi syntyé
koulutuksessa ja tutkimustyon seurauksena.

Arthur Pigou (1920) késitteli ensimmaisend ulkoisvaikutuksia ja esitti korjauskeinona verotusta, Pigou-
veroa, jolla haitan aiheuttajan kustannuksia lisatdan niin, ettd kustannukset saadaan vastaamaan myos
haitasta aiheutuvien yhteiskunnallisten kustannusten varjohintaa. Agnar Sandmo (1975) laajensi Pigoun
mallia ja osoitti, ettd Pigoun veroperiaate ulottuu osaksi laajempaa verojérjestelméé, kulutusverotusta,
jossa haittaa aiheuttavaa hyddykettd verotetaan osana muuta hyddykeverotusta, kun julkisella vallalla on
annettu verotulotavoite ja kaikki hyddykeverot asetetaan optimaalisesti hyvinvoinnin suhteen.

Optimaalisuus tarkoittaa sitd, ettd verotuksessa huomioidaan ulkoisvaikutuksen kontrolloinnista koituva
hyoty ja toisaalta se, ettd kuluttaja joutuu maksamaan enemman verotetuista hyodykkeista.! Pigoun ja
Sandmon periaate yleistyy my6s tuloverotuksen yhteyteen ja siind voidaan ottaa huomioon myos
hyodykkeen mahdollinen rajakauppa, matkustajatuonnin muodossa.

Alkoholihaittojen ehkaisemisesta

Alkoholijuomat on usein kéytetty esimerkki haittahyddykkeesté (jo Pigou, 1920). Niiden kuluttaminen
aiheuttaa moninaisia ulkoisvaikutuksina pidettavia haittoja. Tallaisia ovat alkoholisairauksista aiheutuvat

! Teoreettisesti tilannetta mutkistaa se, etta hyddykkeiden kulutus riippuu muista saatavilla olevilla hyodykkeista ja
niiden hinnoista. Tastd syysta optimiratkaisussa liséksi verotetaan "haittanyddykkeen” kulutusta tdydentévié ns.
komplementtihyddykkeitd ja vastaavasti subventoidaan “haittahyddykettd” korvaavia, ns. substituuttinyddykkeita.
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terveydenhoito-, eléke- ja muut sosiaalimenot, jotka koituvat muiden kannettaviksi. Nain vaikka kéayttaja
ottaisi huomioon kaikki itselleen aiheutuvat vahingot ja ottaisi harkitun riskin kayttopaatosta tehdessaan. ?
Liséksi alkoholin on osallisena vékivallantekoihin, liikennevahinkoihin ja muihin sosiaalisiin haittoihin ja
hairioihin, joista aiheutuu kustannuksia seka yhteiskunnalle etta sivullisille.

Alkoholin kokonaiskulutuksen (per capita, tms.) ja useiden alkoholihaittojen valilla on selva tilastollinen
yhteys useissa maissa ja eri ajankohtina. Liséksi alkoholivero vaikuttaa ennustettavasti alkoholin
kokonaiskulutukseen ja alkoholiperaisiin haittoihin ja sairauksiin. N&it nakékohtia tuodaankin hyvin esille
lain perusteluissa.

Ekonomistin ratkaisu, kdyttaa veroja ja hintamekanismia alkoholihaittojen ohjauskeinona, on joustava ja
mukautuu markkinoilla ja tuotantoteknologiassa tapahtuneisiin muutoksiin séilyttden kannustimet
tehokkaalle tuotannolle, ks. Holm & Suoniemi (1992). Hintamekanismin kayttdd ohjauskeinona on suosittu
sen vahdisemmin informaatiovaatimuksin méarasaanndstelyyn verrattuna, esimerkiksi ilmastopolitiikan
ohjauskeinoja suunniteltaessa.

Toisaalta alkoholin osalta on kayttotilanteita, joissa niiden kdyton aiheuttamat yhteiskunnalliset
kustannukset kohoavat jyrkéasti. Hintaan perustuva kontrolli edellyttdisi ndissé tilanteissa alkoholiveron
vastaavaa nostoa. Veroihin perustuvan hintamekanismin kéytto ei useinkaan ole joko mahdollista tai
kaytanndllistd. Ohjauskeinoja voidaan taydentaéd méaarérajoituksin tai kielloin, joiden voidaan ajatella
olevan verrannollisia hinnan &killiseen nostoon, joka ei voida saavuttaa hyddykeverotuksen keinoin,
(Weitzman 1995). Alkoholin aiheuttamat haitat liittyvat eri kdyttoyhteyksiin. Kayttoyhteyksia on vaikea
kontrolloida, joten on tyydyttévé alkoholijuomien ostojen tai anniskelun kontrollointiin.

Alkoholihaittojen kontrollointiin vaikuttaa liséksi se, etté alkoholi on addiktoiva hyddyke. Myds muut kuin
yksilolliset tekijat vaikuttavat kulutuspdatoksiin, sosiaaliset normit muovaavat identiteettia kuluttajana ja
muuna talouden toimijana (Akerlof, 2000). Liséksi psykologiset tekijat vaikuttavat alkoholin kdyttoon.
Uudempi ns. psykologinen taloustiede (behavioral economics) tuo esiin ndkokohtia, joilla eri, myos
madrarajoituksiin perustuvat, kontrollikeinot saavat laajempaa merkitysté kuin pelkk& hintamekanismin, so.
veron kaytto. Lisaksi korostuu ihmisten erilainen kéayttaytyminen ja reagointi esimerkiksi mainontaan. 3

Ohjauskeinoja, jotka puuttuvat mééréén, on ollut kdytossé lahes kaikissa kehittyneissd maissa. Taydentévia
kohdennettuja ohjauskeinoja ovat: minimi-ikd alkoholin ostolle ja anniskelulle, myyntipisteiden aukioloajat,
anniskeluajat ja -luvat, joilla kontrolloidaan anniskelupisteiden tiheyttd, myynnin ja anniskelun kieltdminen
paihtyneille ja paihtyneen ajajan ajokielto ja alkoholijuomien valmistusta koskevat rajoitukset.*

2 Nain rationaalisia eivat kayttajat aina ole. Siksi alkoholin haittoja pitdisi taydentaa niilla elementeilld, jotka liittyvat
kayttaytymisen epdrationaalisiin piirteisiin, kuten paatdksenteon lyhytnakdisyys, harkintakyvyn heikentyminen ja
addiktio.

3 Mainonnan vaikutukset voivat erota esimerkiksi kohdehenkil6n ian ja alkoholin kayton mukaan. On myds esitetty
psykologiaan perustuvia keinojen kayttoa. Naill4 voidaan tondistd ("nudge”) ihmisié “terveellisempiin elaméntapoihin”,
mutta alkoholin tapauksessa niill4 tuskin on merkitysta.

4 Lakiesityksen perusteluissa esitetaan laaja ja ajanmukainen katsaus rajoitustoimista Euroopan eri maissa.
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Kaikkiin ohjauskeinoihin liittyy kustannuksia. Erilaisten méaréa- ja tarjontarajoitusten kustannukset koituvat
padosin kuluttajille. Eri politiikkavaihtoehtoja arvioitaessa pitdisi punnita keskenaan rajoitusten
muuttamisesta aiheutuvia liséhaittoja ja -hy6tyja. Ongelmaa vaikeuttaa usein se, etté haitat ja hyodyt
koituvat eri henkildille jolloin pitaa 16ytéé painot, miten heidan etujaan arvotetaan.

Uuteen lakiin liittyvid ndkékohtia

Uudessa alkoholilaissa puretaan alaa koskevaa saatelya. Lupamenettely ja Alkon vahittédismyyntimonopoli
sdilytetddn, mutta muuten esitys pyrkii nykyisin "tarpeettomaksi katsottujen, vanhentuneiden tai
kankeiden normien purkamiseen”.

Valtaosa uudistuksista koskee tallaisten normien purkamista. Esimerkiksi ravintoloitsijoille on asetettu
anniskelualueita ja tyontekijoita koskevia yksityiskohtaisia maarayksié, jotka eivat kaikki ole enaa tarpeen.
Tarkedd toki on, ettd varmistetaan tehtévéan koulutetun ja ammattitaitoisen henkilékunnan kaytto, jotta
ravintoloissa noudatetaan alkoholilain velvoitteita.

Uuden alkoholilain merkittavin muutos koskee vahittaismyynnin, so. Alkon ulkopuolisten myyjien,
prosenttirajoja. Uusi laki sallisi vahittaiskaupalle kaikkien alkoholisisélléltdan enintddn 5,5 (tilavuus-) %
juomien kaupan, nykyisin vastaava ylaraja on 4,7 %. Samalla sallittaisiin siis myds muiden kuin kdymisen
avulla valmistettujen tuotteiden (lahinna juomasekoitukset) vahittdismyynti. T&ma oikeus tulisi myos
anniskelupaikoille.

Muutoksella lisatdan vahvan oluen myyntipisteiden méaraa ja vastaavien mietojen alkoholijuomien
tarjontaa. Muutos on suuri pohjoismaisen alkoholikontrollipolitiikan taustaa ajatellen. Ruotsissa mellanélin,
Suomen keskiolutta vastaavan tuoteryhman vahittaismyynti oli sallittua vuosina 1965-1977. NyKkyisin
Systembolagetilla on yksinoikeus yli 3,5 prosenttisen oluen vahittdismyyntiin. Norjassa alkoholiyhtiolla on
yksinoikeus yli 4,7 prosenttisten alkoholijuomien véhittaismyyntiin.

Lakiesityksen perusteluissa esitetdén THL:n arvio, jonka perusteella alkoholin kokonaiskulutus kasvaisi 6 %,
siis merkittavasti. Suurin osa, 4 prosenttia, kokonaiskulutuksen kasvusta tulisi kulutuksen vakevoitymisesta,
ei litramadran kasvusta. Téhan liittyy huomattava alkoholihaittojen ja haittakustannusten kasvu, joka on
todennékaisesti suurempi kuin verotulojen lisdys. Toisaalta myyntipisteiden liséys parantaa alkoholijuomien
saatavuutta haja-asutusalueilla. Alkoholin kulutuksen kasvu merkitsee koko kansantalouden tasolla muun
kulutuksen pienentymistg, vaikka siihen liittyy lieva hintatason alentuminen.

Tallaiseen arvioon liittyy luonnollisesti epdvarmuutta. Tarjonnan (myyntipisteiden maaran) lisdantymisen
vaikutusta on vaikea arvioida esimerkiksi veromuutoksiin verrattuna, sillé historiallisia vertailukohtia on
harvassa eivatka ne taysin sovellu nykytilanteeseen. Laskelmien l&htékohtana on myds huomattava
kilpailun lisddntymisen seurauksena tapahtuva A-oluen ja vastaavien hinnanalennus. Tama voi olla yliarvio,
mutta tasté huolimatta ennakoitu alkoholin kulutuksen kasvu voi hyvin olla oikeassa mittaluokassa.

5 Keskityn kuluttajille/kayttajille tuleviin vaikutuksiin, silla tuottajien ja eri elinkeinojen kautta valittyvilla vaikutuksilla
on l&hinnd vélillistd, ei suoraa merkitystd. Koko kansantalouden kannalta ei tuotannon elinkeinorakenteella ole suurta
merkitystd, kun kysymyksessé on tuotantotavoiltaan vakiintunut kulutushyddykkeiden tuotanto.
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Jos tdma osa uudistuksesta toteutetaan, tulisi sitd voimaantulon yhteydessé tdydentad alkoholiveron
korotuksella. Jotta alkoholilain tavoite saavutettaisiin, pitéisi korotus kohdistaa paé&osin niihin mietoihin
alkoholijuomiin, joiden kulutusta uudistus edistaa.

Lakiuudistus muuttaa alkoholimarkkinoiden rakennetta. Vahittaiskaupan myynti kasvaa ja Alkon myynti
vahenee. Anniskelu- ja vahittdismyyntihintojen ristijousto viittaa siihen, ettd anniskelun osuus alkoholin
kulutuksesta pienenee. Panimoteollisuus on uudistuksen selva hyo6tyja.

Koko kansantalouden tasolla tydllisyyden ja tuotannon muutokset jadvat toisarvoisiksi, silla
alkoholimarkkinoiden kasvu tapahtuu muun kulutuksen ja tuotannon kustannuksella. Toisaalta haittojen
kasvulla on myos lievé kokonaistuotantoa supistava ja julkisia menoja liséévé vaikutus.

Alkoholin veronmuutosten ja muiden uudistusten yhteydessé nostetaan usein esiin sen vaikutus
rajakauppaan. Suomessa tarkeintd on matkustajatuonti. Matkustajatuonti vahenee jonkin verran
uudistuksen seurauksena. Haittojen kontrolloinnin kannalta térkeinté on alkoholin kokonaiskulutus eiké se,
miten kulutus jakautuu kotimaasta tai ulkomailta hankitun alkoholin vélille. Kotimaasta hankitaan valtaosa
juomista, joten kotimaisen politiikan (esimerkiksi veronmuutoksen) aikaansaamat muutokset kotimaassa
ovat tyypillisesti maaraltéén suurempia kuin niiden seurannaisvaikutukset matkustajatuontiin, johon liittyy
matka- ym. kustannuksia.

Muuta

Esityksessé ei ole olennaisia muutoksia alkoholimainontaan. Mainonnan vaikutus voi uudistuksen jalkeen
kasvaa sellaisissa ryhmissa, joihin se nykyisinkin vaikuttaa enemman. Mainonnalla on havaittu enemman
vaikutusta suurkuluttajien ja nuorten alkoholin kdytt6on, ja ns. limuviinojen myynninedistdminen voi
hyvinkin tehostua. T&éstd syysté lain vaikutuksia on syyta seurata myds néilté osin ja harkita muita
kontrollikeinoja. Yhtend mahdollisena, kustannustehokkaana keinona voisi olla alkoholimainonnan
verottaminen, esimerkiksi siihen kéytetyn rahamaérén perusteella. Nin saataisiin varoja esimerkiksi
alkoholin haittoja esiintuovan informaation levittdmiseen. Vaikka ndytt6a naiden toimien merkittavasta
vaikuttavuudesta ei ole, on todettava, etté niiden mittaluokka on vaatimaton. Vaikutus voisi olla aivan
toinen, jos panostus haittainformaatioon olisi mainontaan verrattavalla tasolla. Mainosveron ongelmana on
toki se, ettei veroa voida kerata kuin Suomessa toteutettavan mainonnan osalta. T&ma voisi antaa
ulkomaisille mediakanaville kilpailuetua, tosin mainontarajoitukset ovat kdytdssa my6s muulla. Lisaksi tata
voi torjua pyrkimélla EU:n laajuiseen alkoholimainonnan séételyyn ja mainontaveroon.

Itsendisille ja pienille panimoille sallitaan myyntioikeus suoraan valmistuspaikalta. Nykyisellaan tallaisilla
panimoilla on valmisteverotusta koskeva verotuki ja pienpanimoiden mééré on kasvanut voimakkaasti.
Voidaan kysya, onko niiden tuotantoméaéréén sidottu elinkeinopoliittinen verotuki tarpeen. Alkoholilain
tarkoitusta se ei palvele.
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Lopuksi

On hyvin todennakdista, etta alkoholilaissa esitetyt toimet lisaavat tuntuvasti alkoholin kokonaiskulutusta.
Uudelle alkoholilaille (1. luku 1 §) asetetun tarkoituksen johdosta on sité syyta taydentaa kulutusta
hillitsevin toimin, esimerkiksi nostamalla alkoholijuomien verotusta.
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