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HE 131/2025 VAARANTAA VAHITTAISMYYNTIMONOPOLIN JURIDISEN PERUSTAN

1. Taman muistion tarkoituksena on arvioida suomalaisen alkoholin vahittdismyyntimonopolin oi-
keudellista perustaa suhteessa hallituksen suunnittelemiin alkoholilain muutoksiin. Tama muis-
tio on laadittu Alko Oy:n pyynndsta.

1 YHTEENVETO

2. Hallitus on antanut esityksen HE 131/2025 laiksi alkoholilain muuttamisesta. Lakia muutettaisiin
siten, ettd mahdollistettaisiin alkoholiyhtid Alko Oy:lle seka toimijoille, joilla on alkoholijuomien
vahittadismyyntilupa, alkoholijuomien verkkokauppa seka muut jakeluun ja noutoon perustuvat
vahittaismyyntikonseptit, kuten alkoholijuomien toimitus.

3. Oikeustila on edelleen epaselva, vaikka korkein oikeus on antanut toimialaa koskevan ennak-
kopaatoksen KKO:2025:71. Kyseinen paatds koski vain tilannetta, jossa myyjan tosiasiallinen
maaraysvalta oli paattynyt myyjan luovutettua alkoholijuomat huolintayhtién valityksin kuljetus-
likkeelle.! Ratkaisu koskee vain kyseisessd tapauksessa esilla ollutta tapahtumainkulkua,
minkd johdosta ei voida todeta, ettd etdmyyntia koskevat tilanteet olisivat kyseisessa ratkai-
sussa tulleet kattavasti kasitellyiksi.

4. Komission asiaa koskevan lausunnon? mukaan muutosehdotusta olisi arvioitava tavaroiden va-
paata liikkuvuutta koskevien SEUT-sopimuksen 34-36 artikloiden perusteella. Lausunnossa ei
ole otettu kantaa vahittadismyyntimonopolin EU-oikeudelliseen hyvaksyttavyyteen tilanteessa,
jossa lisdantynyt saatavuus johtaa alkoholin kulutuksen kasvuun, erityisesti nuorten ja riskiryh-
mien keskuudessa. Sama koskee komission 18.9.2025 antamia huomautuksia. Komissiolta ei
ole kysytty eikd se ole ottanut mitenkdan kantaa siihen, missa vaiheessa alkoholimarkkinoiden
liberalisointi menee niin pitkalle, ettei Alkon erityisasemalle ole enaa oikeutusta.

5. Hallituksen esityksessa ei ole mainittu, saatikka analysoitu, uudistuksen sallittavuutta kaantei-
sen syrjinnan kannalta talousvaliokunnan aiemmasta linjauksesta huolimatta. Kaanteisella syr-
jinnalla tarkoitetaan kasilla olevassa tilanteessa sitd, ettd kotimaisten toimijoiden etamyyntia
rajoitetaan. Kéanteinen syrjintd saattaa perustuslain 6 §:n (yhdenvertaisuus lain edessa) ja 18
§:n (elinkeinonvapaus) vastaista, vaikka EU-oikeus ei sitd kaikissa tapauksissa kiella.

6. Hallituksen esitys ei siten sisalld Oikeusministeridn laadunhallinnan periaatteiden mukaista vai-
kutusten arviointia. Asianmukaisen arvioinnin tulisi sisaltdd kokonaisarvioinnin aiempien

Kohta 17. "Alkoholijuomien myyntitoiminta on siten kokonaisuudessaan tapahtunut Virossa ja rajoittunut Suomen ulkopuolelle. Kor-
kein oikeus katsoo, etté alkoholijuomat eivat ole enaa olleet A:n tosiasiallisessa maaraysvallassa, kun kuljetusliike on tuonut ne
Suomeen. Kyse ei ole ollut alkoholijuomien vahittaismyynnistd Suomessa.”

2 Komission yksityiskohtainen lausunto 16.12.2024, C(2024) 8996
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uudistusten, nyt esilla olevan uudistuksen, ja siitd todennakdisesti seuraavan kotimaisen vake-
vien alkoholijuomien etamyynnin vapautumisen yhteisvaikutusta.

2 ARVIO ALKOHOLILAIN UUDISTUSTEN VAIKUTUKSISTA VAHITTAISMYYNTIMONOPOLIN JURIDI-
SELLE PERUSTALLE
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Alkoholilain 1 luvun 1 §:ssa maaritellyssa lain tarkoituksessa olennaista on alkoholin kulutuksen
ja siihen liittyvien haittojen vahentaminen. Nyt esilld olevien ehdotusten tarkoituksena on sen
sijaan alkoholin markkinoiden avaaminen.

Unionin tuomioistuimen yleista etua koskevan oikeuskaytdnnén mukaan rajoitusten on oltava
omiaan takaamaan tavoiteltujen padamaarien toteuttaminen johdonmukaisella ja jarjestelmalli-
sella tavalla. Jotta alkoholin vahittdismyyntimonopolia voidaan pitda SEUT 37 artiklan ja sita
tulkitsevan oikeuskaytannén mukaisena, tulisi yleisen edun mukaiset paamaarat eli alkoholi-
haittojen vahentaminen toteuttaa johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti lapi lainsaadannaon.

Alkoholilainsdadannon uudistusten yhteydessa useat asiantuntijat ovat esittaneet huolensa al-
koholin vahittaismyyntimonopolin oikeudellisen hyvaksyttavyyden murenemisesta. Esimerkiksi
oikeustieteen tohtori Tuominen on lausunnossaan sosiaali- ja terveysvaliokunnalle todennut,
ettd “[ajlkoholimonopolin hyvéksyttavyys unionin oikeuden ndkbkulmasta on perustunut kan-
santerveydellisiin seikkoihin. Monopolin alan kaventaminen eli uusien tuoteryhmien tuominen
véhittdismyyntiin heikentaé véistdmaéttd monopolin oikeutusta unionin oikeuden nékdkulmasta.
Kun véhittaismyyntimahdollisuuden laajentaminen liséé alkoholin kulutusta, voidaanko samalla
edelleen perustella, ettd alkoholin saantia tulee rajoittaa monopolilla?”3

Mitd enemman alkoholijuomien fyysista saatavuutta laajennetaan lakisdateisen vahittaismyyn-
timonopolin ulkopuolelle, sita suurempi riski on sille, etta jarjestelma ei enaa tayta johdonmu-
kaisuuden ja jarjestelmallisyyden vaatimusta. Alkoholin rajat ylittdva etdmyynti on hallituksen
ristiriitaisesta maaritelmasta huolimatta luonteeltaan vahittdismyyntia ja merkittava poikkeus Al-
kon monopoliin.

Vastaava ndkemys on esitetty viinien vahittdismyynnin vapauttamista koskevassa nk. Neimalan
raportissa. Selvityksen mukaan voidaan pitaa selvana, etta viinien vahittaismyynnin vapautta-
minen lisdd alkoholin kulutusta huomattavasti. Selvityksessa tuodaan esiin, ettd kulutuksen ja
haittojen epatasainen jakautuminen vaikeuttavat kokonaisarvion tekemista alkoholihaittojen ke-
hittymisesta viinien vahittdismyynnin vapautuessa. Vaikka alkoholinkulutus ei lisdantyisi kai-
kissa vaestoryhmissa, heikoimmassa asemassa olevien ryhmien ongelmat voisivat lisdantya.+

Talousvaliokunta on kiinnittanyt asiaan huomiota alkoholilain lausunnoissaan TaVL 8/2024 vp
ja TaVL 28/2024 vp. Valiokunnan mukaan alkoholimonopolin yllapito edellyttaa johdonmukaista
lainsdadantoa ja lain 1 §:n tavoitteiden ja lain keinovalikoiman selkeyttd. Taman arviointia vai-
keuttaa alkoholilain uudistusten toteuttaminen vaiheittain. Talousvaliokunta on todennut, etta

3

4

HE 7/2024 vp TaV 19.03.2024 oikeustieteen tohtori Tomi Tuominen Asiantuntijalausunto

Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 2025:18 Viinien vahittdismyynnin vapauttaminen, Vaihtoehdot, vaikutukset ja
reunaehdot, s. 59
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tulevissa alkoholilainsdadannén muutoksia koskevissa hallituksen esityksissa arvioidaan ehdo-
tettavien muutosten vaikutuksia myos suhteessa hallituskaudella jo toteutettuihin alkoholilain-
saadanndn muutoksiin. Valitettavasti ndin ei ole tapahtunut.

Unionin tuomioistuimen mukaan yleiseen etuun perustuvien toimenpiteiden oikeasuhteisuuden
ja tehokkuuden tarkastelu perustuu tosiseikkojen arviointiin ja edellyttdd kyseessa olevan ja-
senvaltion tilannetta koskevien oikeudellisten seikkojen ja tosiseikkojen analyysia. Tassa yh-
teydessa tulee tutkia yleiseen etuun perustuvien vaitteiden uskottavuus ja rajoittavilla toimenpi-
teilld saavutetut tulokset eli onko niilla edes osaksi kyetty vahentdamaan yleiseen jarjestykseen
kohdistuvia hairigita ja kansalaisten terveydelle aiheutuvia haittoja.®

Unionin tuomioistuimen oikeuskaytannén mukaan siina tilanteessa, kun on epavarmaa, kohdis-
tuuko henkildiden terveyteen riskeja tai ovatko tallaiset riskit merkittavia, jdsenvaltio voi toteut-
taa suojatoimia joutumatta odottamaan, etta naiden riskien todellisuus on taysin osoitettu. Tal-
laisessa tilanteessa jasenvaltio voi toteuttaa toimet, joilla vahennetdan mahdollisimman paljon
kansanterveyteen kohdistuvaa riskia. Jasenvaltio on kuitenkin velvollinen esittdmaan nayttéa
vaitetyn riskin olemassaolosta seka rajoittavan toimenpiteen ja tdman riskin pienenemisen va-
lisen syy-yhteyden kohtuullisesta todennakoisyydesta.® Vapautuvaan etdmyyntiin on mahdol-
lista asettaa kansanterveydellisista syitd mm. vahittdismyynnin prosenttirajoitteita, promilleraja-
rajoitteita ja luovutuspaikkoja koskevia oikeasuhteisia vaatimuksia. Jos on epavarmaa, kohdis-
tuuko henkildiden terveyteen riskeja, jasenvaltio voi toteuttaa suojatoimia joutumatta odotta-
maan, ettd naiden riskien todellisuus on taysin osoitettu. Tallaisessa tilanteessa jasenvaltio voi
toteuttaa toimet, joilla vdhennetddn mahdollisimman paljon kansanterveyteen kohdistuvaa ris-
kia. Arviosta vastaa jasenvaltio, ja se voi konsultoida asiassa komissiota. Komission ndkemyk-
selle annettava merkitys riippuu esitetyistad perusteista. Niitd on luonnollisesti arvioitava myds
komissiolle esitettyjen kysymysten valossa.

Alkoholilakia muutettaessa ja Alkon vahittdismyyntimonopolia kavennettaessa tulisi kiinnittaa
erityistd huomiota alkoholihaittoja ja kansanterveyden suojelemista koskevaan nayttdon. Nyt
kun alkoholin vahittaismyyntimonopolia kavennetaan tavalla, joka ei ole yndenmukainen mono-
polin taustalla olevan yleisen edun suojelemisen ja asiaa koskevan tutkimusnaytdn kanssa, on
ilmeinen riski siitd, etta vahittaismyyntimonopolin legitimiteetti vaarantuu. Tdma huoli ilmeni tois-
tuvasti my0s hallituksen esitysluonnoksesta’ ja hallitutuksen esityksesta HE 173/2024.

Myds professori Juha Raitio on todennut, ettd etamyynti voi vaarantaa yksinoikeusjarjestelman,
jos se on maaraltaan merkittavaa.s

Hallituksen esityksessa ei ole milldan tavalla varauduttu sellaiseen kehityskulkuun, jossa eta-
myynti tulee olemaan maaraltaan merkittavaa, vaikka lainuudistuksen tarkoitus on nimenomaan
mahdollistaa ja edistda etdmyyntia. On vaarin arvioida markkinoita ikdan kuin pysaytyskuvan
avulla olettaen, etta etamyynti varmuudella pysyy vahaisena lainuudistuksen jalkeen. Kun de

Asia C-434/04 Ahokainen ja Leppik k. 38-39; katso myds asia C-405/98, Gourmet International Products k. 33

Julkisasiamiehen ratkaisuehdotus asiassa C-649/18 A, kohdat 126—130 seka niissa viitattu oikeuskaytanto

S.36-41.

Kuuselan ja Raition lausunto alkoholilain etamyyntia koskevista kysymyksissa, s. 7 ja 19 ja Kuusela ja Raitio, 22.10.2024, s. 5,
neljanteen kysymykseen annettu vastaus.
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minimis -kynnys on ylitetty, on kansanterveydellinen haitta jo tapahtunut. Talléin Alkolla ei ole
edellytyksia hoitaa yleishyddyllisia tehtaviaan, mika murentaa Alkon vahittaismyyntimonopolin
legitimiteetin. Etdmyyntivolyymin tasoon liittyvan epavarmuuden vuoksi olisi perusteltua saataa
laki maaraajaksi. Esimerkiksi Ruotsissa on vastaavissa epavarmoissa tilanteissa saadetty la-
keja maaraajaksi, esim. tilaviinien ulosmyyntiin liittyen.

On selvaa, etta vahittaismyyntimonopoliin vaikuttavia muutoksia tulee arvioida kokonaisuutena.
Vaikka jokin tehtava lakimuutos ei yksittdisena toimena olisi EU-oikeuden vastainen, saattaa
useiden eri aikaan toteutettujen muutosten kokonaisuus johtaa epajohdonmukaisuuksiin. Tama
lisaa riskia siita, ettei suomalaista vahittdismyyntimonopolia enaa voitaisi pitdd SEUT 37 artiklan
mukaisena. Myo6s kaanteisen syrjinnan kieltoon tulee kiinnittdd huomiota seka tarkeana peru-
tuslaillisena oikeutena ettd merkittdvana riskina siita, etta kotimaiset etamyyjat vetoavat oikeu-
teensa tehokkaasti ja muuttavat vakevan alkoholin ostotottumukset merkittavasti.

3 TALOUSVALIOKUNNAN LINJANVETO: KAANTEISEN SYRJINNAN KIELTO
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Kiinnitdmme lopuksi huomiota kdanteiseen syrjintaan eli hallituksen esityksessa ilmenevaan
ilmeiseen kotimaisten etamyyjien epaedullisempaan kohteluun verrattuna tuontituotteisiin.
Kaanteinen syrjinta on perustuslain 6 §:n (yhdenvertaisuus lain edessa) ja 18 §:n (elinkeinon-
vapaus) vastaista, jos kaanteiselle syrjinnalle ei ole esimerkiksi EU-oikeudesta johtuvaa pa-
kottavaa syyta. Poikkeaman perusoikeuksiin pitaisi olla joka tapauksessa oikeasuhtainen.

Talousvaliokunta on linjannut kadanteisesta syrjinnastd seuraavasti: "EU-saantely ei periaat-
teessa esta jasenvaltioita kohtelemasta kotimaisia tuotteitaan epaedullisemmin kuin tuontituot-
teita. Talousvaliokunta toteaa kuitenkin, ettd myds kaanteinen syrjinta on kiellettya, jos se vai-
kuttaa sisdmarkkinoiden toimintaan vaaristavasti, ellei markkinoita rajoittavaa ja vaaristavaa
toimenpidetta voida oikeuttaa SEUT 36 artiklan perusteella tai muutoin yleiseen etuun perustu-
valla pakottavalla syylla. Valiokunta toteaa lisdksi, ettd kotimaisten tuotteiden epaedulli-
sempi kohtelu tuontituotteisiin nahden ei ole perusteltua tai tarkoituksenmukaista siina-
kdan tapauksessa, ettei toimenpide vaikuttaisi sisamarkkinoiden toimintaan vaarista-
vasti.”®

Perustuslakivaliokunnan mukaan yhdenvertaisuusperiaatteella voi olla merkitystd myds oikeus-
henkil6itd koskevan sadantelyn arvioinnissa etenkin silloin, kun saéntely voi vaikuttaa valillises-
ti luonnollisten henkildiden oikeusasemaan. Tastahan on nimenomaan kysymys, koska eta-
myynnissa on kysymys luonnollisten henkildiden oikeudesta hyddyntaa etamyyntia. Etamyyntia
harjoittavat tahot ovat vastanneet luonnollisten henkildiden tarpeisiin ja ndiden tarpeiden syn-
nyttdmaan kysyntaan.

Kaanteisen syrjinnan kielto tarkoittaa kaytanndssa sitd, ettd on hyvin mahdollista, ettd myoés
kotimaiset toimijat tulevat saamaan etdmyyntioikeuden vetoamalla perustuslakiin. Silloin Alko
viimeistaan menettaa legitimiteetin toimia alkoholin vahittaismyynnin monopolina.
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Talousvaliokunnan lausunto TaVL 8/2024 vp — HE 7/2024 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 10/2024 vp.
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