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Suomen alkoholilainsdadantéon palautettiin vuonna 2024 valmistustaparajoitus, jonka mukaan
luvanvaraisessa vahittdismyynnissa voidaan myyda kaymisteitse valmistettuja alkoholijuomia
enintaan 8,0 tilavuusprosentin vahvuisina ja muulla tavoin valmistettuja alkoholijuomia enintaan
5,5 tilavuusprosentin vahvuisina. Rajoitusta on perusteltu erityisesti nuorten naisten
suojelemisella alkoholihaitoilta. Eduskunnan kasittelyssd on samanaikaisesti useita alkoholilain
uudistuksia koskevia hallituksen esityksia, jotka muuttavat myyntikanavien kokonaisuutta.

Tutkielmassa arvioidaan sita, onko valmistustaparajoitus yhteensopiva SEUT 34 ja SEUT 36
artiklojen kanssa. Tarkastelu kohdistuu voimassa olevaan alkoholilakiin ja hallituksen esityksiin.
Metodeina kaytetdan lainoppia, oikeustaloustiedetta ja saantelyteoriaa. Lainopillinen arviointi
kohdistuu SEUT-artiklojen tulkintaan ja Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytantoon.
Oikeustaloustieteellista ja  saantelyteoreettista metodia on  kaytetty saantelyn
kannustinvaikutusten, markkinoiden sopeutumiskayttaytymisen, saantelyn kohdentumisen ja
valvottavuuden arvioinnissa.

Tutkielman perusteella valmistustaparajoitus ei ole EU-oikeudellisesti kestava. Rajoitus on SEUT
34 artiklassa tarkoitettu maarallisten rajoitusten vaikutukseltaan vastaava toimenpide, eika sita
voida oikeuttaa SEUT 36 artiklan nojalla. Kansanterveytta koskeva oikeuttamisperuste on sindnsa
hyvaksyttava, mutta rajoitus ei tayta suhteellisuuden eikd johdonmukaisuuden vaatimuksia.
Valmistustapa ei ole sidoksissa alkoholin aiheuttamiin haittoihin, eikd vahemman rajoittavia
vaihtoehtoja ole selvitetty. Sdantelyn johdonmukaisuuden ongelma korostuu, kun tarkastelu
laajennetaan rajat ylittavdaan etamyyntiin, pientuottajien valmistuspaikkamyyntiin ja
toimituslupaan. Markkinoiden sopeutuminen heikentda rajoituksella tavoiteltua vaikutusta ja
sen valvonta on kaytannossa haastavaa. Lainsdadantéa tulisi muuttaa niin, etta
valmistustaparajoitus poistetaan ja luvanvarainen vahittdismyynti rajataan enintdan kahdeksaan
tilavuusprosenttiin  kaikkien valmistustapojen osalta. Yli kahdeksan tilavuusprosenttia
etyylialkoholia sisaltavien juomien vapauttaminen olisi Alko Oy:n kannalta merkittdvampi
muutos.

Avainsanat: alkoholi, valmistustaparajoitus, monopoli, sisdmarkkinat
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Muut lahteet

Alko
5-4-3-2-1-0: Alkon historia. Alkon historia alkaa vuodesta 1932, kun yhti6
perustettiin. Alkon ensimmaiset myymalat avattiin 5. huhtikuuta 1932 klo 10,
mista juontuu tuttu numerosarja 5-4-3-2-1-0.
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https://www.alko.fi/alko-oy/yritys/5-4-3-2-1-0 (Viitattu 1.2.2026)

Alko
Alkon myyntilitrat vuonna 2025: alkoholiton vaihtoehto yha suositumpi ja
viinipullo kevenee. Kokonaismyynti laski. Julkaistu 14.1.2026.
https://www.alko.fi/fi/alko-oy/uutishuone/alkon-myyntilitrat-vuonna-2025-
alkoholiton-vaihtoehto-yha-suositumpi-ja (Viitattu 10.4.2026).

Alko Alko Oy:n verkkokauppa, juomasekoitukset vahvuusluokassa 5,6-8,0

tilavuusprosenttia. Tieto tarkistettu 23.4.2026.
https://www.alko.fi/fi/tuotteet/juomasekoitukset?seed=1364800923&minAbv=>5.
6&maxAbv=8

Panimo- ja virvoitusjuomateollisuusliitto

Kantelu EU-komissiolle: Suomen alkoholilain valmistustaparajoite on
kilpailuoikeudellinen markkinahairio, uutinen 14.1.2026.
https://panimoliitto.fi/2026/01/14/kantelu-eu-komissiolle-suomen-alkoholilain-
valmistustaparajoite-on-kilpailuoikeudellinen-markkinahairio/ (Viitattu
22.1.2026).

Péivittaistavarakauppa ry
Paivittaistavarakaupan myynti ja markkinaosuudet 2025, tiedotteet ja uutiset
25.3.2026. https://www.pty.fi/2026/03/25/paivittaistavarakaupan-myynti-ja-
markkinaosuudet-2025/ (Viitattu 10.4.2026).

Terveyden ja hyvinvoinninlaitos
Alkoholin matkustajatuonti ja verkko-ostaminen. Alkoholijuomien verkko-ostot
kuukausittain. https://thl.fi/tilastot-ja-data/tilastot-aiheittain/paihteet-ja-
riippuvuudet/alkoholi/alkoholin-matkustajatuonti-ja-verkko-ostaminen (Viitattu
10.4.2025).

Terveyden ja hyvinvoinninlaitos
Suomalaisten alkoholinkayttotavat 2023. https://thl.fi/tilastot-ja-data/tilastot-
aiheittain/paihteet-ja-riippuvuudet/alkoholi/suomalaisten-alkoholinkayttotavat
(Viitattu 14.4.2025).

Kuviot

Kuvio 1: Alkoholijuomien myyntikanavien rakenne.

Kuvio 2. Valmistustaparajoitus osana vahittaismyyntilupaa.

Kuvio 3. Jokainen lupajarjestelman laajennus kaventaa monopolin alaa.
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1 Johdanto

1.1 Aihe ja tutkimuskysymys

Suomessa alkoholi on perinteinen saantelyn kohde ja se herattda myds poliittista keskustelua.
Saantelyn taustalla on ajatus siita, etta kansalaiset eivat tee parhaita paatoksia oman terveytensa
kannalta, jolloin valtion on perusteltua pyrkia rajoittamaan alkoholin saatavuutta. Talléin pyritaan
rajoittamaan samalla niita haitallisia vaikutuksia, joita alkoholi aiheuttaa kansalaisille ja
yhteiskunnalle. Terveydellisten nakdkulmien lisdksi saantelylld on myds merkittava

valtiontaloudellinen intressi, jota ei voida sivuuttaa.

Alkoholisdantely tasapainottelee kansanterveyden, perusoikeuksien ja sisamarkkinoiden vaatimusten
valilla. Suomessa tata tasapainoa on haettu Alko Oy:n vahittdismyyntimonopolin kautta. Suomessa
alkoholijuomien myynti on jarjestetty siten, ettd Alko Oy:llda on yksinoikeus alkoholijuomien
vahittadismyyntiin. Monopolin rinnalla toimii kuitenkin luvanvarainen vahittdismyynti, jossa muut
toimijat voivat myyda alkoholipitoisuudeltaan ja valmistustavaltaan rajattuja tuotteita. Paaministeri
Orpon hallitusohjelmassa linjataan alkoholipolitiikan uudistamisesta "vastuullisesti eurooppalaiseen
suuntaan". Hallitusohjelmassa todetaan samalla, etta hallituksella ei ole tarkoitusta muuttaa Alkon
kansanterveydellista tehtavaa ja asemaa.’ Uudistukset kuitenkin kaventavat monopolin alaa useasta
suunnasta ja tallda on vaistamattd samalla vaikutusta Alkon kansanterveydellisen tehtavan

hoitamiseen.

Vuonna 2024 voimaan tulleella alkoholilain muutoksella (305/2024) vahittaismyyntilupa laajennettiin
koskemaan myds enintdan 8,0 tilavuusprosenttia etyylialkoholia sisaltavia kaymisteitse valmistettuja
alkoholijuomia. Vastaavan vahvuiset tislattua alkoholia sisaltavat juomat jaivat edelleen Alkon

monopolin piiriin.

Alkoholilain uudistaminen on jatkunut myds taman jalkeen, ja eduskunnan kasittelyssa on parhaillaan
useampia hallituksen esityksia. Hallituksen esityksesséa alkoholijuomien rajat ylittavan etdmyynnin ja
kotimaisen toimitusmyynnin sallimiseksi (HE 131/2025 vp) pyritddn muun muassa selkeyttamaan
etamyyntid koskevaa oikeustilaa ja luomaan uusi toimituslupajarjestelma. Lisdksi hallituksen
esityksessa pientuottajien ulosmyyntioikeuksien laajentamisesta (HE 44/2026 vp) tarkoituksena on
luopua valmistustapakohtaisista maaritelmistd pientuottajien osalta kokonaan, mutta

valmistustaparajoitus sisaltyy kuitenkin pientuottajien toimitukseen.

" Paaministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma, s. 106.



Uudistukset herattavat kysymyksen siitd, onko valmistustaparajoitus yhteensopiva EU:n
sisdmarkkinaoikeuden kanssa. Valmistustapaan perustuvan erottelun EU-oikeudellinen
hyvaksyttavyys on noussut viime aikoina esiin kansallisesti. Erottelua on kyseenalaistettu erityisesti
siltd osin, voidaanko eri valmistustapoihin perustuvia alkoholijuomia kohdella eri tavoin ilman, etta
erottelulle voidaan osoittaa hyvaksyttavaa perustetta. Lisdksi rajoitteen on ndhty luovan markkinoille

keinotekoisen markkinahairion.? Kysymys on sdéntelyn suhteesta EU-oikeuden vaatimuksiin.

Tutkielmassa on tarkoitus arvioida, onko valmistustapaan perustuva saantely EU-oikeudellisesti
hyvaksyttavaa. Valmistustaparajoitusta tarkastellaan SEUT 34 ja SEUT 36 artiklojen valossa. Arvioinnin
kohteena on nykyinen lainsaadanto seka valmisteilla olevat lain muutokset. Lainopillisen arvioinnin
rinnalla tarkastelua tehdaan oikeustaloustieteen sekd saantelyteorian kautta. Naiden metodien
yhdistaminen antaa kattavamman kuvan saantelyn EU-oikeudellisesta hyvaksyttavyydesta kuin

ainoastaan lainopillinen arviointi.

1.2 Aiemmat tutkielmat

Suomen alkoholijuomien saantelyd ja siihen liittyvia EU-oikeudellisia kysymyksida on kasitelty
useammissa maisteritutkielmissa. Aiempi tutkimus on kohdistunut ainakin valtion alkoholimonopolin

yleiseen hyvaksyttavyyteen seka alkoholin rajat ylittavaan etamyyntiin.

Pokkyléd  tarkastelee pohjoismaisia alkoholivahittaismyyntimonopoleja  Euroopan  unionin
kilpailuoikeuden nakdkulmasta. Tutkielman painopiste on valtiollisten monopolien asema suhteessa

unionin kilpailuoikeuteen ja markkinoiden toimintaan.®

Haatajan tutkielman painopiste on Suomen alkoholilainsaddannon yhteensopivuus EU:n
sisamarkkinoiden kanssa erityisesti SEUT 34-36 artiklojen valossa. Tutkielmassa tarkastellaan
alkoholivahittdismyyntimonopolia ja vahittdismyyntilupajarjestelmaa osana tavaroiden vapaan

lilkkuvuuden rajoituksia.*

2 Ks. Panimo- ja virvoitusjuomateollisuusliitto, Kantelu EU-komissiolle: Suomen alkoholilain valmistustaparajoite
on kilpailuoikeudellinen markkinahairio.

8 P6kkyla, Panu. Nordic Exclusive Rights in the Field of Spirits in European Community Competition Law.
Master’s thesis, Lapin yliopisto, 2006.

4 Haataja, Eemeli. Tuonnin maéarallisten rajoitusten kielto ja Suomen alkoholin vahittdismyyntia koskevan
lainsdadannon sopivuus sisamarkkinoille. Pro gradu -tutkielma, Lapin yliopisto, 2018.



Kallio tarkastelee alkoholin rajat ylittdvaa etamyyntia sisdmarkkinoilla. Tutkielma keskittyy arvioimaan,

missa maarin Suomi voi rajoittaa alkoholin etamyynti.®

Tama tutkielma poikkeaa edelld kuvatuista. Tutkielma tdydentda aiempaa tutkimusta tarkastelemalla
vahittdismyyntilupaan kuuluvaa valmistustaparajoitusta. Valmistustaparajoitusta ei ole kasitelty

aiemmassa tutkimuksessa itsenadisena kysymyksena.

1.3 Metodit ja ldhteet

1.3.1 Lainoppi

Lainoppi eli oikeusdogmatiikka on yksi tutkielman metodeista. Sen tehtavana on tuottaa voimassa
olevaa oikeutta koskevia perusteltuja kannanottoja tulkinnasta ja systematisoinnista. Tiedonintressina
lainopissa on se, mita oikeus on.® Tutkielmassa selvitetaan, miten EU-oikeus ja kansallinen, voimassa

oleva tai vireilld oleva alkoholilainsdadanto sopivat yhteen.

Tutkielmassa lainopillista metodia kaytetaan etenkin SEUT 34, 36 ja 37 artiklojen seka niita tulkitsevan
EU-tuomioistuimen oikeuskaytanndn analysointiin ja tulkintaan. Lisaksi artiklojen keskindisen suhteen

osalta pyritadn tekemaan systematisointia.

Tarkastelun keskeisia lahteita ovat perussopimusten tekstit sekda Euroopan unionin tuomioistuimen
ratkaisut. Kansallisen lainsdadannon valmisteluaineisto on olennaista, kun selvitetdan lakien

tavoitteita. Lisaksi hyodynnetaan eri asiantuntijoiden ja valiokuntien esittamia tulkintakannanottoja.

1.3.2 Oikeustaloustiede

Tutkielman toisena metodina kaytetaan oikeustaloustiedetta. Oikeustaloustieteelle on tyypillista
lainsdadannon taloudellinen analyysi ja tahan perustuvat eri kannanotot. Suuntauksen lahtokohtana

on, etté lainsdadannon sisalto vaikuttaa talouden toimintaan ja toimijoiden kayttaytymiseen.’

Oikeustaloustieteen yhteiskunnalliset tiedonintressit vaihtelevat kysymyksenasettelusta toiseen, ja ne

voivat kohdistua lainoppiin, sdantelyteoriaan tai vaikutusanalyysiin.® Tutkielmassa saantelya pyritaan

5 Kallio, Tuomas. Alkoholin etamyynti EU:n sisamarkkinoilla. Pro gradu -tutkielma, Helsingin yliopisto, 2020.
8 Kolehmainen 2016, s. 107.

’Timonen 1998, s. 100.

8 M&atta 2016, s. 11.



tarkastelemaan taloustieteellisten kasitteiden ja mallien avulla. Saantelya arvioidaan sen

kannustinvaikutusten ja markkinoiden sopeutumisen kautta.

Kun kansallinen rajoitus perustellaan SEUT 36 artiklan nojalla, edellytyksenad on, ettd rajoitus on
soveltuva tavoitteensa saavuttamiseen, valttamaton suhteessa vahemman rajoittaviin keinoihin ja
oikeasuhtainen suhteessa asetettuun tavoitteeseen®. Oikeustaloustieteellinen metodi tuo EU-
tuomioistuimen oikeuskaytanndén mukaisen suhteellisuusharkinta tarkasteluun lisdarvoa saantelyn
vaikutusten tarkastelusta. Suhteellisuusarviointiin saadaan kaytannon ulottuvuus siita, miten saantely

toimii markkinoilla ja miten toimijat sopeuttavat kayttaytymistaan siihen.

1.3.3 Saantelyteoria

Tutkielman kolmantena metodina kaytetaan saantelyteoreettista tarkastelua. Saantelyteoriassa, josta
kaytetddn myds nimitystd regulaatioteoria, kaydaan lapi eri saantelyvaihtoehtojen
tarkoituksenmukaisuutta. Tarkoituksena on arvioida, minkalainen saantelyvaihtoehto olisi

tarkoituksenmukainen ja tukee parhaiten tietyn tavoitteen saavuttamista.’®

Saantelyteoria on
laheisessa yhteydessa oikeustaloustieteeseen ja se on Maatdn mukaan luettu yhdeksi
oikeustaloustieteen keskeisistsd osa-alueista''. Saantelyteorialla ja lainopilla on myds katsottu olevan
vuorovaikutussuhde, silla lainsdadannon kehittdmistarpeiden arviointi ei voi nojautua ainoastaan
saannosten sanamuotoon, vaan se edellyttdd myods niiden soveltamiskaytdnnon ja vaikutusten

tarkastelua'.

Tassa tutkielmassa metodien valinen laheisyys pyritddan huomioimaan siten, etta
oikeustaloustieteellinen tarkastelu kohdistuu saantelyn kannustinvaikutuksiin ja markkinatoimijoiden
sopeutumiskayttaytymiseen, kun taas saantelyteoreettisessa tarkastelussa arvioidaan saantelyn
kohdentumista ja valvontaa. EU-tuomioistuimen oikeuskaytdnnon mukaan kansallisen rajoituksen on
vastattava tavoiteltavaan pdamaaraan johdonmukaisella ja jarjestelmallisella tavalla.’® Tata vaatimusta

voidaan osaltaan tarkastella sdantelyteorian avulla.

1.4 Tutkielman rakenne

® Ks. suhteellisuusharkinnan osista esim. Kaila 2021, s. 689-690.

10 M54tta 2002, s. 133.

" Ma4tts 2002, s. 137 ja Maatta 2016 s. 31.

2 M&4tta 2002, s. 138-1309.

13 Ks. johdonmukaisuudesta esim. asia C-169/07, Hartlauer, ECLI:EU:C:2009:141, kohta 55.



Tutkielma jakautuu seitsemaan pdaalukuun. Johdannon jalkeen toisessa luvussa kaydaan lapi
alkoholisaantelyn taustaa ja nykytilaa Suomessa, alkoholijuomien myyntikanavia seka jakelukanavien
osuuksia myynnistd. Kolmannessa luvussa on tutkielman kannalta keskeisid EU-oikeudellisia
lahtokohtia eli SEUT 34, 36 ja 37 artiklat seka naihin liittyvia oikeusperiaatteita. Lisdksi artiklojen

keskinaista suhdetta systematisoidaan.

Neljdnnessa luvussa arvioidaan valmistustaparajoituksen EU-oikeudellista kestavyytta itsenadisena
kysymyksena. Viidennessa luvussa tarkastelu laajennetaan muihin myyntikanaviin ja niiden
keskinaisiin suhteisiin seka monopolin asemaan. Kuudennessa luvussa arvioidaan saantelyn
toimivuutta oikeustaloustieteellisesta ja sdantelyteoreettisesta nakdkulmasta kooten samalla yhteen

aiemmin esitettyja keskeisia havaintoja. Seitsemas luku sisaltaa johtopaatokset.



2 Suomen alkoholilaki

2.1 Valtion alkoholimonopolin kehitys

Valtion alkoholimonopolista on sdadetty ensimmaisen kerran vakijuomista annetussa laissa (45/1932).
Valtion alkoholimonopolia nimitettiin lain 2 8:n mukaan vakijuomayhtioksi, jonka yksinomaisena
oikeutena oli vakijuomien valmistus, maahantuonti ja kauppa. Nama tehtavat annettiin valtion
omistamalle Oy Alkoholiliike Ab:lle, joka toimi vakijuomalain tarkoittamana vakijuomayhtiona'. Alkon
ja alkoholilainsdddannon perustehtavana on ollut alkoholipolitiikan hoitaminen siten, etta alkoholista

koituvat haitat olisivat mahdollisimman vahaisia'®.

Alkoholilainsdadantéa on uudistettu useaan otteeseen ja monopolin soveltamisalaa on samalla
asteittain kavennettu. Ennen vuotta 1988 Euroopan unionilla ei ollut merkitystda Suomen
alkoholipolitiikassa. Taman jalkeen Euroopan yhdentyminen alkoi kuitenkin ohjata keskustelua ja
muodostui hiljalleen keskeiseksi taustatekijaksi alkoholipoliittisissa ratkaisuissa.’® Kun Suomi ja Ruotsi
1990-luvulla ryhtyivdt neuvottelemaan Euroopan unionin jasenyydesta, pohjoismaisen

alkoholipolitiikan hyvaksyttavyys joutui uudelleen arvioitavaksi.

Alkoholilain uudistus (1143/1994) oli tarpeellinen, jotta alkoholimonopoli saatiin sopeutettua ensin
ETA-sopimuksen vaatimuksiin ja myohemmin EU:n vaatimuksiin."”” Ruotsi ja Suomi sitoutuivat EU-
jasenyysneuvotteluissa purkamaan muut alkoholimonopolinsa lukuun ottamatta
vahittaismyyntimonopolia, jonka osalta komissio lupasi olla ryhtymatta oikeudellisiin toimiin
edellyttden, ettd monopolin toiminta oli syrjimatonta ja hinnoittelu lapinakyvas.'® Vahittdiskaupan
monopoli sailytettiin nimenomaan kansanterveyden suojaamiseksi, vaikka muut valtion monopolit
purettiin.'® Valtionalkoholiyhtiolld on ollut erinéisia vaiheita kuten konsernirakenne, mutta vuonna 1999
Alko Oy aloitti toimintansa itsenaisena alkoholijuomien vahittaismyyjana, jollaisena se tunnetaan

nykyaankin.

Alko Oy:n kehitykseen on liittynyt jannitteitd. Alkoholipolitiikan ja Alkon uskottavuutta on ollut

heikentaméassa Alkon valtiontaloudellinen rooli?'. Alko Oy:n alkuperdinen tehtadva ei rakentunut

14 5-4-3-2-1-0: Alkon historia.

S Warsell 2005, s. 119 ja HE 100/2017 vp., s. 41.
6 Ahlstrém, Osterberg 1995, s. 417.

7 Warsell 2005, s. 92.

'8 Ahlstrém, Osterberg 1995, s. 422.

9STM 2025:18, s. 83.

20 5-4-3-2-1-0: Alkon historia.

21 Warsell 2005, s.119.



ainoastaan kansanterveyden suojeluun. Alkoholimonopolin perustamiseen liittyi keskeisesti
valtiontaloudellinen intressi, johon kytkeytyi samanaikaisesti kuitenkin tavoite alkoholihaittojen
vahentamisesta. Suomessa valtiontaloudelliset intressit ovat korostuneet enemman kuin monissa
muissa maissa®?. Valtion alkoholimonopolin nykyinen muoto on kompromissi kansallisen

alkoholipolitiikan tavoitteiden ja unionin sisdmarkkinasaantelyn valilla.

2.2 Valmistustavan ja alkoholipitoisuuden muutokset alkoholilainsadadannossa

Valmistustapaan ja alkoholipitoisuuteen perustuvia erotteluja on esiintynyt suomalaisessa
alkoholilainsdadadanndssa jo ennen EU-jasenyytta. Mallasjuomista seka kdymisen avulla valmistetuista
viineista oli poikkeus vahittdismyyntimonopoliin jo vuoden 1932 vakijuomalaissa. Vakijuomista
annetun lain 83 8:n mukaan lain saannodkset vakijuomien valmistuksesta, hallussapidosta ja
verotuksesta eivat koskeneet kotitarpeeksi valmistettuja mallasjuomia eivatkd myoskaan kotitarpeeksi
marjoista, hedelmista tai muista kasvinosista yksinomaan kdymisen avulla valmistettuja viineja. Lain 1
8:n mukaan vakijuomiksi katsottiin aineet, jotka sisalsivdt enemman kuin 2,25 painoprosenttia
etyylialkoholia eivatka olleet denaturoituja. Valmistustapaa ja alkoholipitoisuutta koskevat sdannokset
eivat viela toimineet vahittaismyyntid koskevina rajanvetoperusteina, vaan ne liittyivat saantelyn

soveltamisalaan.

Alkoholilailla (459/1968) korvattiin vuoden 1932 vakijuomalaki. Alkoholijuomien vahittaismyynti kuului
edelleen paaosin valtionyhtion yksinoikeuteen. Erona vakijuomalakiin oli se, etta lain 1 8:n 2 kohdan
mukaan alkoholijuoma sisalsi enemman kuin 2,8 tilavuusprosenttia etyylialkoholia. Lisaksi 1 8:n 5
kohdan mukaan keskioluella tarkoitettiin alle 4,7 tilavuusprosenttia etyylialkoholia sisaltavaa olutta.
Siihen mennessa merkittdvin muutos toteutettiin samana vuonna annetulla keskiolutlailla (462/1968),
jolla enintaan 4,7 tilavuusprosenttia alkoholia sisaltavan keskioluen myynti vapautettiin monopolin

piirista.

Alkoholilain (1143/1994) uudistuksen myota jo olemassa olevaa jarjestelmaa mukautettiin Euroopan
unionin jasenyyden vaatimuksiin.?® Alkoholilain olennaisin muutos tutkielman kannalta sisaltyi 14
§:8an. Keskiolutlaki kumottiin ja alkoholijuomien luvanvarainen vahittdismyyntioikeus sidottiin seka
alkoholipitoisuuteen ettd valmistustapaan, eikd se koskenut enda vain olutta. Enintdan 4,7

tilavuusprosenttia etyylialkoholia sisaltavien kaymisteitse valmistettujen juomien luvanvarainen

22 Koski 1994, s. 423.
2 Vahittaiskaupassa myytavien alkoholijuomien piiri oli m&arittynyt aiemmin keskiolutlain mukaan ja se siirrettiin
myds uuteen lakiin.



vahittaismyynti sallittiin. Lisdksi enintadn 13 tilavuusprosenttia sisaltavien juomien osalta myyntioikeus

voitiin myodntaa tuotteen valmistajalle.

Alkoholilain kokonaisuudistuksessa (1102/2017) vahittdismyynnin alkoholipitoisuuden enimmaisrajaa
nostettiin 4,7 tilavuusprosentista 5,5 tilavuusprosenttiin. Samalla valmistustapaa koskeva vaatimus
poistui, eikd alkoholijuomien vahittadismyynti ollut endd sidottu kaymisteitse tapahtuvaan

valmistamiseen.?

Alkoholilain muutoksella (305/2024) vahittaismyynnissa sallittujen juomien enimmaisalkoholipitoisuus
nousi 5,5 tilavuusprosentista 8,0 tilavuusprosenttiin, edellyttden ettd juoma on valmistettu
kaymisteitse. Aiempi 5,5 tilavuusprosentin raja sailyi edelleen muiden kuin kaymisteitse valmistettujen
alkoholijuomien osalta. Tislatusta alkoholista valmistetut juomat, jotka ovat yli 5,5 tilavuusprosenttia,

jaivat siten edelleen vahittaismyyntimonopolin piiriin.

Valtion alkoholimonopolin ja luvanvaraisen vahittdismyynnin raja on eri vaiheissa maaritelty joko
alkoholipitoisuuden tai alkoholipitoisuuden ja valmistustavan avulla. Lisaksi valmistustaparajoitus ei
ole jatkuvasti kuulunut luvanvaraiseen vahittaismyyntiin, vaan se on ensin poistettu vuonna 2017 ja

tuotu taman jalkeen takaisin vuonna 2024.

Valmistustaparajoituksen EU-oikeudellinen ulottuvuus tuli esiin jo muutoksen (305/2024)
valmisteluvaiheessa. Hallituksen esityksessa alkoholilain 17 §:n muuttamisesta todetaan, etta vuoden
2024 lakimuutos ilmoitettiin Euroopan komissiolle direktiivin (EU) 2015/1535 mukaisessa
ennakkovalvontamenettelyssa. Komissio esitti huomautuksia® erityisesti valmistustapaan perustuvan

rajoituksen perusteluista.®

2.3 Alkoholijuomien myyntikanavat

2.3.1 Alko Oy, luvanvarainen vahittaismyynti ja rajat ylittava etamyynti

Alko Oy:lla on yksinoikeus alkoholijuomien vahittadismyyntiin. Yksinoikeus on ilmaistu alkoholilain 6 §:n
2 momentissa. Alkoholilain 3 8:n 11 kohdan mukaan vahittaismyynnilla tarkoitetaan alkoholijuoman

myyntid nautittavaksi muualla kuin myyjan hallitsemissa tiloissa tai myyjan jarjestamassa valvonnassa.

24 ks. HE 100/2017 vp, s. 63. Valvira piti juomasekoitusten sisaltdaman alkoholin valmistustavan valvontaa
todellisuudessa vaikeana.

25 Kyseessa olevaan huomautukseen palataan jaliempana luvussa 4.

26 HE 7/2024 vp, s. 6-10.



Alko Oy:n yksinoikeudesta on kuitenkin poikkeuksia. Alkoholilain 17 §:n mukaan vahittaismyyntiluvalla
voidaan myyda kaymisteitse valmistettuja alkoholijuomia, jotka sisaltdvat enintdan 8,0
tilavuusprosenttia etyylialkoholia, sekd muulla tavoin valmistettuja alkoholijuomia, jotka sisaltavat

enintdan 5,5 tilavuusprosenttia etyylialkoholia.

Alkoholijuomien myyntikanavien nykyaikaistuminen on nostanut esiin kysymyksen erityisesti
etamyynnista. Alkoholilain kokonaisuudistuksessa (1102/2017) etamyynnin oikeustilaa ei selkiytetty, ja
se on sailynyt epaselvana. Alkoholin rajat ylittava etamyynti on jaanyt oikeuskaytannon varaan siita
huolimatta, etta eduskunta on kokonaisuudistuksen hyvaksyessaan edellyttanyt, etta hallitus selvittaa

etamyyntia koskevat sdannokset unionin oikeuden vaatimukset huomioon ottaen?’.

Korkein oikeus on ottanut kantaa rajat ylittdvaan alkoholin etamyyntiin. Ratkaisussa KKO 2018:49 myyja
oli itse kuljettanut alkoholijuomat Virosta suoraan ostajien koteihin Suomeen, ja korkein oikeus katsoi
menettelyn olleen alkoholijuomien vahittdismyyntia Suomessa.?® Ratkaisussa KKO 2025:71
alkoholijuomat oli sen sijaan luovutettu Virossa myyjasta riippumattomille huolinta- ja
kuljetusliikkeille, eikd kyseessa ollut vahittdismyynti Suomessa.?® Ratkaisut ovat tdsmenténeet
etamyynnin osalta sallittua ja kiellettyd menettelya. Raja on maaraytynyt sen perusteella, kenen
maaraysvallassa juomat ovat kuljetuksen aikana. Oikeusvarmuuden nakokulmasta tilanne on

kuitenkin ongelmallinen.

Nyt kasiteltavassa hallituksen esityksessa (HE 131/2025 vp) ehdotetaan, etta alkoholilakiin lisattaisiin
rajat ylittavaa etamyyntia koskevat saannokset. Hallituksen esityksessa 3 8:n 1 momentin 19 kohdan
mukaan rajat ylittavalla etamyynnilla tarkoitetaan myyntia, jossa yksityishenkild on ostanut toisesta
jasenvaltiosta alkoholijuoman, jonka myyja tai taman puolesta toimiva lahettaa tai kuljettaa
Suomeen®. Ehdotuksen 3 8:n 1 momentin 11 kohdassa on selvennys siita, etta rajat ylittava etamyynti
ei ole vahittaismyyntia. Lisdksi selvyyden vuoksi ehdotuksessa on myds etdoston maaritelma.
Etdostolla tarkoitetaan yksityishenkilon toisesta jasenvaltiosta hankkimaa alkoholijuomaa, jonka
kuljetukseen myyja ei osallistu. Ostaja on talloin itse valmisteverovelvollinen valmisteverotuslain 74 8:n

mukaisesti.®’

27EV 186/2017 vp, s. 1, paatoksen kohta 2.
28 KKO 2018:49, kohta 12.

2 KKO 2025:71, kohta 17.

S0HE 131/2025 vp, s. 93

STHE 131/2025 vp, s. 92.
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2.3.2 Pientuottajien ulosmyyntioikeuden laajentaminen

Nykyisessd alkoholilaissa on kaksi poikkeusta, jotka koskevat alkoholijuomien valmistajia.
Tilaviinipoikkeuksesta saadettiin alun perin alkoholilaissa (1143/1994) ja poikkeus kasityolaisoluista
lisattiin alkoholilakiin (1102/2017) kokonaisuudistuksessa. Alkoholilain 3 §:n 14 ja 15 kohdat
maarittavat tilaviinin ja kasityolaisoluen. Kumpikin maaritelma edellyttda, ettd valmistaja on
oikeudellisesti ja taloudellisesti riippumaton muista alkoholijuomien valmistajista, toimii fyysisesti
erillddn naistd eikd harjoita lisenssivalmistusta. Molempien on oltava yksinomaan kaymisteitse
valmistettuja. Tilaviinin osalta vuosituotantoraja on 100 000 litraa, enimmaisvahvuus 13 prosenttia ja
valmistuksen on tapahduttava maatalouden harjoittamisen yhteydessa. Kasityolaisoluen

vuosituotantoraja on 500 000 litraa ja enimmaisvahvuus 12 prosenttia.

Hallituksen esityksessa (HE 44/2026 vp) ehdotetaan alkoholijuomien pientuottajien
ulosmyyntioikeuksien laajentamista. Esityksella kumottaisiin nykyiset tilaviini- ja
kasityolaisolutpoikkeukset. Jatkossa laissa maariteltaisiin yksi pientuottajapoikkeus, joka kattaisi
kaymisteitse valmistettujen yli 8,0 tilavuusprosenttia etyylialkoholia sisaltavien ja muulla tavoin
valmistettujen yli 5,5 tilavuusprosenttia siséltavien alkoholijuomien ulosmyynnin valmistuspaikalta.®
Tama tarkoittaa sitd, ettd esimerkiksi pientislaamot saisivat mahdollisuuden myyda tuotteitaan

suoraan kuluttajille valmistuspaikoilta.

Poikkeuksen alaan kuuluvat valmistajat, joiden vuosituotanto on enintdan 100 000 litraa puhtaaksi
alkoholiksi muutettuna. Lisaksi nykyisten tilaviini- ja kasityolaisolutpoikkeusten edellyttamaa
taloudellisen ja oikeudellisen riippumattomuuden vaatimusta ehdotetaan poistettavaksi, mika
laajentaisi poikkeuksen soveltamisalaa myos sellaisiin valmistajiin, jotka ovat osa suurempaa

yrityskonsernia. Esityksen mukaan téllaisia suuria toimijoita on Suomessa kuitenkin alle kymmenen.®?

2.3.3 Toimituslupa

Voimassa olevan alkoholilain 35 8:n mukaan vahittaismyyntiluvan haltija voi harjoittaa alkoholijuomien
vahittaismyyntia vain luovuttamalla juomat asiakkaalle hyvaksytyssa vahittaismyyntipaikassa. Luvan
haltija voi ottaa vastaan tilauksia ja maksuja verkkokaupassaan, mutta asiakkaan on noudettava
alkoholijuomat vahittaismyyntipaikasta. Alkoholiyhtidon osalta alkoholilain 27 8:n saantely on

samantapainen, mutta sen mukaisesti Alko Oy voi luovuttaa alkoholijuomat myos erillisessa

2 HE 44/2026 vp, s. 1.
38 HE 44/2026 vp, s. 20.
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luovutuspaikassa. Alkoholijuomien toimittaminen kuluttajan osoittamaan paikkaan ei ole sallittu

alkoholiyhtionkaan osalta. ®*

Hallituksen esityksessd (HE 173/2024 vp.) ehdotettiin alkoholijuomien kotimaisen toimitusmyynnin
sallimista uudella toimitusluvalla. Esityksessa ei kuitenkaan kasitelty rajat ylittavaa etamyyntia, vaan
sen oikeustilan selkiyttdminen jatettiin mydhemmaksi. Esitys sai laajasti kritiikkid ja useissa
lausunnoissa todettiin, ettd esitys olisi EU-oikeuden vastainen, minka takia hallitus veti lopulta

esityksen pois.

Nyt kdsiteltavassa hallituksen esityksessa (HE 131/2025 vp.) ehdotetaan, etta alkoholiyhtio Alko Oy:lle
seka muille alkoholijuomien vahittdismyyntiluvan haltijoille mahdollistettaisiin alkoholijuomien
verkkokauppa sekad muut jakeluun ja noutoon perustuvat vahittadismyyntitavat, mukaan lukien toimitus.

Esityksessé kasitellaan samalla aiemmin mainittu rajat ylittava etamyynti.®

Hallituksen esityksessa toimitusmyyntiin ehdotetaan erillista toimituslupaa. Toimitusluvan tarvitsevat
kaikki toimijat, jotka haluavat toimittaa alkoholijuomia ostajalle. Toimitusluvan tarvitsevat siis Alko Oy,
luvan saaneet vahittdismyyjat sekd rajat ylittdvan etdmyynnin toimijat. Toimittaja voi toimittaa
kotimaan luvanvaraisesta vahittaismyynnista ainoastaan niita alkoholijuomia, joita
vahittaismyyntiluvalla voidaan myyda. Enemman kuin 8,0 tilavuusprosenttia etyylialkoholia sisaltavien
kaymisteitse valmistettujen alkoholijuomien ja enemman kuin 5,5 tilavuusprosenttia etyylialkoholia
sisaltavien muulla tavoin valmistettujen alkoholijuomien toimittaminen toimitusluvalla on mahdollista
silloin, kun alkoholijuoma on ostettu Alko Oy:sté tai rajat ylittdvan etdmyynnin kautta.*® Uudistus johtaa
tilanteeseen, jossa kansalliseen vahittaismyyntiin ja sen toimitukseen sovelletaan alkoholilain
mukaisia prosentti- ja valmistustaparajoituksia, kun taas rajat ylittavassa etamyynnissa seka Alko Oy:n

toimitusmyynnissa vastaavia rajoituksia ei ole.

2.3.4 Myyntikanavien kokonaisuus

Alkoholijuomien vahittdismyynnin jarjestelma muodostuu useasta myyntikanavasta. Alko Oy:n
yksinoikeuden rinnalla toimivat uudistusten jalkeen luvanvarainen vahittdismyynti, rajat ylittava

etamyynti ja pientuottajien ulosmyynti. Kuvio 1 kokoaa jarjestelman rakenteen.

% HE 131/2025 vp., s. 8-9.
% HE 131/2025 vp., s. 4.
% HE 131/2025 vp., 5.101-102.
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Kuvio 1. Alkoholijuomien myyntikanavarakenne.

2.4 Jakelukanavien osuudet alkoholijuomien myynnista

Aiemmin luvussa 2.3 ilmaistu myyntikanavarakenne perustuu lainsaadantoon. Tilastoaineistossa asia
esitetaan siten, ettd Suomessa alkoholijuomia myydaan kolmen paaasiallisen jakelukanavan kautta,
joita ovat paivittdistavarakaupat ja muut vahittdismyyntipaikat, Alko Oy:n myymalat seka
anniskelupaikat. Naiden lisaksi osa alkoholista hankitaan matkustajatuontina ja verkko-ostoina

ulkomailta.®”

Alkoholijuomien myyntikanavien lainsdddannén luoma rakenne muodostaa vain toisen puolen
markkinoiden toimintaa. Sen rinnalla on merkitysta silla, miten myynti jakautuu eri kanavien kesken ja

miten tdma jakauma on kehittynyt.

7 Lupa- ja valvontavirasto. Alkoholitilastot. Terveyden ja hyvinvoinninlaitos. Laaturaportti: Alkoholijuomien
matkustajatuonti ja verkko-ostaminen.
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Lupa- ja valvontaviraston myynti- ja jakelutietilastojen mukaan, jotka kattavat ainoastaan tilastoidun
kotimaan myynnin, vuonna 2023 Alko Oy:n osuus alkoholijuomien vahittaismyynnista oli 43,5
prosenttia ja muun vahittdismyynnin osuus 56,5 prosenttia. Vertailun vuoksi todettakoon, ettd Ruotsin
Systembolagetin osuus alkoholin kokonaiskulutuksesta oli hieman yli 70 prosenttia samana vuonna®.
Systembolagetin myynnin osuus kokonaiskulutuksesta on ollut kasvussa, kun taas Suomessa Alko Oy:n
osuus kokonaiskulutuksesta on vahentynyt.*®* Vuonna 2024 Alko Oy:n osuus laski 40,7 prosenttiin ja
muun vahittaismyynnin osuus nousi 59,3 prosenttiin. Vuonna 2025 kehitys jatkui samansuuntaisena,

kun Alko Oy:n osuus vahittaismyynnista oli 38,5 prosenttia ja muun vahittaismyynnin 61,5 prosenttia.*

Alko Oy:n liiketoimintajohtaja Kari Pennanen on todennut yhtion markkinaosuuden vahittaiskaupasta
olevan noin 40 prosenttia ja arvioinut, ettd matkustajatuonnin ja verkko-ostojen osuus
kokonaiskulutuksesta saattaa olla mahdollisesti lahes neljannes*’, mikd on aiemmin arvioitua
suurempi.*? Alko Oy:n osuuden laskuun on vaikuttanut erityisesti alkoholilain (305/2024) muutos, jolla
kdymisteitse valmistettujen enintddn 8-prosenttisten alkoholijuomien myynti vapautettiin
paivittaistavarakauppaan. Muutoksen vaikutus nakyy tilastoissa selvasti, silla 5,5-8-prosenttisten
oluiden myynti muussa vahittdismyynnissa kasvoi 9 tuhannesta litrasta vuonna 2023 yhteensa 470
tuhanteen litraan vuonna 2024, ja vastaavan vahvuisten mietojen viinien myynti kasvoi samalla

ajanjaksolla nollasta*® 374 tuhanteen litraan sataprosenttisena alkoholina mitattuna®.

38 Systembolagetin osuus on laskettu kokonaiskulutuksesta, kun taas esitetty Alko Oy:n osuus koskee
ainoastaan tilastoitua kotimaan vahittdismyyntia. Alko Oy:n osuus kokonaiskulutuksesta on siten esitettya viela
pienempi.

%9 STM 2025:18, s. 81.

40 |_upa- ja valvontavirasto, alkoholitilastot, jakelutiet-tilastot tammi-joulukuu 2023, 2024 ja 2025.
”Alkoholijuomien myynti- ja jakelutietilastot perustuvat alkoholijuomien valmistus- ja
tukkumyyntiluvanhaltijoiden kuukausittain ilmoittamiin tuotekohtaisiin myyntitietoihin, jotka tallennetaan Lupa-
javalvontaviraston yllapitam&aan alkoholielinkeinorekisteriin. Tilasto kattaa yli 2,8 mutta enintaan 80
tilavuusprosenttia etyylialkoholia sisaltavien juomien myynnin. Myyntimaarat on ilmoitettu tuhansina litroina
100-prosenttista alkoholia. Tilasto kattaa ainoastaan tilastoidun kotimaan myynnin (anniskelu, Alko Oy ja muu
vahittaismyynti) eika sisalla matkustajatuontia, verkko-ostoja ulkomailta eikd muuta tilastoimatonta kulutusta.
Tassa tutkielmassa esitetyt prosenttiosuudet on laskettu tilastojen kokonaismyyntiluvuista. THL kokoaa Lupa- ja
valvontaviraston alkoholielinkeinorekisterista saatavista tiedoista vuosittain virallisen kokonaiskulutusta
koskevan tilaston, joka sisaltada myos tilastoimattoman kulutuksen.”

41 Terveyden ja hyvinvoinninlaitoksen alkoholijuomien kulutustilaston mukaan tilastoimattoman kulutuksen
(matkustajatuonti ja verkko-ostot ulkomailta) osuus kokonaiskulutuksesta oli vuonna 2024 noin 13 prosenttia.
Terveyden ja hyvinvoinninlaitos, Alkoholijuomien kulutus 2024, s. 2.

42 Alko, Alkon myyntilitrat vuonna 2025: alkoholiton vaihtoehto yha suositumpi ja viinipullo kevenee.
Kokonaismyynti laski.

43 Vuonna 2023 valmistustaparajoituksen vuoksi luvanvaraisessa vahittaismyynnissé ei viela voitu myyda mietoja
viineja.

44 Lupa- ja valvontavirasto, alkoholitilastot, jakelutiet-tilastot tammi-joulukuu 2023, 2024 ja 2025.
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Samaan aikaan alkoholin kokonaiskulutus on kuitenkin kokonaisuudessaan vahentynyt. THL:n mukaan
vuonna 2024 kokonaiskulutus oli 8,3 litraa sataprosenttista alkoholia 15 vuotta tayttanytta asukasta
kohti, mika on 4,4 prosenttia vahemman kuin vuonna 2023*. Enintdan 8-prosenttisten kaymisteitse
valmistettujen juomien vapauttaminen luvanvaraiseen vahittdismyyntiin ei ole kasvattanut

kokonaiskulutusta, vaan myynti on ennemminkin siirtynyt Alkolta muuhun vahittaismyyntiin.

Suomen paivittaistavarakaupan markkinat ovat erittdin keskittyneet. Vuonna 2025 S-ryhman
markkinaosuus oli 49,0 prosenttia ja K-ryhman 33,5 prosenttia. Kahden suurimman toimijan
yhteenlaskettu markkinaosuus oli siten 82,5 prosenttia‘®®. Sosiaali- ja terveysministerion raportissa
ongelmana nahtiin sekd itse alkoholijuomamarkkinoiden ettd muiden paivittaistavaroiden
markkinoiden keskittyminen. Toisaalta paivittaistavarakaupan toimijat ovat arvioineet, etta
alkoholijuomien myynnin vapauttaminen lisaisi kilpailua ja parantaisi markkinoiden toimivuutta

luomalla tuotteille vaihtoehtoisia jakelukanavia. 4’

Fyysisten toimipaikkojen ohella alkoholimarkkinoiden rakenteeseen tulee vaikuttamaan
alkoholijuomien rajat vylittdvan etdmyynnin  oikeustilan selventdminen. Terveyden ja
hyvinvoinninlaitoksen tilastojen mukaan suomalaisten verkko-ostot ulkomailta olivat vuonna 2024 noin
0,78 miljoonaa litraa sataprosenttista alkoholia®®. Liséksi hallituksen esitykseen mukaa, verkko-ostojen
osuus alkoholin kokonaiskulutuksesta on vaihdellut viime vuosina noin kahden ja kuuden prosentin
valilla. Etdmyynnin merkitys on toistaiseksi ollut melko vahainen suhteessa muihin myyntikanaviin,
mutta rajat ylittdvan etamyynnin selkeyttaminen voi vaikuttaa erityisesti Alko Oy:n monopolin piiriin
kuuluvien tuotteiden saatavuuteen. Hallituksen esityksessa on arvioitu, etta etamyynnin oikeustilan
selventaminen lisaa todennakoisesti alkoholin etamyyntia jossain maarin, silla osa kuluttajista ei

epaselvan oikeustilan vuoksi ole halunnut tai uskaltanut tilata alkoholia ulkomaiselta etamyyjalta*°.

4 Terveyden ja hyvinvoinninlaitos, Alkoholijuomien kulutus 2024, s. 1.

48 Paivittaistavarakauppa ry, Paivittaistavakaupan myynti ja markkinaosuudet 2025.

478TM 2025:18, s. 100.

48 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, alkoholin matkustajatuonti ja verkko-ostaminen, Alkoholijuomien verkko-
ostot kuukausittain. Alkoholin ostamista ulkomaisista verkkokaupoista kuvaava 12 kuukauden liukuva summa
julkaistaan kerran kuukaudessa paasaantoisesti tilastokuukautta seuraavan kuukauden loppuun mennessa.
49 HE 131/2025 vp, s. 40.
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3 Euroopan Unionin oikeus

3.1 Euroopan Unionin oikeuden yleiset lahtokohdat

3.1.1 EU:n ja jasenvaltioiden oikeuden suhde

EU-tuomioistuin on ratkaisukdytdnndssdan muotoillut unionin oikeuden perustana olevat periaatteet,
jotka maarittdvat Euroopan unionin ja jasenvaltioiden valistd suhdetta. Keskeisid periaatteita ovat

unionin oikeuden valiton oikeusvaikutus, etusija ja tulkintavaikutus.

Oikeuskirjallisuudessa Euroopan unionin luonteesta on esitetty erilaisia ndkemyksia. Euroopan unionia
on tarkasteltu muun muassa liittovaltion piirteita sisaltadvana jarjestelmana®®, moniulotteisena
hallintajarjestelmana eli multi-level governance -jarjestelmana® seka ylikansallisena yhteenliittyméana,
joka ei ole klassinen kansainvélinen organisaatio, mutta ei myoskaan valtio-organisaatio®. Ojasen
mukaan unionin luonne ja sen suhde kansalliseen oikeuteen maaraytyvat kulloinkin kasiteltavan

oikeudellisen kontekstin ja kysymyksen mukaan®®.

Euroopan yhteisdjen tuomioistuin katsoi Van Gend & Loos -tuomiossa, ettd yhteis6 muodostaa
kansainvalisessa oikeudessa uuden oikeusjarjestyksen. Taman jarjestyksen hyvaksi jasenvaltiot ovat
rajoittaneet suvereeneja oikeuksiaan ja antaneet toimivaltaa yhteisolle. Yhteison oikeus perustaa
yksityisille velvoitteiden lisaksi oikeuksia. Tuomiossa katsottiin myos, etta selva ja ehdoton velvoite voi
saada valittoman oikeusvaikutuksen jasenvaltioiden ja yksityisten vélisissé suhteissa.® EU-oikeuden
itsenaisyys suhteessa jasenvaltioiden oikeusjarjestyksiin ei tarkoita sita, etta oikeusjarjestelmat
toimisivat toisistaan erillisind. EU-oikeuden soveltaminen tapahtuu kansallisten oikeudellisten

rakenteiden kautta, minka vuoksi oikeusjarjestyksia ei voida erottaa toisistaan jyrkasti.®

Costa v. ENEL -tuomiossa yhteisdjen tuomioistuin muotoili etusijaperiaatteen. Kansallista oikeutta ei

voida asettaa etusijalle perustamissopimuksen normeihin nahden, silla tallainen asetelma vaarantaisi

%0 Ekholm 2004, s. 73-74.

51 )aaskinen 2001, s. 143-144. Ks. esim. Bran, Bodislav ja Radulescu 2019, s. 66-67. Multi-level governance
tarkoittaa unionin, jdsenvaltioiden seka alueellisten ja paikallisten toimijoiden koordinoitua toimintaa EU:n
politiikkojen valmistelussa ja toimeenpanossa. Se perustuu eri hallintotasojen valiseen vuorovaikutukseen ja
jatkuvaan neuvotteluun ylikansallisten, kansallisten ja paikallisten toimijoiden kesken. Tavoitteena on laaja
osallistuminen paatdksentekoon, mukaan lukien viranomaiset, eturyhmat ja kansalaisyhteiskunta.

52 Borchardt 2023, s. 50-51.

53 Ojanen 2016, s. 59.

54 Asia 26/62, Van Gend & Loos, ECLI:EU:C:1963:1.

55 Borchardt 2023, s. 142.
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koko unionin oikeusjarjestelman. Jasenvaltioiden hyvaksyma toimivallan siirto merkitsee pysyvaa
rajoitusta niiden suvereenille sdantelyvallalle. Rajoitus koskee ainoastaan niita aloja, joilla unionille on
annettu toimivaltaa, eiké tata rajoitusta voida kiertda myohemmin annetuilla kansallisilla saadoksill4.%®
Etusijaperiaate on herattanyt keskustelua etusijan ehdottomuudesta. Ehdottomuutta on
kyseenalaistettu erityisesti kansalliseen perustuslakiin nojaavilla perusteilla, kuten perusoikeuksien

suojalla, valtiosuvereniteetilla tai muilla valtiosdantdoikeuden keskeisilla ldhtokohdilla.®’

Tulkintavaikutuksen periaate ilmenee Von Colson & Kamann -tuomiossa. Yhteisojen tuomioistuin
katsoi, etta kansallisen tuomioistuimen on sovellettava ja tulkittava direktiivin taytantéonpanemiseksi

annettua kansallista saantelya siten, etta se toteuttaa EU-oikeuden tavoitteet.*®

Unionin ja jasenvaltioiden oikeuden valinen suhde rakentuu siten unionin oikeuden itsenaisyydesta ja
sen vuorovaikutuksesta kansallisten oikeusjarjestysten kanssa. Vuorovaikutuksen sisaltd maaraytyy

osittain sen mukaan, milla aloilla ja missa laajuudessa unionille on annettu toimivaltaa.

3.1.2 EU:n ja jasenvaltioiden toimivallanjako

SEU 5 artiklan mukaan Euroopan unionin toimivalta maaraytyy annetun toimivallan periaatteen
mukaisesti. Annetun toimivallan periaate tarkoittaa, ettd unioni toimii jasenvaltioiden sille
perussopimuksissa antaman toimivallan rajoissa ja niissa asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi.
Jos toimivaltaa ei ole annettu perussopimuksissa unionille, se kuuluu jasenvaltioille. Euroopan unionin
toimivalta jakautuu unionin yksinomaiseen toimivaltaan®, unionin ja j&dsenvaltioiden jaettuun
toimivaltaan sekd aloihin, joilla unionin toimivalta rajoittuu jasenvaltioiden toimien tukemiseen,

yhteensovittamiseen tai tdydentamiseen.®°

SEUT 4(2) artiklassa luetellaan jaetun toimivallan paaalat. SEUT 4(2)(a) artiklan mukaan sisdmarkkinat
kuuluvat jaettuun toimivaltaan. SEUT 6(a) artiklan mukaan unionilla on toimivalta toteuttaa
jasenvaltioiden toimia tukevia, yhteensovittavia tai tdydentavia toimia ihmisten terveyden

suojelemiseksi ja kohentamiseksi. SEUT 168(5) artiklan mukaan unioni voi toteuttaa toimenpiteita

56 Asia 6/64, Costa v. ENEL, ECLI:EU:C:1964:66.

57 Ojanen 2016, s. 59.

58 Asia 14/83, Von Colson & Kamann, ECLI:EU:C:1984:153, kohdat 26 ja 28.

%% Unionin yksinomaiseen toimivaltaan kuuluvat alat on lueteltu SEUT 3 artiklassa.
80 Toimivallan rakentuminen ilmenee SEUT 2 artiklasta.
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kansanterveyden suojelemiseksi muun muassa ehkaisemalla alkoholin vaarinkayttéa, mutta nama

toimenpiteet eivat voi kasittda jasenvaltioiden lakien ja asetusten yhdenmukaistamista.

Alkoholijuomien sdantelyssa unionilla on jaettu toimivalta jasenvaltioiden kanssa siltd osin kuin
saantely liittyy sisamarkkinoihin. Kansanterveyden osalta toimivalta on tukevaa. Yhdenmukaistaminen
ei ole SEUT 168(5) artiklan nojalla mahdollista. Tama toimivallanjako selittda sen, miksi
alkoholijuomien saantelya ei ole unionissa yhdenmukaistettu ja miksi jasenvaltioilla on laaja

harkintavalta kansanterveyden suojelun tasoa maarittaessaan.

Alkoholipolitiikka kuuluu lahtokohtaisesti jasenvaltioiden toimivaltaan, mutta siltd osin kuin
kansallinen alkoholilainsaadantoé vaikuttaa tavaroiden vapaaseen liikkuvuuteen, sita arvioidaan
unionin sisamarkkinaoikeuden nakékulmasta. Kansallisten toimenpiteiden on oltava sopusoinnussa

unionin oikeuden ja erityisesti tavaroiden vapaata liikkuvuutta koskevien artiklojen kanssa.

3.2 Sisamarkkinat
3.2.1 Tavaroiden vapaa liikkuvuus

Tavaroiden vapaa liikkuvuus on sisamarkkinoiden keskeinen osa. Sen tavoitteena on poistaa
jasenvaltioiden valiset kaupan esteet ja turvata tavaroiden esteeton liikkuminen unionin alueella.
Euroopan yhteis6jen tuomioistuin on maaritellyt tavarat siten, etta niilld on rahassa mitattava arvo ja
ne voivat olla lilketoiminnan kohteena.®" Alkoholijuomat kuuluvat taman mé&éaritelman piiriin, minka

vuoksi tutkielmassa keskitytaan tavaroiden vapaaseen liikkuvuuteen.

Tavaroiden vapaan liikkuvuuden perusta on SEUT 28-37 artikloissa. Huomioitavaa on se, etta naita
artikloja sovelletaan silloin, kun alaa ei ole yndenmukaistettu tai ala on yhdenmukaistettu vain osittain.

Kuten edellisessé osiossa todettiin, alkoholijuomien osalta sdantelyéa ei ole yhdenmukaistettu.®?

Lahtokohtana on, etta jasenvaltiot eivat saa toteuttaa toimenpiteita, jotka rajoittavat jdsenvaltioiden
valistd kauppaa. Sisamarkkinoiden toimintaa heikentaviin rajoituksiin suhtaudutaan torjuvasti.
Tavaroiden vapaan liikkuvuuden toteutuminen on rakentunut seka esteiden poistamisen (negatiivinen

integraatio) ettd unionin lainsaadannon kehittamisen (positiivinen integraatio) varaan®.

61 Asia C-97/98, Jagerskiold v. Gustafsson, ECLI:EU:C:1999:515, kohta 30.

52 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 34-36 artiklan soveltamisopas, s. 42 ja Euroopan
Komission huomautus ilmoitukseen 2023/543/Fl, s. 3.

6% Kaila 2016, s. 458.



18

3.2.2 Maarallisten rajoitusten vaikutukseltaan vastaava toimenpide

Keskeisend keinona tavaroiden vapaan liikkuvuuden toteuttamisessa on tuonnin maarallisten
rajoitusten ja niitd vaikutukseltaan vastaavien toimenpiteiden kielto. M3arallisten rajoitusten osalta on
melko selvaa, mihin niita sovelletaan. Vaikutukseltaan vastaavien toimenpiteiden kasite on laajempi ja

sen sisaltéd on tdsmennetty EU:n tuomioistuimessa. Kielto sisaltyy SEUT 34 artiklaan.5

Yhteis6jen tuomioistuimen Dassonville-ratkaisun mukaan maarallisia rajoituksia vaikutukseltaan
vastaavia toimenpiteita ovat kaikki kauppaa koskevat jasenvaltioiden saanndkset, jotka voivat rajoittaa
yhteison sisaista kauppaa suoraan tai valillisesti, tosiasiallisesti tai mahdollisesti®. Jasenvaltioiden
tulee pidattaytya sekd toimenpiteista, jotka syrjivat tuontituotteita suoraan tai valillisesti, etta
sellaisista toimenpiteista, jotka eivat ole syrjivida mutta rajoittavat jasenvaltioiden valista kauppaa.
Ratkaisevaa ei ole toimenpiteen muoto tai tarkoitus, vaan sen tosiasiallinen tai mahdollinen vaikutus
kauppaan®®. SEUT 34 artiklan soveltumisen kannalta on olennaista arvioida sit3, rajoittaako jasenvaltion
toimenpide jollakin tavalla jasenvaltioiden vélistd kauppaa®. Kansallinen toimenpide voi siis kuulua

SEUT 34 artiklan soveltamisalaan ilman, etta siihen sisaltyy syrjintaa®®.

Jasenvaltioiden valistd kauppaa suoraan rajoittavat kansalliset toimenpiteet ovat yleensd helposti
tunnistettavissa. Sen sijaan valillisesti kauppaa rajoittavat toimenpiteet ovat usein
tulkinnanvaraisempia. Vastaavasti konkreettinen, tosiasiallinen vaikutus on helpompi osoittaa kuin

pelkka mahdollinen vaikutus.®®

Van de Haar -asiassa oli kyse Alankomaiden tupakkatuotteiden hintasadantelysta, joka asetti tuotteille
kiintean vahittaismyyntihinnan. Tuomioistuimen ratkaistavaksi tuli, oliko hintasaantely SEUT 34 artiklan
mukainen kielletty maarallista rajoitusta vaikutukseltaan vastaava toimenpide, vaikka sen vaikutus
jasenvaltioiden valiseen kauppaan olisikin vahainen. Tuomioistuin totesi, ettd SEUT 34 artiklan
soveltaminen ei edellytd tietyn asteista kaupan rajoittumista. Riittdvaa on se, etta kansallinen
toimenpide voi haitata tuontia, vaikka haitta olisi vahainen ja tuontituotteille jaisi muita

markkinointikanavia.”® Toisaalta tuomioistuin on katsonut, ettd liian vélillinen ja sattumanvarainen

84 Kaila 2016, s. 459.
85 Asia 8/74, Dassonville, ECLI:EU:C:1974:82, kohta 5.

56 Kaila 2016, s. 464-465.

87 Raitio — Tuominen 2025, s. 375.

%8 Euroopan Komissio, Komission tiedonanto, Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 34-36
artiklan soveltamisopas, s. 46.

8 Kaila 2016 s. 465.

70 Asiat 177/82 ja 178/82, Van de Haar, ECLI:EU:C:1984:144, kohta 13.
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vaikutus jasenvaltioiden valiseen kauppaan ei riitd tekemaan toimenpiteesta SEUT 34 artiklassa

tarkoitettua vaikutukseltaan vastaavaa toimenpidetta (de minimis).”’

Tuomioistuin tdsmensi vaikutukseltaan vastaavien toimenpiteiden tulkintaansa Keck-tuomiossa, jossa
erotettiin tuotteeseen kohdistuvat vaatimukset myyntijarjestelyista. Tuotteen ominaisuuksia koskevat
vaatimukset kuuluvat lahtokohtaisesti SEUT 34 artiklan soveltamisalaan ja tallaiset toimenpiteet ovat
kiellettyja, vaikka niita sovelletaan erotuksetta kaikkiin tavaroihin. Sen sijaan pelkastaan tuotteiden
myyntijarjestelyjd koskevat kansalliset sdaannot eivat kuulu artiklan soveltamisalaan, jos niita
sovelletaan kaikkiin taloudellisiin toimijoihin samalla tavalla ja jos ne vaikuttavat oikeudellisesti ja

tosiasiallisesti samalla tavoin kotimaisten ja muista jasenvaltioista tuotuihin tuotteisiin.”?

Myyntijarjestelyilla tarkoitetaan ainakin sita, milloin, missa ja kenen toimesta tuotteita voidaan myyda.
Mainontaa ja hintaa koskevat rajoitukset on myds katsottu myyntijarjestelyiksi.”* Dassonville-
ratkaisussa on ratkaisevaa toimenpiteen kauppaa rajoittava vaikutus, kun taas Keck-ratkaisussa
huomiota kiinnitetadan toimenpiteen muotoon ja siihen, aiheutuuko toimenpiteesta syrjintda.”* Keck-
oikeuskaytantd kavensi SEUT 34 artiklan soveltamisalaa. Myyntijarjestelyt jaavat artiklan
soveltamisalan ulkopuolelle, kun kaksi edellytysta tayttyy. Jarjestelyd on sovellettava kaikkiin
taloudellisiin toimijoihin samalla tavalla ja jarjestely ei saa oikeudellisesti tai tosiasiallisesti syrjia

tuontituotteita.

Naiden lisaksi on nostettava esiin Market Access -testi. Testi on kehittynyt oikeuskaytannossa komissio
v. Italia (trailers) -ratkaisun myota. Ratkaisussa unionin tuomioistuin laajensi SEUT 34 artiklan
soveltamisalan kattamaan myds tuotteen kayttod koskevat saannokset, joilla on vaikutusta
markkinoille paasyyn. Tapauksessa riidanalaisella kiellolla oli huomattava vaikutus kuluttajien
kayttaytymiseen, mika vaikutti tuotteen markkinoille paasyyn. Toimenpide oli kuitenkin oikeutettu
lilkenneturvallisuuden suojelulla.”® Markkinavaikutusten ohella tuomioistuin tarkastelee toimenpiteen
vaikutuksia kuluttajien kayttaytymiseen’®. On lisaksi huomattava se, ettd Market Access -testia

sovelletaan myyntijarjestelyihin.

71 Ks. Asia C-20/03, Burmanjer, ECLI:EU:C:2005:307, kohta 31. Ks. my6s Kaila 2016, s. 465 ja Hojnik 2013, s. 31—
34

72 Asiat C-267/91 ja C-268/91, Keck, ECLI:EU:C:1993:905, kohta 16.

7% Raitio — Tuominen 2025, s. 405 ja Kaila 2016 s. 468.

74 Kaila 2016, s. 468.

75 Kaila 2016, s. 470.

¢ Furoopan komissio, Komission tiedonanto, Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 34-36
artiklan soveltamisopas, s. 47.
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Myyntijarjestely voi kuulua SEUT 34 soveltamisalaan, mikali se estaa tai vaikeuttaa markkinoille
paasya.”” Mickelsson ja Roos -ratkaisu havainnollistaa tata. Vesiskoottereiden kayttoa koskeva Ruotsin
rajoitus katsottiin vaikutukseltaan vastaavaksi toimenpiteeksi. Rajoitus esti tuotteen kaytdn niin
laajasti, etta se haittasi markkinoille paasya kyseisessa jasenvaltiossa.’® Market Access -testi tdydent&a
nain Keck-kaytantoa siten, etta kriteerit tdyttava myyntijarjestely voi tulla arvioitavaksi SEUT 34 artiklan

nojalla, jos se estaa tai vaikeuttaa markkinoille paasya.

3.2.3 Oikeuttamisperusteet

Vaikka toimenpide kuuluisi SEUT 34 artiklan soveltamisalaan ja muodostaisi tuonnin maarallisia
rajoituksia vaikutukseltaan vastaavan toimenpiteen, se ei kuitenkaan valttamatta ole unionin oikeuden

vastainen. SEUT 36 artikla mahdollistaa kauppaa rajoittavan toimenpiteen oikeuttamisen.

oikeuttaminen on mahdollista ainoastaan tietyin perustein. SEUT 36 artiklan mukaan "mita 34 ja 35
artiklassa maarataan, ei esta sellaisia tuontia, vientia tai kauttakuljetusta koskevia kieltoja tai
rajoituksia, jotka ovat perusteltuja julkisen moraalin, yleisen jarjestyksen tai turvallisuuden kannalta,
ihmisten, eldinten tai kasvien terveyden ja elaméan suojelemiseksi, taiteellisten, historiallisten tai
arkeologisten kansallisaarteiden suojelemiseksi taikka teollisen ja kaupallisen omaisuuden
suojelemiseksi. Nama kiellot tai rajoitukset eivat kuitenkaan saa olla keino mielivaltaiseen syrjintaan

tai jasenvaltioiden valisen kaupan peiteltyyn rajoittamiseen.”

SEUT 36 artiklan soveltaminen tarkoittaa, etta ensin on ratkaistava, kuuluuko kansallinen toimenpide
SEUT 34 artiklan soveltamisalaan. Taman jalkeen, mikali rajoitus on SEUT 34 artiklan soveltamisalalla,
kysymykseksi tulee se, voidaanko rajoitus oikeuttaa SEUT 36 artiklassa mainitulla perusteella ja
tayttaako toimenpide suhteellisuusperiaatteen vaatimukset. Vaikka toimenpide olisi perusteltavissa
SEUT 36 artiklan mukaisesti, se ei saa olla keino mielivaltaiseen syrjintaan tai jdsenvaltioiden valisen
kaupan peiteltyyn rajoittamiseen. Jalkimmaisella viitataan erityisesti protektionistisiin toimenpiteisiin,

joiden todellinen tarkoitus on suojata kotimaista tuotantoa’®.

77 Raitio — Tuominen 2025, s. 409.

78 Asia C-142/05, Mickelsson & Roos, ECLI:EU:C:2009:336, kohdar 26-28.

7® Asia 34/79, Henn & Darby, ECLI:EU:C:1979:295, kohta 21. Asiassa oli kyse Yhdistyneen kuningaskunnan
tuontikiellosta, joka koski sdadyllisyytta loukkaavaa aineistoa. Tuomioistuimen ratkaistavaksi tuli, oliko kielto
SEUT 34 artiklan vastainen ja voitiinko se oikeuttaa SEUT 36 artiklan mukaisella julkisen moraalin perusteella.
Ratkaisussa tuomioistuin tdsmensi SEUT 36 artiklan toisen virkkeen tehtavaa. Maarayksella pyritdan estamaan
tilanteet, joissa oikeuttamisperusteilla kierretadn niiden varsinaista tarkoitusta tai suojellaan valillisesti
kotimaista tuotantoa.
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SEUT 36 artiklaan ei voi vedota, jos ala on unionissa taysin yndenmukaistettu, silla yleisen edun suojan
katsotaan talldin toteutuneeksi riittdvalla tasolla. Kun alaa ei ole yndenmukaistettu, jasenvaltiot voivat
itse maaritella suojelun tason. SEUT 36 artiklaan vetoavan jasenvaltion on perusteltava, milla tavoin
sen toteuttama toimenpide palvelee yleista etua.® Poikkeuksia padsdannosta eli tavaroiden vapaasta
liilkkuvuudesta on kuitenkin tulkittava suppeasti.®’ Artiklaan ei voi vedota taloudellisten etujen
suojaamiseksi. Tama ei kuitenkaan esta sita, ettd hyvaksyttavalla toimenpiteella ei voisi olla myds

myonteisia taloudellisia vaikutuksia jasenvaltiolle.®?

Cassis de Dijon -ratkaisussa muotoiltiin vastavuoroisen tunnustamisen periaate seka pakottavat
vaatimukset, jotka voivat oikeuttaa vaikutukseltaan vastaavan toimenpiteen SEUT 36 artiklan ohella.
Yhteisojen tuomioistuin katsoi, etta kansallinen vaatimus alkoholijuoman
vahimmaisalkoholipitoisuudesta estaa toisessa jasenvaltiossa laillisesti valmistetun tuotteen
markkinoille pdasyn ja muodostaa siten SEUT 34 artiklassa tarkoitetun vaikutukseltaan vastaavan
toimenpiteen. Vastavuoroisen tunnustamisen periaatteen mukaan yhdessa jasenvaltiossa laillisesti

valmistetut tuotteet ovat [Ghtokohtaisesti hyvaksyttava myos muiden jasenvaltioiden markkinoille.®®

Tuomioistuin totesi, ettd jasenvaltioiden saantelystd johtuvat tavaroiden vapaan liikkuvuuden
rajoitukset voidaan hyvaksya, jos ne ovat valttamattomia pakottavien vaatimusten tayttamiseksi.
Tallaisia voivat olla esimerkiksi verovalvonnan tehokkuus, kansanterveyden suojelu, kuluttajansuoja ja
hyvan kauppatavan turvaaminen. Saksan vahimmaisalkoholipitoisuutta koskeva vaatimus ei ollut
perusteltavissa yleisen edun nakokulmasta siten, ettd tavaroiden vapaasta liikkuvuudesta voitaisiin

poiketa.®*

Aiemmin SEUT 36 mukaiset oikeuttamisperusteet ja pakottavat vaatimukset on erotettu toisistaan
siten, etta syrjivia toimenpiteita voidaan oikeuttaa SEUT 36 artiklan tyhjentavasti luetelluilla perusteilla,
kun taas erotuksetta sovellettavia toimenpiteitd voidaan perustella pakottavilla vaatimuksilla. Tama
jaottelu on kuitenkin menettanyt osan kaytdnnon merkitystaan®. Aragonesa-ratkaisussa tuomioistuin

totesi, ettd ei ole tarpeen selvittaa, voiko kansanterveys olla myds pakottava vaatimus, koska se kuuluu

80 penttinen — Talus 2017, s. 127.

81 Asia C- 7/68, Komissio v. talia, ECLI:EU:C:1968:51, kohta 3.

82 Raitio — Tuominen 2025, s. 411.

83 Asia 120/78, Cassis de Dijon, ECLI:EU:C:1979:42.

84 Asia 120/78, Cassis de Dijon, ECLI:EU:C:1979:42.

8 Furoopan Komissio, Komission tiedonanto, Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 34-36
artiklan soveltamisopas, s. 66.
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SEUT 36 artiklaan ja arviointi voidaan suorittaa SEUT 36 artiklan nojalla®. On kuitenkin huomattava se
seikka, ettd SEUT 36 artiklassa luetellut perusteet ovat tyhjentavia, kun taas pakottavat vaatimukset
eivat ole. Lisaksi pakottaviin vaatimuksiin voidaan vedota vain erotuksetta sovellettavien kansallisten
sdantodjen perustelemiseksi.?” Riippumatta siité, sovelletaanko SEUT 36 artiklaa vai Cassis de Dijon -

ratkaisun pakottavia vaatimuksia, rajoituksen tulee tayttda suhteellisuusperiaatteen vaatimukset.

3.2.3.1 Suhteellisuusperiaate

Suhteellisuusperiaate on EU-oikeuden vyleinen oikeusperiaate®, jolla on keskeinen merkitys
arvioitaessa jasenvaltioiden SEUT 34 artiklan mukaisten toimien hyvaksyttavyytta. Unionin tuomioistuin
tulkitsee rajoituksen kasitetta laajasti, minka vuoksi kansallinen toimi nayttaa usein jo lahtokohtaisesti
vapaan liikkuvuuden vastaiselta. Taman vuoksi arviointi siirtyy tyypillisesti oikeuttamisperusteisiin ja

erityisesti suhteellisuusperiaatteen soveltamiseen.®®

SEUT 36 artiklan soveltamisen yhteydessd suhteellisuusperiaate edellyttad, etta kansallisen
toimenpiteen sisamarkkinoille aiheuttama rajoitus on kohtuullisessa suhteessa siihen etuun, jota
toimenpiteella pyritdan turvaamaan. Tavaroiden vapaata liikkuvuutta ei ole kuitenkaan tarkoitettu
kaikki muut yhteiskunnalliset intressit syrjayttavaksi tavoitteeksi, vaan suhteellisuusperiaatteen

tulkinnassa on hyvaksytty myos yleisen edun kannalta merkittavat kansalliset rajoitukset.®

EU-tuomioistuimen suhteellisuusharkinta® sisaltaa tavallisesti kolme vaihetta. Ensimmaisessa
vaiheessa arvioidaan toimenpiteen soveltuvuutta eli sitd, onko toimenpide soveltuva ja edistaako se
perusteltuun tavoitteeseen paasemista. Toisessa vaiheessa arvioidaan toimenpiteen tarpeellisuutta eli
sita, onko toimenpide valttamaton erityisesti sen kohteen etujen ja oikeuksien kannalta vai voidaanko
sama tavoite saavuttaa vahemman rajoittavin keinoin. Kolmannessa vaiheessa punnitaan rajoituksen
ja silla saavutettavan edun keskinaista suhdetta eli sita, onko toimenpiteen tavoiteltu etu oikeassa

suhteessa siihen haittaan, jonka rajoitus aiheuttaa.®?

8 Asiat C-1/90 ja C-176/90, Aragonesa, ECLI:EU:C:1991:327, kohdat 12-14.

87 Penttinen — Talus 2017, s. 131.

88 Suhteellisuusperiaate kytkeytyy myos oikeusvarmuuteen. Raitio on todennut, etté oikeusvarmuuden periaate
edellyttaa lainkaytolta seka ennakoitavuutta ettd hyvaksyttavyytta, ja hyvaksyttavyyden osatekijana on se, etta
ratkaisu on suhteellisuusperiaatteen mukainen. Raitio 2005, s. 357.

8 Snell 2022, s. 387-401.

0 Raitio — Tuominen 2025, s. 290.

%" Tuominen on todennut asiantuntijalausunnossaan, etté suhteellisuusharkinnan sisélto ei ole taysin selva.
Tuominen, HE 7/2024 vp TaV 19.03.2024, s. 2. Lisaksi tuomioistuimen suhteellisuusharkinnan sisalto vaihtelee
riippuen siitd, mista toimialasta on kyse. Raitio - Tuominen 2025, s. 288.

92 Raitio — Tuominen 2025, s. 287 ja Kaila 2016, s. 689-690.
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Valttamattdmyyden osalta arvioitavaksi tulee se, onko olemassa keinoja, joilla pdastadan samaan
lopputulokseen, mutta ne rajoittavat sisdmarkkinoita vdhemman. Vaihtoehtoisia keinoja tulee siis
verrata lopputuloksen saavuttamisen ja sisamarkkinoiden rajoittamisen kannalta. Oikeasuhtaisuus on
liitetty myods valttamattomyyden yhteyteen siten, ettd jos kaytettdvissd on vdhemman rajoittavia

tehokkaita keinoja ja niita ei ole valittu, toimenpidetta ei voida pita4 oikeasuhtaisena.®

Suhteellisuusarviointia voidaan havainnollistaa Scotch Whisky Association -ratkaisulla. Asiassa oli
kyse Skotlannin alkoholijuomien vahimmaishinnasta. Saantelylla pyrittiin torjumaan riskikulutusta
kansanterveyden suojelemiseksi. Unionin tuomioistuin katsoi, ettd kansanterveyden suojelu on SEUT
36 artiklassa hyvaksytty oikeuttamisperuste, mutta kansallisen tuomioistuimen oli arvioitava, ovatko
valitut keinot soveltuvia ja voitaisiinko sama tavoite saavuttaa yhta tehokkaasti vahemman rajoittavilla
keinoilla, kuten alkoholiverotuksella. Lisdksi tuomioistuin edellytti, ettd toimenpide ei saa aiheuttaa

suhteettomia haittoja tavoitellun pdadmééran saavuttamiseen ndhden .

Jasenvaltioilla on lahtokohtaisesti laaja harkintavalta kansanterveyden suojelun tason maéarittelyssa.®
Scotch Whisky Association -ratkaisu nayttaa sen, etta jasenvaltion harkintavalta ei kuitenkaan vapauta
siita vaatimuksesta perustella toimenpiteen valttamattomyys. Jasenvaltion on kyettava osoittamaan,
ettei yhta tehokkaita mutta vahemman kauppaa rajoittavia vaihtoehtoja ole. Tuomioistuin kuitenkin
tarkensi, etta nayttovelvollisuutta ei voida ulottaa niin pitkalle, ettd viranomaisilta vaadittaisiin aukoton
naytto siita, ettei mikdan muu kuviteltavissa oleva keino voisi saavuttaa samaa tavoitetta vastaavissa

olosuhteissa®.

3.2.3.2 Johdonmukaisuus ja jarjestelmallisyys

Unionin tuomioistuimen oikeuskaytdnnossa on vakiintunut vaatimus siita, etta jasenvaltion kauppaa
rajoittavan toimenpiteen on vastattava ilmoitettua tavoitetta johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti.
Vaikka jasenvaltiolla on, kuten aiemmin todettu, laaja harkintavalta kansanterveyden suojelun tason

maarittelyssa sekd keinojen valinnassa, johdonmukaisuusvaatimus rajaa harkintavaltaa

98 Euroopan komissio, Komission tiedonanto, Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 34-36
artiklan soveltamisopas, s. 74.

94 Asia C-333/14, Scotch Whisky Association, ECLI:EU:C:2015:845, kohta 59.

% Raitio on kuvannut tata jasenvaltion harkintavaltaa tilanneherkkyydeksi, jolla tarkoitetaan EU-tuomioistuimen
oikeuskaytannossa ilmenevaa valmiutta ottaa huomioon jasenvaltion kansalliset olosuhteet
suhteellisuusarvioinnissa. Raitio 2009, s. 317-320. Ks. asia C-244/06, Dynamic Medien, ECLI:EU:C:2008:85,
kohta 44 ja asia C-36/02, Omega Spielhallen, ECLI:EU:C:2004:614, kohta 31.

% Asia C-333/14, Scotch Whisky Association, ECLI:EU:C:2015:845, kohta 55.
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edellyttamalla, ettd valittujen keinojen muodostama  kokonaisuus tukee tavoitetta.
Johdonmukaisuuden voidaan ndhda kuuluvan osaksi suhteellisuusarviointia, mutta se voi muodostaa
myds oman itsendisen arviointikriteerin jasenvaltion toimenpiteen oikeuttamisen arvioinnissa.

Johdonmukaisuusvaatimuksen tarkka sijoittuminen ei kuitenkaan ole yksiselitteinen.®”

Johdonmukaisuuden ja jarjestelmallisyyden vaatimuksen kasitteleminen osana suhteellisuusharkintaa
ja oikeasuhtaisuutta saa tukea siita, etta unionin tuomioistuin sijoittaa sen ratkaisuissaan
suhteellisuusarvioinnin otsikoiden alle. Toisaalta vaatimus kohdistuu laajemmin saantelyn
kokonaisuuteen ja ilmoitetun tavoitteen aitouteen. Tama osaltaan puoltaa sen kasittelemista myos
itsenaisena kriteerind. Vaatimuksen sijoittumisella ei kuitenkaan ole merkitystd toimenpiteen
arvioinnin lopputuloksen kannalta. Kauppaa rajoittavan toimenpiteen on joka tapauksessa

kokonaisvaltaisesti palveltava ilmoitettua tavoitetta.

Johdonmukaisuusvaatimus on muotoutunut paaasiassa palveluiden vapaan liikkuvuuden
oikeuskaytannossa. Hartlauer-ratkaisussa oli kyse Itavallan lainsaadannosta, jonka mukaan
hammaslaakariklinikan perustamiseen tarvittiin lupa, jota yksityiset itsendiset
hammaslaakarivastaanotot eivat tarvinneet. Unionin tuomioistuin katsoi, etta rajoittavan toimenpiteen
voidaan katsoa olevan omiaan takaamaan tavoitellun pdamaaran toteutumisen vain, jos se vastaa
tavoitteeseen johdonmukaisella ja jarjestelmalliselld tavalla.®® Tuomioistuin katsoi, etta
lupajarjestelma ei tayttanyt johdonmukaisuuden vaatimusta, silld yhteisvastaanotot ja
hammaspoliklinikat voivat tarjota vastaavia palveluja samalla laakaritydvoimalla ja vaikuttaa
samankaltaisella tavalla sairaanhoitopalvelujen markkinoihin. Kun kaksi samankaltaista
palveluntarjoajien ryhmaa asetettiin tavoitteen kannalta eri asemaan, saantely ei ollut sisaisesti

ristiriidaton eikd myoskaéan omiaan takaamaan tavoitteensa toteutumista.®

Johdonmukaisuusvaatimuksen sisaltéa on avattu Berlington Hungary -ratkaisussa, jossa oli kyse
Unkarin raha-automaattitoimintaa koskevasta saantelysta. Unkari oli ensin korottanut pelisaleissa
harjoitettavasta raha-automaattitoiminnasta kannettavan veron viisinkertaiseksi. Taman jalkeen Unkari

oli kieltdnyt raha-automaattitoiminnan harjoittamisen muualla kuin kasinoissa. Samanaikaisesti

9 Johdonmukaisuusvaatimuksen paikka toimenpiteen oikeuttamisen arvioinnissa ei ole taysin selva. Komission
SEUT 34-36 artiklan soveltamisoppaassa vaatimus kasitellaan suhteellisuusarvioinnin yhteydessa. Oppaan
mukaan jasenvaltion on myos pyrittava ilmoitettuihin tavoitteisiin johdonmukaisella ja jarjestelmallisella tavalla.
Taman voidaan oppaan osalta katsoa viittavan oikeasuhtaisuuden arviointiin. Euroopan komissio, Euroopan
Komission tiedonanto, Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 34-36 artiklan soveltamisopas,
s. 74.

% Asia C-169/07, Hartlauer, ECLI:EU:C:2009:141, kohta 55.

% Asia C-169/07, Hartlauer, ECLI:EU:C:2009:141, kohdat 60 ja 63.
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kuitenkin vapautettiin kasinoissa jarjestetyt verkkopelit ja mydnsi uusia kasinolupia. Unkari perusteli
rajoituksia peliriippuvuuden ehkaisemiselld ja rikollisuuden torjunnalla.’ Tuomioistuimen mukaan
jasenvaltio ei voi oikeuttaa rajoituksia pelkastdan verotulojen maksimoinnilla, vaikka rajoitus voi
liitAnnaisesti hyodyttaa jasenvaltion talousarviota.'® Lisaksi rinnakkainen rajoitusten tiukentaminen ja
toiminnan laajentaminen voivat lAhtdkohtaisesti olla osa valvotun kasvun politiikkaa, mutta tallainen
politiikka on johdonmukaista vain, jos rajoitusten perustana olevat ongelmat ovat todella olemassa ja
jos saannellyn toiminnan kasvattamisella voidaan naihin ongelmiin vaikuttaa.’®? Johdonmukaisuuden
arviointi edellyttaa lainsdddannon antamiseen ja taytantoonpanoon liittyvien olosuhteiden

kokonaisarviointia.'®

Vaikka edella kasitellyt ratkaisut ovat sijoittuneet SEUT 56 artiklan soveltamisalaan, vaatimus on
omaksuttu myos tavaroiden vapaan liikkuvuuden oikeuskaytantoon. Scotch Whisky Association -
ratkaisu osoittaa johdonmukaisuuden ja jarjestelmallisyyden soveltuvan myos SEUT 34 artiklan nojalla
arvioitaviin rajoituksiin. Ratkaisussa unionin tuomioistuin viittasi analogisesti Berlington Hungary -
ratkaisuun.' Johdonmukaisuutta arvioidessaan tuomioistuin katsoi Skotlannin lainsaad&annon
tayttavan vaatimuksen, silld yksikkdperusteinen vahimmaishinta oli osa laajempaa 40 toimenpiteen
kokonaisuutta, jonka tarkoituksena oli vahentad Skotlannin vaeston alkoholinkulutusta

05 Ratkaisu osoittaa, ettd

kokonaisvaltaisesti kulutuspaikasta ja -tavoista riippumatta.
johdonmukaisuusvaatimus voi tayttya, kun yksittdinen toimenpide asettuu osaksi laajempaa saantelyn

kokonaisuutta.

Edella kasitellyt ratkaisut osoittavat, ettd epajohdonmukaisuus voi ilmeta yksittaisen saantelyn sisalla,
kun samankaltaisia tilanteita kohdellaan eri tavoin tai kun saantelyn eri osat ovat keskenaan
ristiriidassa. Lisaksi se voi ilmetd saantelyn laajemmasta kokonaisuudesta, jossa rajoitukset ja
vapautukset johtavat tilanteeseen, jossa ilmoitettu tavoite ei kdytannossa toteudu johdonmukaisesti.

Saantelyn on kokonaisuudessaan ohjattava asetettuun tavoitteeseen.

3.2.3.3 Syrjimattomyys

100 Asia C-98/14, Berlington Hungary ym., ECLI:EU:C:2015:386, kohdat 16, 58 ja 67.
101 Asia C-98/14, Berlington Hungary ym., ECLI:EU:C:2015:386, kohdat 60-61.

102 Agia C-98/14, Berlington Hungary ym., ECLI:EU:C:2015:386, kohdat 68 ja 71.

103 Asia C-98/14, Berlington Hungary ym., ECLI:EU:C:2015:386, kohta 73.

104 Asia C-333/14, Scotch Whisky Association, ECLI:EU:C:2015:845, kohta 37.

105 Asia C-333/14, Scotch Whisky Association, ECLI:EU:C:2015:845, kohta 38.
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SEUT 18 artiklan mukaan kaikki kansalaisuuteen perustuva syrjinta on kiellettya. Syrjintdperusteena on

mainittu ainoastaan kansalaisuus. Yleista syrjintakieltoa ei siis sisally SEUT 18 artiklaan sellaisenaan.™®

07 Sen mukaan

Syrjimattomyys on yksi tavaroiden vapaan liikkuvuuden keskeisista lahtokohdista
jasenvaltiot eivat saa kohdella muista jasenvaltioista perdisin olevia tuotteita epdedullisemmin kuin
kotimaisia tuotteita. Syrjintd ei kuitenkaan ilmene aina suorana tai nimenomaisena erotteluna

kotimaisten ja tuontituotteiden valilla. Toimenpiteen syrjivyytta itsessdan on usein haastava osoittaa.’®

Kansalliset toimenpiteet eivat saa suosia kotimaisia tuotteita tai toimijoita, eivatka haitata markkinoille
paasya. Syrjintd voi olla suoraa eli valitonta tai valillista. Suora syrjintd ilmenee esimerkiksi
lainsdadannon sanamuodossa, kun taas valilliselld syrjinnalla tarkoitetaan muodollisesti neutraalin
toimenpiteen sellaista vaikutusta, jolla muiden jasenvaltioiden kansalaisia tai tuotteita kohdellaan
epaedullisemmin. Syrjintakielto ei kuitenkaan yleensa kata kaanteista syrjintaa eli tilannetta, jossa
jasenvaltio kohtelee omia kansalaisiaan tai yrityksiaan huonommin kuin muiden jasenvaltioiden
kansalaisia tai yrityksia.'®

Syrjimattomyysperiaatteen tulkinta korostuu Keck-oikeuskaytannon yhteydessa. Periaatteen merkitys
on siina, etta itse myyntijarjestelyn syrjivyyttd on arvioitava seka lainsdadannon ettd tosiseikkojen
nakokulmasta. Tuotteen myyntijarjestelyjen tulee olla luonteeltaan muiden jasenvaltioiden tuotteita
syrjivia tai nilden on muutoin johdettava sisdmarkkinoita haittaaviin seurauksiin, jotta ne voisivat tulla
SEUT 34 artiklan soveltamisalan piiriin."'° /talia v. komissio (trailers) - ja Mickelsson ja Roos -ratkaisujen
mukaisesti vaikutukseltaan vastaavina toimenpiteind on pidettava ainakin toimenpiteita, joiden
tarkoituksena on kohdella epaedullisemmin toisista jasenvaltioista tuotavia tuotteita tai sellaisia

toimenpiteita, joilla on tallainen vaikutus.™"

Vaikka jasenvaltio voisi vedota SEUT 36 artiklassa tarkoitettuun hyvaksyttavaan tavoitteeseen, kuten
kansanterveyden suojelemiseen, toimenpide ei saa olla keino mielivaltaiseen syrjintaan eika
jasenvaltioiden valisen kaupan peiteltyyn rajoittamiseen. Syrjinta on mielivaltaista, kun se ei ole

tarkoitetun toimenpiteen tavoitteen saavuttamiseksi valttamatonta.'?

106 Joutsamo — Aalto — Kaila - Maunu 1996, s.33.

107 Syrjimattomyys on myos laajempi periaate, kuin ainoastaan tavaroiden vapaan liikkuvuuden osalta.
108 Raitio 2015, s. 378.

109 Joutsamo — Aalto — Kaila — Maunu 1996, s.34.

110 Raitio — Tuominen 2025, s. 407.

" Kaila 2016, s. 471.

12 Raitio — Tuominen 2025, s. 412.
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Valtion alkoholimonopolin olemassaolon ja toiminnan osalta syrjimattomyytta on liséksi arvioitava
SEUT 37 artiklan kohdalla. Artikla ei edellytd monopolien lakkauttamista, mutta se edellyttaa niiden
mukauttamista siten, ettei muiden jasenvaltioiden tuotteita kohdella hankinta- ja myyntiehdoissa
epéedullisemmin kuin kotimaisia tuotteita.’® Alkoholimonopolin arvioinnissa syrjiméattémyys koskee

monopolin toimintatapaa.

3.2.4 Valtioiden monopolit sisdmarkkinoilla

Alko Oy:lla on alkoholilain nojalla Suomessa yksinoikeus alkoholijuomien vahittaismyyntiin. Kyseessa
on SEUT 37 artiklassa tarkoitettu kaupallinen valtion monopoli. Sd4annos on kuitenkin ongelmallinen
sen tekstin monimutkaisuuden vuoksi ja sité tulee arvioida osana sité lukua, johon se kuuluu™®. Tamé
tarkoittaa sita, etta sitad on tulkittava osana tavaroiden vapaan liikkuvuuden kokonaisuutta. SEUT 37
artiklan mukaan jasenvaltioiden tulee mukauttaa kaupallisia monopolejaan siten, ettd tavaroiden
hankintaa tai myyntia koskevissa ehdoissa ei syrjitd jasenvaltioiden kansalaisia. Lisaksi artiklassa
kielletdan sellaiset uudet toimenpiteet, jotka ovat ristiriildassa syrjimattdomyyden kanssa ja joilla
rajoitetaan jasenvaltioiden valisten tullien ja maarallisten rajoitusten kieltamista koskevien artiklojen
soveltamista. Sopimus ei maarita sita, milloin monopoli on sallittu ja miten sen toiminta tulee jarjestaa.

Tulkintaa on nain haettava oikeuskaytannosta.

Suomen liittymissopimus ei anna tulkinnallista perustaa sille, milla oikeudellisilla edellytyksilla
monopoli voitiin sailyttaa. Liittymissopimuksen yhteisten julistusten osiossa on ainoastaan maininta
otsikolla ”julistus Suomen tasavallan ja Ruotsin kuningaskunnan alkoholimonopoleista”, jossa
todetaan, etta eraassa ministeritason konferenssissa oli ilmoitettu komission seka Suomen ja Ruotsin
valisestd alkoholimonopoleja koskevasta kirjeenvaihdosta. Kyse on siis lahinnd menettelyllisesta
viittauksesta eika aineellisesta saantelysta. ''° Kuten aiemmin todettu Ruotsi ja Suomi sitoutuivat EU-
jasenyysneuvotteluissa purkamaan muut alkoholimonopolinsa lukuun ottamatta

vahittaismyyntimonopolia.

Costa v. ENEL -ratkaisun mukaan SEUT 37 artikla ei kielld kaikkien valtion monopolien perustamista,
vaan ainoastaan sellaisten kaupallisten monopolien, jotka voivat johtaa syrjintdan jasenvaltioiden
valilla. Tarkoitus on kieltdd uudet toimenpiteet, joiden tavoitteena on jdsenvaltion kansalaisten valinen

syrjinta. Kiellon soveltaminen edellyttaa, ettd monopolin toiminta kohdistuu tuotteeseen, joka kuuluu

113 Asia C-189/95, Franzén, ECLI:EU:C:1997:504, kohdat 37-38.

114 Asia 6/64, Costa v. ENEL. ECLI:EU:C:1964:66.
115 STM 2025:18, s.82 ja Suomen liittymissopimus Euroopan Unioniin, s. 385.
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jasenvaltioiden véalisen kaupan ja kilpailun piiriin, ja ettd toiminnalla on todellista vaikutusta tdhan
kauppaan. Tuomioistuimen on tapauskohtaisesti arvioitava, onko kyseiselld tuotteella sen
ominaisuuksien tai siihen sovellettavien saantdjen vuoksi todellista merkitysta jasenvaltioiden

valisessa tuonnissa tai viennissd."®

YhteisOjen tuomioistuin tasmensi Franzén-ratkaisussa SEUT 37 artiklan sisaltéa valtion
vahittdismyyntimonopolien osalta. Ratkaisun lahtokohtana oli Ruotsin Systembolagetin
alkoholijuomien vahittdismyyntimonopoli, jonka perustana oli tarve suojella kansanterveytta alkoholin
vahingollisilta vaikutuksilta. Tuomioistuimen mukaan SEUT 37 artiklan tarkoituksena on sovittaa yhteen
jasenvaltioiden mahdollisuus kayttda kaupallisia monopoleja yleisen edun tavoitteiden
saavuttamiseksi ottamalla kuitenkin huomioon yhteismarkkinoiden asettamat vaatimukset. Artikla ei
edellyta kaupallisten monopolien lakkauttamista vaan niiden mukauttamista siten, ettei tavaroiden
hankinta- tai myyntiehdoissa syrjitd muiden jasenvaltioiden tuotteita.’” Tuomioistuin totesi, etta
artiklalla ei pyritd poistamaan monopolien olemassaoloon Lluonnostaan liittyvia rajoittavia
vaikutuksia.’® Artikla edellyttdd monopolin rakenteen ja toiminnan jarjestamisté siten, etta toisista
jasenvaltioista tuotavia tavaroita ei kohdella oikeudellisesti tai tosiasiallisesti huonommin kuin
kotimaisia tavaroita eika jasenvaltioiden valinen kilpailu vaaristy."® Franzén-ratkaisussa erotetaan SEUT
37 ja SEUT 34 artiklan soveltamisalat toisistaan. Monopolin olemassaoloa ja toimintaa koskevia
oikeussaantoja arvioidaan SEUT 37 artiklan nojalla, kun taas sellaiset oikeussaannot, joilla ei saannella

monopolin toimintaa mutta joilla on vaikutuksia siihen, arvioidaan SEUT 34 artiklan nojalla.®®

Monopolin vaatimukset SEUT 37 artiklan kannalta voidaan jasentaa seuraavalla tavalla:

1. Monopolin tulee toimia yleisen edun mukaisen tavoitteen mukaisesti. (yleinen etu)

2. Monopolin olemassaoloon luonnostaan liittyvat kauppaa rajoittavat vaikutukset eivat ole
sellaisenaan kiellettyja. (luonnolliset rajoitusvaikutukset)

3. Toisista jasenvaltioista tuotavia tavaroita ei saa kohdella oikeudellisesti tai tosiasiallisesti
epaedullisemmin kuin kotimaisia tuotteita. (syrjimattomyys)

4. Monopolin rakenne ja toiminta eivat saa vaaristda jasenvaltioiden valista kilpailua.

(kilpailuneutraliteetti).

"6Asia 6/64, Costa v. ENEL. ECLI:EU:C:1964:66.

17 Asia C-189/95, Franzén, ECLI:EU:C:1997:504, kohdat 38 ja 39.
118 Asia C-189/95, Franzén, ECLI:EU:C:1997:504, kohta 39.

119 Asia C-189/95, Franzén, ECLI:EU:C:1997:504, kohta 40.

120 Asia C-189/95, Franzén, ECLI:EU:C:1997:504, kohdat 35 ja 36.
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121 122

YUa luetellut vaatimukset on jasennelty oikeuskaytannon seka Savian esityksen pohjalta.
Kriteeristd poikkeaa Savian esityksesta siten, ettd syrjimattomyys ja kilpailuneutraliteetti katsotaan
erillisiksi, mutta toisaalta toisiinsa liittyviksi vaatimuksiksi. Lisdksi suhteellisuusperiaate ei itsessédan
kuulu SEUT 37 artiklaan, vaan SEUT 36 artiklaan. Toisaalta Julkisasiamies Elmer on katsonut Franzén-
asian ratkaisuehdotuksessaan, ettd SEUT 36 ja SEUT 37 artikla eivat ole toisistaan irrallisia, vaan SEUT
36 artiklan oikeuttamisperusteita voidaan soveltaa myos SEUT 37 artiklan alaisiin monopolin

olemassaolosta tai erityistehtavasta johtuviin rajoituksiin’,

Monopolia koskeva saantely pitaa usein sisallaan sellaisia elementteja, jotka eivat kuulu monopolin
olemassaoloon tai toimintaan, vaan jaavat SEUT 34 artiklan soveltamisalaan. Talléin on arvioitava sita,

milla perusteilla ndma artiklat erotetaan toisistaan ja voidaanko niita mahdollisesti soveltaa rinnakkain.

3.2.5 SEUT 34 artiklan ja SEUT 37 artiklan valinen suhde

SEUT 34 ja SEUT 37 artiklan valinen suhde on osittain tulkinnanvarainen. Suhde voidaan ilmaista
erityissdannos-yleissddnnds-asetelmana. SEUT 37 artikla on lex specialis, joka kohdistuu
nimenomaisesti kaupallisiin valtion monopoleihin ja niiden aiheuttamaan syrjintdan. SEUT 34 artikla on
yleismaarays, joka kattaa kaikki jasenvaltioiden valiset maarallista rajoitusta vaikutukseltaan vastaavat

toimenpiteet.'?

Artiklat voidaan kuitenkin nahda osittain paallekkaisina. Unionin tuomioistuin on kansallisiin sahko- ja
kaasumonopoleihin liittyvissa ratkaisuissaan todennut, ettd SEUT 37 ja SEUT 34 artiklaa voidaan
soveltaa yhdessa tai perakkain. Talléin valtion monopoliin liittyvaa toimenpidetta tarkastellaan ensin
SEUT 37 artiklan perusteella. Jos toimenpide katsotaan syrjivaksi, sita ei tarvitse enaa arvioida SEUT 34
artiklan nojalla. Jos sen sijaan todetaan, ettei toimenpide ole SEUT 37 artiklassa tarkoitetulla tavalla
syrjiva, arviointi siirtyy tavaroiden vapaata liikkuvuutta koskeviin yleismé&arayksiin.'* Vaikka ratkaisut
tehdaan tietyssa jarjestyksessa, artikloiden tulkinta edellyttaa kuitenkin niiden ymmartamista

perussopimuksen kokonaisuuden osana.

121 Asia C-189/95, Franzén, ECLI:EU:C:1997:504.

122 Savia 1997, s. 929-930.

123 Julkisasiamies Elmerin ratkaisuehdotus, asia C-189/95, Franzén, ECLI:EU:C:1997:198, kohta 107.
Julkisasiamies viittasi tdman yhteydessa asiaan C-347/88, komissio v. Kreikka, jossa unionin tuomioistuin ei
erotellut 30 ja 37 artiklaa toisistaan.

24 Euroopan komission tiedonanto, Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 34-36 artiklan
soveltamisopas, s. 80.

125 Euroopan komission tiedonanto, Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 34-36 artiklan
soveltamisopas, s.80 seka asia C-159/94, Komissio v. Ranska, ECLI:EU:C:1997:501 kohta 41.
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Edella esitellyn Franzén-ratkaisun mukaisesti monopolin olemassaoloa ja toimintaa koskevat
oikeussaannot arvioidaan SEUT 37 artiklan nojalla, mutta sen toiminnasta erotettavia oikeussaantoja
arvioidaan SEUT 34 artiklan nojalla. Tuomioistuin totesi, ettd SEUT 37 artikla ei edellytd monopolien
lakkauttamista. Lisaksi ratkaisussa tuomioistuin totesi, ettei Systembolagetin monopolin yleisen edun
mukaista tavoitetta ollut kiistetty.”> Rosengren-ratkaisussa oli kyse Ruotsin alkoholilainsdadannosta,
joka kielsi yksityishenkiloitd tuomasta maahan alkoholijuomia omaan kayttéonsa. Unionin tuomioistuin
katsoi, etta tuontikielto ei ollut osa Systembolagetin olemassaoloa tai sen suorittamaa erityistehtavaa,

vaan siita erillinen. Tuontikielto tuli arvioida SEUT 34 artiklan nojalla.™’

Visnapuu-ratkaisussa tuomioistuimen mukaan vahittaismyyntimonopoliin kuuluva saantely tuli
arvioida SEUT 37 artiklan nojalla, kun taas mietojen alkoholijuomien vahittaismyyntilupaa koskeva
saantely kuului SEUT 34 artiklan soveltamisalaan.’® Visnapuu-ratkaisua ja sen merkitysté tarkastellaan

luvussa 4.

SEUT 37 artiklan osalta monopolin olemassaolon hyvaksyttavyys on jo ratkaistu. Artikla ei kiella
monopolien olemassaoloa, vaan se edellyttda niiden mukauttamista siten, ettei tavaroiden hankintaa
ja myyntia koskevissa ehdoissa syrjita jasenvaltioiden kansalaisia. Mukauttamisvelvoite koskee siis
monopolin toimintaa, ei sen olemassaoloa. Toisaalta SEUT 37 artiklaa on tulkittava osana tavaroiden
vapaan liikkuvuuden ja jasenvaltioiden valisten tuonnin maarallisten rajoitusten kiellon muodostamaa
kokonaisuutta. Tasta voidaan johtaa myos vaatimus siita, ettd monopolin olemassaoloa on arvioitava
suhteessa siihen, toteuttaako se sille asetettua yleisen edun mukaista tavoitetta ja rajoittaako se
tavaroiden vapaata liikkuvuutta enempaa kuin on valttamatonta. Unionin tuomioistuimen
oikeuskaytannossa ei ole arvioitu SEUT 37 artiklan nojalla kysymysta siita, vastaako monopoli enaa sille
alun perin asetettua yleisen edun mukaista tavoitetta. Koska jasenvaltio voi itse maarittaa
kansanterveyden suojelun tason ja siihen tadhtaavat toimenpiteet,’ monopolin ulkopuolelle jaavat

toimenpiteet tulevat lahtokohtaisesti arvioitaviksi SEUT 34 artiklan nojalla.

126 Asia C-189/95, Franzén, ECLI:EU:C:1997:504, kohdat 35, 36, 38, 39 ja 41.
27 Asia C-170/04, Rosengren ym., ECLI:EU:C:2007:313, kohdat 21 ja 22.

128 Asia C-198/14, Visnapuu, ECLI:EU:C:2015:751, kohdat 90, 91 ja 95.

12 Asia C-333/14, Scotch Whisky Association, ECLI:EU:C:2015:845, kohta 35.
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4 Valmistustaparajoitus EU- oikeuden valossa

4.1 Valmistustaparajoituksen arviointi SEUT 34 vai 37 artiklan kautta?

Luvussa 3.2.5 todettiin, ettd monopolin olemassaoloa ja toimintaa koskevia sddnnodksia arvioidaan
SEUT 37 artiklan nojalla, kun taas monopolista erotettavissa olevia saannoksia arvioidaan SEUT 34
artiklan nojalla. Artiklat eivat kuitenkaan ole toisiaan poissulkevia. Valmistustaparajoituksen osalta

keskeinen kysymys on, kuuluuko se monopolin olemassaoloon vai onko se erotettavissa oleva osa.

Suomen alkoholilainsdadannéssa juoman valmistustapa vaikuttaa siihen, missd myyntikanavassa
tuotetta voidaan myyda. Hallituksen esityksessa alkoholilain 17 ja 26 8:n muuttamisesta (HE 7/2024 vp)
oli muun ohella kysymys siita, ettd valmistustaparajoitus tuotiin takaisin lainsaadantéon. Alkoholilain
17 8:n 1 momentin mukaan vahittaismyyntiluvalla voidaan myyda enintdan 5,5 tilavuusprosenttia
etyylialkoholia  sisaltavid alkoholijuomia sekd kaymisteitse valmistettuja enintddn 8,0
tilavuusprosenttia sisaltdvia alkoholijuomia. Valmistustapa ratkaisee siten sen, missa

myyntikanavassa tuotetta voidaan myyda.

Hallituksen esityksen (HE 7/2024 vp) asiantuntijalausunnoissa on arvioitu eri tavoin sita, miten
valmistustaparajoitus asettuu suhteessa SEUT 34 ja 37 artikloihin. Snell katsoo, etta
valmistustaparajoitus koskee itse monopolin olemassaoloa, koska se maarittda suoraan, mitka
tuotteet kuuluvat Alkon yksinoikeuden piiriin. Snellin mukaan valmistustaparajoitus "perustaa tiettya
tuoteryhmaa koskevan vahittaismyyntimonopolin, ja jokainen lupajarjestelman laajennus on samalla
monopolin kavennus. Talloin rajoitusta tulisi arvioida ainoastaan SEUT 37 artiklan syrjintakiellon

kannalta'°.

Tuominen sen sijaan katsoo, etta luvanvaraista vahittdismyyntid on arvioitava SEUT 34 artiklan
mukaisena vaikutukseltaan vastaavana toimenpiteena. Lausunnossaan han viittaa Visnapuu-
ratkaisuun.' Raitio katsoo, etta vahittaismyyntilupajarjestelman muutos on erotettavissa monopolin
toiminnasta, minka vuoksi asiaa on arvioitava SEUT 34 ja 36 artiklojen perusteella. Merkitysta eiole silla,
etta kyseisilla sdannoksilla voi olla vaikutuksia myés monopolin toimintaan.’3? Euroopan komissio on

ilmoitusmenettelyssd antamassaan huomautuksessa katsonut, ettd vahittdismyyntilupien piiriin

130 Snell asiantuntijalausunto HE 7/2024 vp TaV 19.03.2024, s. 1-2.
31 Tuominen asiantuntijalausunto HE 7/2024 vp TaV 19.03.2024, s.2.
132 Raitio asiantuntijalausunto HE 7/2024 vp TaV 19.03.2024, s.3-4.
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kuuluvien alkoholijuomien myyntijarjestelmaa olisi arvioitava SEUT 34-36 artiklojen perusteella.

Komissio on my6s samalla muistuttanut SEUT 37 artiklan syrjintakiellosta.®

Kuten luvussa 3.2.5 todettiin, Franzén-jaottelun mukaan monopolista erotettavissa olevia sdannoksia
arvioidaan SEUT 34 artiklan nojalla.’® Visnapuu-ratkaisussa tuomioistuin sovelsi samaa jaottelua.
Ratkaisussa oli kysymys siita, etta virolainen yhtio EIG, jonka maaraysvallassa oli Valev Visnapuu,
yllapiti internetsivustoa alkotaxi.eu, jonka kautta Suomessa asuvat henkilot voivat tilata alkoholijuomia.
Osalle asiakkaista EIG jarjesti tilattujen alkoholijuomien kotiinkuljetuksen Virosta Suomeen. EIG ei
tehnyt Suomen tullille ilmoitusta alkoholijuomista, jolloin valmisteveroja ei maéaratty.'®
Ennakkoratkaisukysymyksissa oli muun muassa kyse siita, oliko toiseen jasenvaltioon sijoittautuneelta
toimijalta vaadittua vahittaismyyntilupaa arvioitava SEUT 34 vai SEUT 37 artiklan kannalta. Tuomioistuin
piti lupajarjestelmaa erotettavissa olevana suhteessa monopolin olemassaoloon ja toimintaan, vaikka

lupajérjestelmalla on myos vaikutuksia monopoliin.'3®

ANETT-ratkaisussa unionin tuomioistuin laajensi erottelua koskemaan my®ds tilanteita, joissa rajoitus
kohdistuu toimiluvansaajiin. Asiassa oli kyse Espanjan lainsdadannosta, joka kielsi tupakan
vahittdismyyjid tuomasta tupakkatuotteita muista jasenvaltioista. Tuomioistuin totesi, ettei
maahantuontikielto koskenut monopolin erityistehtavaa eli yksinoikeutta vahittaismyyntiin, vaan se oli

erotettavissa monopolin toiminnasta ja arvioitava siten SEUT 34 artiklan nojalla.™’

Kysymys on siita, kuuluuko valmistustaparajoitus monopolin olemassaoloon ja toimintaan vai onko se
erotettavissa oleva osa monopolista. Arviointi lahtee alkoholilain rakenteesta. Alkoholilain
systematiikassa valmistustaparajoitus on osa 17 8§8:83, jonka otsikko on "Alkoholijuomien
vahittadismyyntilupa ja sen myodntamisen edellytykset". Kyseessa on lupanormi, joka maarittaa
vahittaismyyntiluvan sisallon ja edellytykset. Valmistustapa liittyy luvan sisaltoon eli siihen, millaisia
tuotteita luvalla voidaan myyda. Valmistustaparajoitus on siten osa luvanvaraista vahittaismyyntia. Kun
lupajarjestelman on arvioitu kokonaisuudessaan kuuluvan SEUT 34 artiklan soveltamisalaan, on

johdonmukaista, ettd myos lupajarjestelman yksittaiset osat arvioidaan saman artiklan nojalla.

133 Euroopan komissio, huomautus ilmoitukseen 2023/543/Fl, 15.12.2023, s. 3.
134 Asia C-189/95, Franzén ym., ECLI:EU:C:1997:504, kohdat 35 ja 36.

135 Asia C-198/14, Visnapuu, ECLI:EU:C:2015:751, kohdat 30-31.

136 Asia C-198/14, Visnapuu, ECLI:EU:C:2015:751, kohta 91.

137 Asia C-456/10, ANETT, ECLI:EU:C:2012:241, kohdat 25-30.
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Millainen tuote luvalla voidaan myyda?

Vahittaismyyntilupa

siséltaa valmistustaparajoituksen

ap

Muut
enintaan 5,5%

1

Kaymisteitse
enintaan 8%

Kuvio 2: Lupa on erotettavissa oleva osa monopolin olemassaolosta ja toiminnasta.

Lupa vastaa kysymykseen ”Millainen tuote luvalla voidaan myyda?”.

Edella esitellyn Snellin vastavuoroisuusargumentin mukaan valmistustaparajoitus maarittaa samalla

monopolin laajuutta, koska jokainen

lupajarjestelman laajenn

us on monopolin kavennus ja

painvastoin. Snellin mukaan valmistustaparajoitus maarittdd suoraan, mita tuotteita Alko Oy:n

yksinoikeus koskee. Nain katsottuna rajoitus koskee itse monopolin olemassaoloa, ja sita tulisi arvioida

ainoastaan SEUT 37 artiklan syrjintakiellon valossa.™® Taméa puoltaisi rajoituksen arvioimista SEUT 37

artiklan nojalla.

Monopoli
Alkon yksinoikeus

Luvanvarainen
vahittaismyynti

Monopoli
Alkon yksinoikeus

Luvanvarainen
vahittaismyynti

AN

Kuvio 3. Jokainen lupajarjestelméan laajennus kaventaa monopolin alaa.

38 Snell asiantuntijalausunto HE 7/2024 vp TaV 19.03.2024, s. 1-2.
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Snellin argumentti vastavuoroisuudesta on sindnsa oikeassa, silla lupajarjestelman laajennus kaventaa
monopolin alaa. Pelkkd monopolin alan kaventuminen ei kuitenkaan riitd tekemaan
valmistustaparajoituksesta monopolin olemassaoloa koskevaa sadannostd SEUT 37 artiklan
merkityksessa, koska rajoitus maarittda ensisijaisesti luvanvaraisen vahittdismyynnin ehtoja, ei Alko
Oy:n yksinoikeutta. Valmistustaparajoitusta on siten perusteltua arvioida SEUT 34 artiklan nojalla.

Kansallisen lain rakenne ja Visnapuu-ratkaisu tukevat tallaista johtopaatosta.

Tama johtopaatdos koskee valmistustaparajoitusta osana vahittdismyyntilupaa. Kysymys siita,
millaiseksi Alko Oy:n monopolin asema muodostuu, kun vahittaismyyntilupajarjestelma laajenee ja
monopolin ala kapenee, on kuitenkin oma kysymyksensa. Kysymys on siita, toteuttaako monopoli viela
yleisen edun mukaista tehtavaa. Yksittainen valmistustaparajoitus ei nahdakseni vielda muuta riittavasti
tilannetta sen kannalta, etta monopoli ei toteuttaisi sen yleisen edun mukaista tehtavaa. Kuitenkin eri

perakkaisten uudistusten kokonaisuudella voi olla siihen vaikutusta.

4.1.1 Valmistustaparajoitus vaikutukseltaan vastaavana toimenpiteena

Kun valmistustaparajoitusta ldhdetdan arvioimaan SEUT 34 artiklan nojalla, on selvitettava, onko
kyseessa tuonnin maarallista rajoitusta vaikutukseltaan vastaava toimenpide. Dassonville-ratkaisun
mukaan vaikutukseltaan vastaavia toimenpiteitd ovat kaikki kauppaa koskevat jasenvaltioiden
saannokset, jotka voivat suoraan, valillisesti, tosiasiallisesti tai mahdollisesti rajoittaa EU:n sisaista

kauppaa.'™®

Hallituksen esityksessa (HE 7/2024 vp.) on arvioitu valmistustaparajoituksen suhdetta tuontituotteisiin
toteamalla, ettda 5,6-8-prosenttiset juomasekoitukset ovat Alkon valikoimassa paaosin kotimainen
tuoteryhma, kun taas vapautettavat kdymisteitse valmistetut tuoteryhmat ovat paaosin tuontituotteita.
Taman perusteella esityksessa katsotaan, ettei valmistustaparajoitus suosi kotimaisia tuotteita
tuontituotteiden kustannuksella.'® Hallituksen esityksen argumentaatio vastaa syrjintakysymykseen,
mutta se ei vastaa SEUT 34 artiklan soveltumisen kannalta keskeiseen kysymykseen vaikutuksista
jasenvaltioiden valiseen kauppaan. Valmistustaparajoitus estaa tislattua alkoholia sisaltavien
tuotteiden, mukaan lukien tuontituotteiden paasyn esimerkiksi paivittaistavarakauppoihin. Se, ettei

rajoitus samalla suosi kotimaisia tuotteita, ei poista tadtd markkinoillepdasyn rajoitusta.

139 Asia C-8/74, Dassonville, ECLI:EU:C:1974:82, kohta 5.
140 HE 7/2024 vp, s. 37.
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Valmistustaparajoituksen vaikutusta markkinoille pé&asyyn voidaan arvioida suhteessa siihen
jakelukanavaan, johon se kohdistuu. Kuten edelld luvussa 2.4 on todettu, monopolin ulkopuolinen
vahittaismyynti on Suomessa suurin alkoholin myyntikanava. Valmistustaparajoituksen takia tislattua
alkoholia sisaltavat 5,5-8-prosenttiset juomat kuuluvat Alko Oy:n vahittdismyyntimonopolin piiriin.
Nama tuotteet paasevat toki Suomen markkinoille, mutta talla hetkelld Alko Oy:n seka oikeustilaltaan
vield epaselvan etamyynnin kautta''. Valmistustaparajoitus ei esta tuontituotteiden pasasya Suomen
markkinoille kokonaan, mutta se sulkee ne pois maan suurimmasta jakelukanavasta. Tama on
markkinoille paasyn rajoitus riippumatta siita, etta haitta olisi vahainen ja vaikka tuontituotteille jaisi

muita kanavia'2.

Seuraavaksi tulee arvioida, onko kyseessa myyntijarjestely vai kohdistuuko rajoitus tuotteen
ominaisuuteen. Kuten luvussa 3.2.2 todettiin, Keck-ratkaisun mukaan pelkastaan myyntijarjestelyja
koskevat kansalliset sdannot eivat kuulu SEUT 34 artiklan soveltamisalaan edellytysten tayttyessa.®
Visnapuu-ratkaisussa tuomioistuin arvioi Keck-ratkaisussa luodun myyntijarjestelypoikkeuksen
soveltuvuutta Suomen alkoholin vahittaismyyntilupajarjestelmaan ja totesi, ettd ensimmainen
edellytys ei tayty, kun lupavaatimusta ei sovelleta kaikkiin jdsenvaltion alueella toimiviin toimijoihin.
Alko Oy:lld on alkoholilain nojalla yksinoikeus harjoittaa alkoholijuomien vahittdismyyntid ilman
vastaavaa lupavaatimusta, ja nain vahittdismyyntilupa on SEUT 34 artiklan mukainen maarallisten

rajoitusten vaikutukseltaan vastaava toimenpide.'*

Valmistustaparajoituksen osalta on kyse tuotteeseen kohdistuvasta ominaisuudesta, silld kdymisen
avulla valmistetut alkoholijuomat sallitaan luvanvaraiseen vahittaismyyntiin korkeammalla
alkoholipitoisuudella kuin muulla tavoin valmistetut juomat. Kuten luvussa 3.2.2 todettiin, tuotteen
ominaisuuksia koskevat vaatimukset eivat kuulu Keck-oikeuskaytannon myyntijarjestelypoikkeukseen,
vaan ne kuuluvat lahtokohtaisestikin SEUT 34 artiklan soveltamisalaan. Valmistustaparajoitus on siten

SEUT 34 artiklan mukainen maarallisten rajoitusten vaikutukseltaan vastaava toimenpide.

4T Huomioon tulee ottaa kuitenkin HE 131/2025 vp, jonka tarkoitus on mm. selventaa rajat ylittavaa etamyyntia.
142 Asiat 177/82 ja 178/82, Van de Haar, ECLI:EU:C:1984:144, kohta 13.

143 Asiat C-267/91 ja C-268/91, Keck, ECLI:EU:C:1993:905, kohta 16.

144 Asia C-198/14, Visnapuu, ECLI:EU:C:2015:751, kohdat 103-105.
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4.2 Valmistustaparajoituksen oikeuttaminen

Kun luvussa 4.1 on paadytty siihen, etta valmistustaparajoitus kuuluu SEUT 34 artiklan soveltamisalaan,
on seuraavaksi arvioitava, voidaanko rajoitus oikeuttaa jollakin SEUT 36 artiklan mukaisella

oikeuttamisperusteella tai pakottavalla vaatimuksella.

Ahokainen ja Leppik -ratkaisussa tuomioistuin on todennut, ettd alkoholin kulutusta ohjaava ja
alkoholihaittoja ehkaiseva lainsaadanté on lahtokohtaisesti SEUT 36 artiklassa tunnustettujen
kansanterveyteen ja yleiseen jarjestykseen liittyvien syiden mukainen. Tuomioistuin kuitenkin korosti,
etta rajoituksen oikeuttaminen edellyttaa, ettd toimenpide on oikeasuhteinen tavoiteltuun padmaaraan
nahden eikd merkitse mielivaltaista syrjintaa tai jasenvaltioiden valisen kaupan peiteltya

rajoittamista.’®

Hallituksen esityksessa valmistustaparajoitusta perustellaan silla, ettd erityisesti nuoret tytot'#®
suosivat tislattua alkoholia sisaltavia juomasekoituksia eli niin sanottuja limuviinoja, ja rajoittamalla
niiden saatavuutta pyritddn suojelemaan tatd ryhmaa alkoholin kayttoon liittyvilta haitallisilta
terveysvaikutuksilta."” Hallituksen esityksessa viitataan asiaa tukevaan australialaiseen
tutkimukseen'®. Valmistustaparajoituksen oikeuttamisperuste on siten kansanterveys ja erityisesti

nuorten suojelu.

Jasenvaltion on osoitettava, ettd tuotteiden markkinoille paasy aiheuttaa todellisen vaaran
kansanterveydelle'®. Jasenvaltion on perusteltava rajoitus ja toimitettava kaikki merkitykselliset
tekniset, tieteelliset ja tilastolliset tiedot sen tueksi'®®. Unionin tuomioistuin on Noria Distribution -
ratkaisussa todennut, etta riskien arvioinnin on pohjauduttava merkityksellisiin tutkimustietoihin, eika

se saa nojautua pelkéstdan hypoteettisiin nakoékohtiin™". Kansanterveydelliseen

145 Asia C-434/04, Ahokainen ja Leppik, ECLI:EU:C:2006:609, kohdat 28-29.

148 Tutkielmassa kaytetaan termia "nuoret naiset", vaikka hallituksen esityksessa viitataan "tyttoihin". Valinta on
tietoinen, silla alkoholihaitat eivat rajaudu 18 vuoden ikarajaan. Hallituksen esityksen kansanterveysperuste
kohdistuu todellisuudessa laajempaan ryhmaan, kuin ainoastaan alaikaisiin. Silloin kun viitataan nimenomaan
alaikaisia koskevaan tutkimusaineistoon, kaytetdan termia "tytot”.

147 HE 7/2024 vp, s. 10.

148 Viittaus koskee tutkimusta *Gale ym. 2015, Alcopops, taxation and harm: a segmented time series analysis of
emergency department presentations, BMC Public Health, Vol. 15”. Australian lainsaddantéa muutettiin vuonna
2008. Talloin maarattiin erillinen vero juomasekoituksille, jonka seurauksena nuorten naisten alkoholin kaytdsta
johtuvat poliklinikkakaynnit vahenivat selvasti.

14 Euroopan komissio, huomautus ilmoitukseen 2023/543/Fl, 15.12.2023, s. 4.

150 Asia C-333/14, Scotch Whisky Association, ECLI:EU:C:2015:845, kohta 54.

181 Asia C-672/15, Noria Distribution, ECLI:EU:C:2017:310, kohta 33.
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oikeuttamisperusteeseen liittyy useita muuttujia, jotka luovat epavarmuutta. Naitd muuttujia on
esimerkiksi kuluttajien kayttaytyminen'®2,

Suhteellisuus- ja oikeuttamisarvioinnissa lopullinen arvio jaa usein kansallisen tuomioistuimen
tehtavaksi. Tama johtuu siita, ettd kansallisella tuomioistuimella on tiedossaan kaikki p&aasian
olosuhteita koskevat seikat. Taman vuoksi kansallisella tuomioistuimella on paremmat edellytykset

arvioida toimenpiteen oikeasuhtaisuutta. Arviointi tulee kuitenkin tehda objektiivisesti.'s®

EU-oikeudessa on tunnustettu ennalta varautumisen periaate, jonka mukaan jasenvaltiot voivat
toteuttaa suojatoimenpiteitd myods tilanteissa, joissa ihmisten terveyteen kohdistuvan vaaran
olemassaolosta tai laajuudesta vallitsee tieteellistd epavarmuutta. Periaatteen mukaan toimenpiteita
ei tarvitse lykata siihen asti, kunnes vaarojen olemassaolo ja vakavuus on taysin osoitettu.’™* Kuusela ja
Raitio toteavat, ettei ennalta varautumisen periaatetta’® voida soveltaa tilanteessa, jossa riskien
toteutumisesta ei ole epailysta, vaan talloin sovelletaan suhteellisuusanalyysia.™® Alkoholin terveydelle
haitallisuudesta sindnsa ei ole epavarmuutta, vaan haitat ovat tunnettuja ja osittain sidoksissa

kulutuksen maaraan, ei niinkdan valmistustapaan'’.

Valmistustaparajoituksen oikeuttamisperusteen hyvaksyttavyys riippuu siten siita, tayttadko rajoitus
suhteellisuusperiaatteen ja johdonmukaisuus- ja jarjestelmallisyysvaatimuksen, eikd toimenpide saa

olla keino mielivaltaiseen syrjintaan tai jasenvaltioiden valisen kaupan peiteltyyn rajoittamiseen.

4.2.1 Suhteellisuusarviointi

Suhteellisuusarvioinnissa tulee ensin arvioitavaksi se, onko rajoitus soveltuva sille asetetun tavoitteen
saavuttamiseen. Tuominen katsoo hallituksen esityksessa esitettyjen perustelujen olevan taltd osin
riittavid. Tutkimusten valossa valmistustaparajoituksen ja nuorten naisten alkoholinkulutuksen
hillitsemisen valilla on vahintaankin loysa kausaalinen suhde.’™ On mahdollista, ettd vaikuttamalla

jakelukanavan laajuuteen siten, ettd nuorten naisten suosimat juomat eivat ole valikoimassa, saadaan

152 Kuluttajien kayttdytyminen voi muuttua sdantelyn myota ja tuotteille loytyy korvaavaa tuotetta. Hallituksen
esityksessa alkoholilaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (100/2017 vp) on todettu, ettd paaosin
valmistustaparajoituksen poistaminen johtaa siihen, etta kdymisteitse valmistetut juomasekoitukset
korvautuvat tislattua alkoholia sisaltavilld juomasekoituksilla.

153 Asia C-333/14, Scotch Whisky Association, ECLI:EU:C:2015:845, kohta 56.

154 Asia C-157/96, National Farmers Union, ECLI:EU:C:1998:191, kohta 63 ja Kuusela — Raitio 2024, s. 40.

185 Kuusela ja Raitio kayttavat ennalta varautumisen periaatteesta myos nimitysta varovaisuusperiaate.

186 Kuusela - Raitio 2024, s. 106.

57 Toisaalta tasté ei ole tutkimusta onko toinen valmistustapa haitallisempi, kuin toinen. Kuitenkin molemmilla
valmistustavoilla epailyksettad on haitallisia vaikutuksia.

58 Tuominen, Asiantuntijalausunto HE 7/2024 vp TaV 19.03.2024, s. 2.
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aikaan hallituksen esityksen tavoitteen mukaisesti nuorten naisten alkoholihaittojen vahentymista.
Kuitenkin on huomioitava se, ettd alkoholijuomien valmistustapa yleisesti ottaen ei vaikuta siihen,
millaista haittavaikutusta alkoholista aiheutuu. Erotteluperuste eli valmistustapa ei ole sidoksissa itse
haittaan, joka riippuu osittain kulutuksen ma&arasta. Vapauttamalla esimerkiksi siiderit voi nuorten
naisten alkoholinkulutus siirtya naihin tuotteisiin. Hallituksen esityksesséa todetaan, ettd nuoret naiset
suosivat myos siidereita'®, mutta ei ole perusteltu, miksi nédiden tuotteiden vapauttamista ei ndhda

riskind nuorille naisille aiheutuvien alkoholihaittojen kannalta.

Komissio pyysi ilmoitusmenettelyssa Suomen viranomaisia osoittamaan tieteelliseen nayttoon
perustuen, milld kansanterveydellisilld perusteilla kaymistein ja tislaamalla valmistettuja,
alkoholipitoisuudeltaan yhta vahvoja tuotteita kohdellaan eri tavoin. Komission mukaan Suomen
toimittamassa arvioinnissa ei pystytty osoittamaan todellista syy-yhteytta valmistustaparajoituksen ja
kansanterveydellisen tavoitteen valilla. Lisaksi esitetyt perustelut vaikuttavat ainakin osin
hypoteettisilta.”® Komission huomautuksen takia hallitus harkitsi valmistustaparajoituksen
poistamista esityksesta, mutta paatyi pitamaan sen. Hallituksen esityksessad todetaan, ettei
valmistustaparajoitus perustu puhtaasti hypoteettisiin ndkdkohtiin, vaan aiemman tutkimustiedon
perusteella valmistustapaan liittyvilld rajoitustoimilla on ollut yhteys tyttdjen alkoholihaittojen
vahenemiseen. Hallituksen esityksessa kuitenkin tunnustetaan, etta yhteiskuntapolitiikassa joudutaan
tukeutumaan myos "jokseenkin hypoteettisiin nékokohtiin".'®" Komissio oli ilmoitusmenettelyssa
edellyttanyt tarkemmin rajattua tutkimusta syy-yhteyden osoittamiseksi. Tallaista tutkimusta ei
kuitenkaan toteutettu, ja Suomi perusteli tata silla, ettd laadukkaan tutkimuksen tekeminen ei hyvin

kiireisella aikataululla ollut tarkoituksenmukaista.s?

Suhteellisuusarvioinnin yksi osa koskee valttamattomyytta. Valttamattomyyden osalta on keskeista se,
ettei jasenvaltio rajoita tavaroiden vapaata liikkkuvuutta enemman kuin tavoitteen saavuttaminen
edellyttaa. Jos sama lopputulos on saavutettavissa keinoin, jotka rajoittavat unionin sisaista kauppaa

vdhemman, toimenpidetta ei voida pitaa oikeasuhtaisena.’s®

Hallituksen esityksessa on vaihtoehtojen osalta mainittu ainoastaan vahittaismyyntiluvan saaneiden

kaikkien alkoholijuomien vahittadismyynnin salliminen. Vertailua muiden maiden lainsdaddantoon on

19 HE 7/2024 vp, s. 24.

18 Euroopan komissio, huomautus ilmoitukseen 2023/543/Fl, 15.12.2023, s. 5.

181 HE 7/2024 vp, s. 5.

12 Suomen viranomaisten vastaus komission huomautukseen, 2023/0543/Fl, s. 3.

183 Euroopan komissio, Komission tiedonanto, Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 34-36
artiklan soveltamisopas, s. 74.
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tehty. Todellisuudessa vihemman rajoittavia vaihtoehtoisia keinoja ei siis ole selvitetty. Komissio on
huomauttanut, ettd pelkka ilmoitus siitd, ettd toimenpide voidaan perustella jollakin hyvaksyttavalla

syylla, tai mahdollisten vaihtoehtojen analyysin puuttuminen katsotaan riittamattomaksi's.

On taysin mahdollista, ettd pelkka alkoholipitoisuuteen perustuva raja ilman valmistustapaerottelua
toisi samat hyddyt ja rajoittaisi sisdmarkkinoita vdhemman. Tallainen ratkaisu olisi vAhemman
ongelmallinen sisamarkkinoiden kannalta, mutta se ei itsessaan poistaisi tarvetta pohtia tdydentavia
keinoja nuorten alkoholihaittojen vahentamiseksi. Verotus on tunnistettu yhdeksi tehokkaimmista
alkoholipolitiikan valineista, minka unionin tuomioistuin on nimenomaisesti ilmaissut Scotch Whisky
Association -ratkaisussa toteamalla, ettd verolainsdadantd on merkittavd ja tehokas valine
alkoholijuomien kulutuksen hillitsemiseksi ja kansanterveyden suojelemiseksi’®®. Lisaksi verotuksen
tehokkuus ilmenee myods hallituksen esityksessa viitatusta australialaisesta tutkimuksesta, jossa juuri
juomasekoituksille maaratty erillinen vero johti nuorten naisten alkoholin kaytostd johtuvien
poliklinikkakadyntien vdhenemiseen. Tuomisen mukaan vaihtoehtoisten rajoitustoimien vertaaminen
keskenaan on kuitenkin haasteellista, kun kaikki toimenpiteet, joilla rajoitetaan alkoholin saatavuutta
suojelevat samalla my6s nuoria naisia’. Hallituksen esityksessa ei ole kuitenkaan otettu kantaa siihen,
ettd juuri valmistustapaan perustuva rajoitus olisi vahiten sisdmarkkinoita rajoittava tapa saavuttaa

tavoite.

Vahemman rajoittavia vaihtoehtoja voivat olla myds sellaiset toimenpiteet, jotka kohdistuvat
suoremmin nuorten alkoholihaittojen taustalla vaikuttaviin tekijoihin, kuten alkoholin hankintatapoihin.
Nuorten alkoholin saaminen vanhemmilta on yleistynyt ja internetin kautta hankitun alkoholin osuus on

167

noussut merkittavasti.'”” Kohdentamalla toimenpiteet ongelman todellisiin syihin, kuten nuorten

alkoholin hankintatapoihin, tavoite voitaisiin saavuttaa sisamarkkinoita vahemman rajoittavin keinoin.

Valttamattomyysarvioinnin kannalta on olennaista myos se, miten markkinat sopeutuvat rajoitukseen.
Kuten Kuusela ja Raitio toteavat, ettd juomasekoitusten kotimaiset valmistajat saattavat siirtya
valmistamaan tuotteita tislauksen sijasta kaymisteitse, jolloin markkinoiden rakenne vaaristyy.'®®
Saantelyn kohdentamista ja markkinoiden sopeutumisen vaikutuksia tarkastellaan enemman luvussa

6.

184 Euroopan komissio, huomautus ilmoituksesta 2023/543/Fl, s. 4.

185 Asia C-333/14, Scotch Whisky Association, ECLI:EU:C:2015:845, kohta 44.
186 Tuominen Asiantuntijalausunto HE 7/2024 vp TaV 19.03.2024, s. 2.

167 Raitasalo — Markkula 2024, s. 525.

168 Kuusela - Raitio 2024, s. 37. ks. myos TaVL 8/2024 vp— HE 7/2024 vp, s. 4.
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Unionin tuomioistuin on alkoholijuomien vahittdismyyntia koskevissa ratkaisuissaan jattanyt
suhteellisuusarvioinnin konkreettisen soveltamisen usein kansallisen tuomioistuimen tehtavaksi.
Scotch Whisky Association -ratkaisussa unionin tuomioistuin siirsi arvioinnin kansalliselle
tuomioistuimelle.’®® Myds Suomen alkoholilainsdadantoa koskevassa Visnapuu-ratkaisussa unionin
tuomioistuin jatti vahittdismyyntilupajarjestelman oikeasuhteisuuden arvioinnin kansalliselle

tuomioistuimelle.”

Suhteellisuusarvioinnin perusteella voidaan todeta, ettd valmistustaparajoitus ei tayta vaatimuksia.
Rajoituksen soveltuvuutta heikentaa se, ettei valmistustapa ole sidoksissa alkoholin aiheuttamiin
haittoihin. Valttamattomyyden osalta vahemman rajoittavia vaihtoehtoisia keinoja ei ole selvitetty,
vaikka seka alkoholipitoisuuteen perustuva yhtenadinen raja, verotus seka haittojen taustatekijoihin

kohdistuvat toimenpiteet voisivat tukea samaa tavoitetta vahintaan yhta tehokkaasti.

4.2.2 Johdonmukaisuus ja jarjestelmallisyys

Kuten luvussa 3.2.3.2 on esitetty, johdonmukaisuutta ja jarjestelmallisyyttd koskeva vaatimus on
oikeuskirjallisuudessa usein liitetty osaksi suhteellisuusarviointia, ja sen voidaan katsoa kuuluvan
laajemman oikeasuhtaisuuden arvioinnin yhteyteen. Tassa tutkielmassa kriteeri kasitelldan kuitenkin
omana alalukunaan, koska valmistustaparajoituksen johdonmukaisuuteen liittyvat kysymykset
tarvitsevat perusteellisemman tarkastelun. Tassa alaluvussa keskitytdan valmistustaparajoituksen
itsensa sisdiseen johdonmukaisuuteen. Koko alkoholilain uudistuksen johdonmukaisuutta

kokonaisuutena tarkastellaan luvussa 5.

Hartlauer-ratkaisun mukaan rajoittava toimenpide on omiaan takaamaan tavoitellun paamaaran
toteutumisen vain, jos se vastaa tavoitteeseen johdonmukaisella ja jarjestelmallisella tavalla™’.
Vastaavasti unionin tuomioistuin on Scotch Whisky Association -ratkaisussa todennut, etta kansallisen

toimenpiteen on edistettéva ihmisten terveyden suojelua johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti’’2.

Valmistustaparajoituksen johdonmukaisuutta voidaan arvioida usealta kannalta. Kansanterveydellinen

perustelu on rakennettu nuorten naisten suojelemisen varaan, mutta perustelun uskottavuutta

189 Asia C-333/14, Scotch Whisky Association, ECLI:EU:C:2015:845, kohta 49.
170 Asia C-198/14, Visnapuu, ECLI:EU:C:2015:751, kohta 119.

171 Asia C-169/07, Hartlauer, ECLI:EU:C:2009:141, kohdat 60 ja 63.

172 Asia C-333/14, Scotch Whisky Association, ECLI:EU:C:2015:845, kohta 37.



41

heikentdd se, ettd nuorten miesten suosimat juomat on vapautettu monopolista. Hallituksen
esityksessa ei ole perusteltu sita, miksi juuri nuorten naisten suojelu on katsottu tarkedmmaksi kuin
nuorten miesten suojelu. Nuorten miesten suosikkijuomiin kuuluu olut, jota voidaan myyda
luvanvaraisessa vahittdismyynnissa 8 tilavuusprosenttiin asti. Lisaksi long drink -juomat ovat nousseet
seka poikien etta tyttdjen suosikkijuomien joukkoon. Nuorten poikien alkoholinkulutus on kuitenkin
tutkimusten mukaan yhta suurta kuin nuorilla naisilla. Nuorten naisten korostaminen voi olla sindnsa
osittain perusteltua, silla naisilla alkoholihaitat alkavat nakya jo vahemman kayton yhteydessa, kuin

miehilla"”®.

Valmistustaparajoitus kohtelee tuotekategorioita epajohdonmukaisesti suhteessa kohderyhman
suosimiin juomiin. Vuonna 2024 limuviinat olivat ldhes yhta suosittuja kuin olut poikien keskuudessa ja
tyttéjen suosituin juomalaji.””* Long drink -juomia voidaan valmistaa seka tislaamalla etta kaymisteitse,
joten valmistustaparajoitus ei taysin rajoita niiden saatavuutta. Nuorten naisten toiseksi suosituin
juomalaji eli siideri on kokonaan rajoituksen ulkopuolella, vaikka perustelua yritetdan saada juuri
nuorten naisten suojelun varaan. ESPAD-tutkimuksen mukaan nuorten alkoholinkaytté on vahentynyt

merkittavasti jo 2000-luvun alusta lahtien, ja sukupuolten valiset erot alkoholink&yttssé ovat pienia.'”®

Ristiriitaisuudet ovat niin selvia, etta ne vaikuttavat siihen, voidaanko valmistustaparajoituksen katsoa
vastaavan ilmoitettuun tavoitteeseen johdonmukaisella ja jarjestelmallisella tavalla. Miesten ja naisten
valinen ero siind, milloin alkoholihaitat alkavat nakya ei riita poistamaan sita, etta saantely kohtelee
sukupuolia ja tuotekategorioita epajohdonmukaisesti. Jos tavoitteena on nuorten suojeleminen
alkoholin haitoilta, rajoitus ei johdonmukaisesti kohdistu siihen kohderyhmaan eika kattavasti niihin
juomiin, joita kohderyhma suosii. Johdonmukaisuusvaatimus jaa tayttymatta. Ristiriitaisuudet tuovat

esiin kysymyksen siita, onko todellinen tavoite nuorten naisten suojeleminen alkoholihaitoilta.

4.2.3 Mielivaltainen syrjinta ja jasenvaltioiden valisen kaupan peitelty rajoittaminen

SEUT 36 artiklan toisen virkkeen mukaan oikeuttamisperusteella perusteltua toimenpidetta ei saa

kayttaa keinona mielivaltaiseen syrjintdan tai jdsenvaltioiden valisen kaupan peiteltyyn rajoittamiseen.

Henn & Darby -ratkaisussa unionin tuomioistuin tdsmensi, ettd sdannoksen tarkoituksena on estaa se,

73 Tama ero johtuu naisten ja miesten valisista biologisista eroista, joka nakyy myos riskirajoissa. ks. esim.
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, tilastoraportti 59/2023. “Alkoholinkdyton kohtalaisen riskin rajan (miehilla yli 14
ja naisilla yli 7 annosta viikossa) ylitti miehista 15 ja naisista yhdeksan prosenttia vuonna 2023.”

174 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, tilastoraportti 42/2024, s. 4.

7% Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, tilastoraportti 42/2024, liitetaulukko 4.



42

etta jasenvaltiot kayttavat oikeuttamisperusteita niiden varsinaisen tarkoituksen vastaisesti siten, etta
muista jasenvaltioista perdisin olevia tavaroita syrjitddn tai suojellaan valillisesti kotimaista
tuotantoa'’®. Kansanterveyden suojeluun ei voida vedota, jos toimenpiteen todellisena tarkoituksena

on suojella kotimarkkinoita'”.

Mielivaltainen syrjintd viittaa siihen, syrjitddnkd valmistustaparajoituksella muista jasenvaltioista
peraisin olevia tavaroita. Valmistustaparajoitus ei tee suoraa eroa kotimaisten ja ulkomaisten
tuotteiden valilla, vaan se soveltuu samalla tavalla kaikkiin tuotteisiin riippumatta niiden alkuperasta.
Hallituksen esityksen mukaan kaymisteitse valmistettujen tuotteiden osalta Alko Oy:std myydyista
oluista yli puolet on ulkomaisia ja viinien osalta luonnollisesti viela enemman. Tislattua alkoholia
sisaltavien juomasekoitusten osalta 5,5-8 tilavuusprosenttia etyylialkoholia sisaltavista tuotteista 92

prosenttia on kotimaisia.’”®

Valmistustaparajoitus avaa markkinoita verrattuna tilanteeseen, jossa pysyttaisiin aiemmissa
prosenttirajoituksissa. Ilman valmistustaparajoitusta vahittaismyynnin alkoholipitoisuusraja olisi
edelleen 5,5 tilavuusprosenttia kaikille tuotteille. Valmistustaparajoituksen myotad kaymisteitse
valmistettujen juomien raja nousi 8,0 prosenttiin, mikd vapautti juomien kategorian, jossa
tuontituotteiden osuus on suurempi. Rajoitus siis laajentaa tuontituotteiden paasya vahittadismyyntiin
enemman kuin tilanne, jossa mitaan muutosta ei olisi tehty. Snell on kuitenkin huomauttanut, etta

alkoholilakia tulee arvioida sellaisena, kuin sen muutos on eiké verrata aiempaan oikeustilaan'”®.

Peitellyn kaupan rajoittamisen osalta kysymys on siita, suojellaanko valmistustaparajoituksella
valillisesti kotimaista tuotantoa. Tuominen toteaa, etta Alkossa myytavat limuviinat ovat lahes 90-
prosenttisesti kotimaisia tuotteita. Tama herattaa kysymyksen, siitd suojaako limuviinojen pitaminen
monopolin piirissa niitd ulkomaisilta kilpailijoilta. Tuomisen mukaan tallaista johtopaatosta ei voida
taysin poissulkea.™® Jos rajoituksen tarkoituksena olisi suojella kotimaista tuotantoa, olisi vaikea
selittaa, miksi juuri se tuotekategoria vapautetaan, jossa tuontituotteiden osuus on suurempi.
Toisaalta on Tuomisen tavoin todettava, ettei protektionistista vaikutusta voida taysin poissulkea, kun

monopolin piiriin jdd tuotekategoria, jossa kotimainen tuotanto on suurinta ja tislaamalla

176 Asia C- 34/79, Henn & Darby, ECLI:EU:C:1979:295, kohta 21.

177 Euroopan Komissio, Komission tiedonanto, Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 34-36
artiklan soveltamisopas, s. 68.

78 HE 7/2024 vp, s. 6.

7% Snell, Asiantuntijalausunto HE 7/2024 vp TaV 19.03.2024, s. 5.

8 Tuominen, Asiantuntijalausunto HE 7/2024 vp TaV 19.03.2024, s. 3.
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valmistettujen tuotteiden vapauttaminen luvanvaraiseen vahittaismyyntiin voisi tuoda markkinoille

enemman ulkomaisia kilpailijoita.

Vaikka valmistustaparajoituksen osalta ei voida taysin sulkea pois sitd mahdollisuutta, ettd sadantely
samalla suojaa kotimaista tuotantoa ulkomaiselta kilpailulta, sdantelyn ongelmallisuus ei nayttaydy
ensisijaisesti SEUT 36 artiklan toisessa virkkeessa tarkoitettuna mielivaltaisena syrjintana tai peitellyn
kaupan rajoittamisena. Kuten luvussa 4.2.1 on osoitettu, valmistustaparajoitus ei tayta
suhteellisuusperiaatteen vaatimuksia, ja luvussa 4.2.2 on osoitettu sdantelyn epajohdonmukaisuus.

Valmistustaparajoituksen ongelmallisuus ilmenee pikemminkin ndissa arvioinneissa.
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5 Valmistustaparajoitus ja muut myyntikanavat

Edellisessa luvussa valmistustaparajoitusta arvioitiin itsenaisesti SEUT 34 ja SEUT 36 artiklojen valossa.
Jos valmistustaparajoitusta tarkastellaan vain yhden myyntikanavan nakodkulmasta, kuva
valmistustaparajoituksesta jaa vajaaksi. Valmistustaparajoitusta ei kaytetd kaikissa myyntikanavissa,
mika vaikuttaa seka rajoituksen johdonmukaisuuden arviointiin etta sen tehokkuuteen. Tassa luvussa
tarkastelu laajennetaan koskemaan rajat ylittavaa etamyyntia, pientuottajien valmistuspaikkamyyntia
ja toimituslupaa sellaisina kuin ne tullaan jarjestdmaan hallituksen esitysten (HE 131/2025 vp. ja HE

44/2026 vp.) perusteella.

Luvun tarkoituksena ei ole toistaa SEUT 34 ja SEUT 36 artiklojen soveltamista myyntikanavakohtaisesti,
vaan tuoda esiin sellaisia olennaisia seikkoja, joilla voi olla vaikutusta johdonmukaisuuden seka
monopolin yleisen edun mukaisen tehtavan kannalta. Tarkoituksena on arvioida sita, miten
valmistustaparajoitus asettuu suhteessa kuhunkin myyntikanavaan. Erityisesti arvioidaan sita, toimiiko
valmistustaparajoitus johdonmukaisesti sille asetetun tavoitteen kannalta. Alaluvussa 5.4
kanavakohtaiset havainnot kootaan yhteen ja arvioidaan niiden merkitystd myos Alko Oy:n aseman

kannalta.

5.1 Rajat ylittava etamyynti

Hallituksen esityksen (HE 131/2025 vp.) mukaan valmistustaparajoitus ei koske rajat ylittavaa
etamyyntia. Etamyynnissa yli 2,8 tilavuusprosenttia etyylialkoholia sisaltavien alkoholijuomien myynti
Suomeen on sallittua. Etamyynnin kautta voi ostaa enintaan 80 tilavuusprosenttia etyylialkoholia
sisaltavia alkoholijuomia.”® Hallituksen esityksessa on huomioitu asiantuntijoiden esittamia
lausuntoja, jotka koskevat EU-oikeudellista ongelmallisuutta, mikali rajat ylittdvaa etamyyntia
yritettaisiin rajoittaa samaan prosentti- ja valmistustaparajoitukseen, kuin kansallinen vahittaismyynti

on Alkon ulkopuolella.’®

Raition mukaan alle 8 tilavuusprosenttisen alkoholin raja etamyynnissa vesittaisi SEUT 34 artiklaan

perustuvan tavaroiden vapaan liikkuvuuden.'® Lisdksi Ojasen mukaan saantelyn kohdistuminen

81 HE 131/2025 vp, s. 37.
82 He 131/2025 vp, s. 68-69.
183 Raitio, Asiantuntijalausunto, HE 131/2025 vp TaV 16.10.2025, s. 4.
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muista EU-maista oleviin toimijoihin olisi ongelmallinen vastavuoroisen tunnustamisen periaatteen

kannalta.™*

Saantelyn selkeyttdminen tuo mukanaan sen, etta vahittaismyyjat voivat myyda ja toimittaa ainoastaan
kdymisteitse valmistettuja enintdan 8,0 tilavuusprosenttisia ja muulla tavoin valmistettuja enintdan 5,5
tilavuusprosenttisia alkoholijuomia, mutta ulkomaiset etamyyjat voivat myyda Suomeen myos

vakevampia alkoholijuomia.

Puhtaasti kansalliset toimenpiteet eivat kuulu SEUT 34 artiklan soveltamisalaan, vaan se edellyttaa
rajat ylittavaa ulottuvuutta. Jasenvaltiot saavat siten lahtokohtaisesti kohdella kotimaisia tuotteitaan
epaedullisemmin kuin tuontituotteita.'®® Ojasen mukaan kdanteisessa syrjinndsséa on kyse siita, etta
jasenvaltion omat kansalaiset, yritykset tai tuotteet joutuvat epaedullisempaan asemaan muihin
jasenvaltioiden toimijoihin nahden. EU-oikeus ei tarjoa ratkaisua kaanteiseen syrjintaan, silla se ei
kuulu EU-oikeuden soveltamisalaan.’® Ojanen huomauttaa myds, etteivat kaikki kotimaiset toimijat
ole samassa asemassa. Alkolla on oikeus myyda yhtéd vahvoja alkoholijuomia kuin ulkomaisilla

etamyyijilla."®”

Kuoppamaéki arvioi samaa asetelmaa kilpailu- ja sisdmarkkinaoikeuden ndkdkulmasta. Han toteaa, etta
asetelma voisi tayttaa kdanteisen diskriminaation tunnusmerkiston, mutta pitda sdantelyratkaisua silti
hyvaksyttavana. Alkon monopoli on perusteena kansallisille rajoituksille, mutta Alkon monopoli ei sen
sijaan Kuoppamaen mukaan ole peruste rajoittaa vastaavasti muista EU-maista tapahtuvaa
etamyyntia. Kuoppaméki perustelee kantaansa myos markkinoiden kokoluokalla ja humalahakuisen
juomisen torjunnalla. Etdmyynti muista EU-maista on maarallisesti melko pienta, eika se horjuta Alkon
monopolia, kun taas kotimaisen toimitusmyynnin vapauttamisen vaikutukset olisivat huomattavasti
suuremmat. Toimitusmyynnisséa alkoholia saa tilauksen jalkeen lyhyessa ajassa, mika lisaa riskia siita,
etta toimittaja joutuu tekemisiin vahvasti paihtyneiden henkiléiden kanssa. Etamyynnissa lahetysta
joutuu odottamaan paivia tai viikkoja, jolloin humalahakuiseen juomiseen liittyvad ongelma ei ole yhta

keskeinen. 188

84 Ojanen, Asiantuntijalausunto, HE 131/2025 vp PeV 16.12.2025, s. 8.

185 Euroopan komissio, Komission tiedonanto, Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 34-36
artiklan soveltamisopas, s. 45.

186 Ojanen, Asiantuntijalausunto, HE 131/2025 vp PeV 16.12.2025, s. 3-4.

87 Ojanen, Asiantuntijalausunto, HE 131/2025 vp PeV 16.12.2025, s. 6.

88 Kuoppamaki, Asiantuntijalausunto, HE 131/2025 vp TaV 16.10.2025, s.7-8.
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Vaikka kaanteinen syrjintd ei ole EU-oikeudellinen ongelma, se tuo esiin valmistustaparajoituksen
tavoitteeseen liittyvan jannitteen. Valmistustaparajoitusta on perusteltu nuorten naisten
suojelemisella alkoholihaitoilta. Jos tdméa tavoite edellyttdd valmistustapaerottelua kotimaan
vahittdismyynnissd ja toimitusmyynnissd, on vaikea nahda, miten samat tuotteet voivat olla
rajoituksitta saatavilla etdmyynnin kautta. Rajat ylittdvdn etdmyynnin rajoittaminen samoilla ehdoilla
olisi kuitenkin EU-oikeuden kannalta ongelmallista, kuten edelld todetusta Raition ja Ojasen arvioista
kay ilmi. Lisaksi etamyynnissa kuluttaja joutuu odottamaan toimitusta, mika voi osaltaan vahentaa
etamyynnin merkitysta. Erot eri kanavien valilla eivat siten ole taysin perusteettomia. Tama ei
kuitenkaan poista sita, etta valmistustaparajoituksen vaikutus nuorten suojelun tavoitteeseen nahden

jaa vajaaksi, kun sama tuotekategoria on saavutettavissa Alko Oy:n rinnalla myds muualta.

Markkinoiden rakenteen nakokulmasta asetelma on erityisen mielenkiintoinen, silla etdmyynnin
oikeustilan selventyessa, ja nain oletettavasti sen kayton kasvaessa valmistustaparajoituksella
rajoitettu kotimainen vahittaismyynti ja toimitusmyynti menettavat suhteellista painoarvoaan. Talldin
rajoituksen vaikutus silld tavoiteltuihin paamaariin nadhden heikkenee entisestdan, mika

kyseenalaistaa rajoituksen luvun 4.2.1 suhteellisuusarvioinnin valossa.

5.2 Pientuottajien vahittaismyynti

Kuten luvussa 2.3.3 on todettu, hallituksen esityksella (HE 44/2026 vp.) on tarkoitus laajentaa nykyista
tilaviini- ja kasityolaisolutpoikkeusta. Kyseessa on poikkeus Alkon vahittdismyyntimonopolista, joka
toteutetaan alkoholilain 17 §:n nojalla myontamalla valmistajille vahittaismyyntilupa valmistuspaikan
yhteyteen. Lisdksi kyseessd on poikkeus tavallisesta luvanvaraisesta vahittaismyynnista, silla
pientuottajat voisivat jatkossa myyda valmistamiaan tuotteita valmistuspaikalla ilman niita rajoituksia,

jotka luvanvaraisessa vahittaismyynnissa muutoin on kaytossa.

Visnapuu-ratkaisun tilaviinipoikkeusta koskevassa osuudessa tuomioistuin totesi, etta tilaviinipoikkeus
voisi johtaa kaymisteitse valmistettujen enintdan 13 tilavuusprosenttia etyylialkoholia sisaltavien
alkoholijuomien kotimaisen tuotannon suojelemiseen, koska poikkeusta voidaan soveltaa vain
Suomeen sijoittautuneiden valmistajien hyvaksi. Tallaisen vaikutuksen olemassaolo ei kuitenkaan
sellaisenaan riitd paatelmaan, ettd kansanterveytta ja yleista jarjestysta koskevia syita kaytettaisiin
kotimaisen tuotannon valilliseen suojelemiseen. Tuomioistuin nosti esille, ettd merkityksellisiin

seikkoihin kuuluu muun muassa se, etta kotimainen tuotanto, jonka hyvaksi poikkeusta sovelletaan, on
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luonteeltaan rajallista, perinteistd ja kasiteollista.’®® Tuomioistuin jatti lopullisen arvion siité,
ohittavatko oikeuttamisperusteet niiden alkuperdisen tarkoituksen ja johtavatko ne muista
jasenvaltioista peraisin olevien tuotteiden syrjintddn tai kotimaisen tuotannon valilliseen

suojelemiseen kansallisen tuomioistuimen tehtavaksi.

Korkein oikeus katsoi KKO 2018:49-ratkaisussa, etta tilaviinien ja kasityolaisoluiden
vahittaismyyntilupajarjestelma ei ollut ristiriidassa SEUT 34 artiklan ja SEUT 36 artiklan kanssa. KKO:n
ratkaisun perusteella vahittaismyyntilupapoikkeuksen hyvaksyttavyys nojaa erityisesti alueelliseen
rajaamiseen ja tuotantomaérien pienimuotoisuuteen.’® Laajennus sailyttaa naista edellytyksista
valmistuspaikkasidonnaisuuden ja vuosituotantorajan, mutta poistaa taloudellisen ja oikeudellisen
riippumattomuuden vaatimuksen. Riippumattomuusvaatimuksen poistaminen merkitsee sita, etta

poikkeus voi ulottua myos suurempaan yrityskonserniin kuuluviin valmistajiin.

Hallituksen esityksen mukaan Visnapuu-ratkaisu ei enda taysin sovellu kyseiseen asiaan. Hallitus
katsoo, kun etamyynnin oikeustila on Visnapuu-ratkaisun antamisen jalkeen selkeytynyt, ratkaisun
perustelut eivat taysin sovellu nyt kasilla olevan esityksen arviointiin.’®" Hallituksen nakemyksen
mukaan ulkomaiset toimijat voivat etdmyyntia koskevan hallituksen esityksen (HE 131/2025 vp) myota
myyda Suomeen rajat ylittavan etamyynnin kautta enintdan 80 tilavuusprosenttia alkoholia sisaltavia
juomia ja ne voivat myyda tuotteitaan myos Alko Oy:n kautta. Saantely ei myoskaan esta ulkomaista
toimijaa perustamasta tuotantoa Suomeen.'? Taméan valossa hallitus katsoo, ettei sdantelya voida
pitdd muista jasenvaltioista peraisin olevien alkoholijuomien syrjintana tai kotimaisen tuotannon

valillisena suosimisena.

Hallituksen arviointi sijoittuu SEUT 36 artiklan toisen virkkeen arviointiin, jossa tarkastellaan, onko
rajoitus keino mielivaltaiseen syrjintdan tai jasenvaltioiden valisen kaupan peiteltyyn rajoittamiseen.
Hallituksen kanta on osaltaan pateva sikali, etta ulkomaisilla toimijoilla on useita vaihtoehtoisia kanavia
paasta Suomen markkinoille. Se, ettd ulkomaiset toimijat voivat myyda Suomeen muita kanavia pitkin,
ei kuitenkaan poista kysymysta siita, voiko poikkeus itsessdan johtaa kotimaisen tuotannon valilliseen
suojelemiseen. poikkeus rajautuu siihen, etta pientuottaja voi myyda vain valmistuspaikassaan itse
valmistamiaan tuotteita. Tama asettaa ulkomaiset tuottajat lopulta eri asemaan kuin kotimaiset, silla

ulkomainen pientuottaja ei voi paasta tahan myyntikanavaan ilman tuotannon siirtdmista Suomeen.

189 Asia C-198/14 Visnapuu, ECLI:EU:C:2015:751, kohta 126.
190 KKO 2018:49, kohta 70.

191 HE 44/2026 vp, s. 29.

192 HE 44/2026 vp, s. 29.
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Suhteellisuuden kannalta vahemman rajoittava keino voisi olla se, ettd valmistajalle mydnnettaisiin
oikeus myyda valmistuspaikassaan myos muiden vastaavien pientuottajien tuotteita. Tallaisen
jarjestelyn valvonta olisi kuitenkin kdytanndssa haastavaa, koska se edellyttaisi sen varmistamista, etta

myds muut tuotteet olisivat vastaavasti pientuottajien valmistamia ja tayttaisivat lain edellytykset.

Kun huomioidaan poikkeuksen rajallisuus ja pientuottajien vahainen osuus alkoholijuomien
kokonaismyynnista, poikkeuksen vaikutukset jasenvaltioiden valiseen kauppaan ovat vahaiset. Tama ei
kuitenkaan poista SEUT 36 artiklan toisen virkkeen kannalta syntynytta tilannetta, erityisesti kun

riippumattomuusvaatimuksen poisto laajentaa poikkeuksen soveltamisalaa.

Hallituksen esityksen perusteluissa on huomionarvoista, ettd hallitus pitdd pientuottajien
valmistuspaikkamyynnista syntyvat kansanterveydelliset riskit nuoriin ja lapsiin hallittavissa
ikarajavalvonnan ja valvontaviranomaisen tarkastusoikeuksien avulla. Esityksen mukaan
ikarajavalvonta on 2010-luvulle tultaessa tehostunut seka yksityisissa vahittaisliikkeissa etta Alkossa,
eika esityksen arvioida heikentavan valvontaa. Valmistuspaikat, joista myytaisiin yli tavallisen
luvanvaraisen vahittaismyynnin vahvuisia alkoholijuomia, olisivat valvontaviranomaisen tiedossa ja

niihin kohdistettaisiin valvontaa.®

Hallitus siis arvioi, ettd alkoholijuomien myynti suoraan kuluttajalle valmistuspaikalla on
hyvaksyttdvaa, kun valvonnan keinot ovat kunnossa. Taméa arvio on epajohdonmukainen itse
valmistustaparajoituksen perustelun kanssa, joka on rakennettu nuorten ja erityisesti nuorten naisten
suojelemisen varaan. Jos valmistuspaikkamyynnissa riittdvaksi suojaksi katsotaan tehostunut
ikarajavalvonta, ei ole selvaa, miksi luvanvaraisessa vahittaismyynnissa, jossa ikarajavalvonta on
hallituksen oman arvion mukaan tehostunut samansuuntaisesti, tdma ei ole riittdvaa. Toisaalta
huomioon tulee ottaa se, etta pienpanimoiden tuotteet ovat erityistuotteita, jotka eivat valttamatta
kiinnosta nuoria yhta paljon. Havainto kuitenkin vahvistaa luvussa 4.2.2 esitettya arviota

valmistustaparajoituksen heikosta johdonmukaisuudesta.

Pientuottajalla on oikeus hakea toimituslupaa muiden vahittaismyyjien tavoin. Toimitusluvan kautta
pientuottaja saa toimittaa ainoastaan kotimaan vahittdismyynnistd myytavaksi sallittuja tuotteita eli
kaymisteitse valmistettuja enintaan 8,0 tilavuusprosenttisia ja muulla tavoin valmistettuja enintadn 5,5
tilavuusprosenttisia juomia. Pientuottajan kannalta syntyy asetelma, jossa sama tuottaja voi myyda yli

8,0 tilavuusprosenttista kdymisteitse valmistamaansa tuotetta kuluttajalle valmistuspaikalla, mutta ei

193 HE 44/2026 vp, s.25.
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toimittaa. Valmistustaparajoitus toimitusluvassa on se, joka muodostaa tdman rajoituksen

pienpanimoiden osalta.

5.3 Toimituslupa

Hallituksen esityksessa (HE 131/2025 vp) ehdotetaan uutta toimituslupaa, joka koskee kotimaan
luvanvaraisesta vahittaismyynnista (pientuottajat kuuluvat tahan), alkoholiyhtiosta tai rajat ylittavasta
etamyynnista myydyn alkoholijuoman luovutusta ostajalle. Toimituslupa vaaditaan silta, joka luovuttaa
alkoholijuoman asiakkaalle Suomessa, eli rajat ylittdvan etdmyynnin osalta kaikilla toimitusketjun

osilla ei tarvitse olla toimituslupaa.’™*

Kuten luvussa 4.1 on todettu, monopolista erotettavissa olevaa lupajarjestelmaa tulee arvioida SEUT
34 artiklan mukaisena tuonnin maarallisid rajoituksia vaikutukseltaan vastaavana toimenpiteena.
Keck-oikeuskaytdnndon mukaan myyntijarjestelyihin ei kuitenkaan sovelleta SEUT 34 artiklaa™®.
Aiemmin on todettu, ettd vahittdismyyntilupavaatimus ei ole Keck-oikeuskaytanndén tarkoittama
myyntijarjestely, koska sita ei sovelleta kaikkiin toimijoihin samalla tavalla. Alkolla on oikeus harjoittaa
vahittadismyyntia ilman kyseista lupaa. Toimituslupa on luonteeltaan vastaava lupajarjestelma.
Toimituslupavaatimusta sovelletaan kuitenkin yhtalaisesti kotimaan vahittaismyyntiin, Alkoon ja rajat
ylittavaan etamyyntiin.'®® Toimituslupa siis tayttaa Keck-oikeuskaytannon ensimmaisen edellytyksen

siita, etta sita sovelletaan kaikkiin toimijoihin.

Keck-oikeuskaytannon toisena edellytyksena on se, etta vaikuttaako myyntijarjestely oikeudellisesti ja
tosiasiallisesti samalla tavoin kotimaisten ja tuontituotteiden markkinointiin. Syrjivyyden osalta
kiinnitetaan huomiota siihen, saako kotimainen tuotanto kilpailuedun. Hallituksen esityksen mukaan
toimituspassikoe jarjestetdan suomeksi, ruotsiksi ja englanniksi ja sen jarjestavat useammat
suomalaiset oppilaitokset.’” Talloin kotimaiset toimijat voivat saada toimitusluvan osalta kilpailuedun,
jolloin SEUT 34 artikla tulee sovellettavaksi. Toimituslupaa voidaan kuitenkin hakea ilman, etta kaikki
toimittajat ovat vield suorittaneet toimituspassin. Luvanhakijalta edellytetdan luvan hakemisen
vaiheessa ainoastaan selvitysta siitd, miten hakija huolehtii toimituspassien suorittamisesta.® Lis&ksi

etamyyjan itsensa ei ole valttamatonta hakea toimituslupaa, vaan vaatimus kohdistuu Suomessa

194 HE 131/2025 vp, s. 37.
9 Asiat C-267/91 ja C-268/91, Keck, ECLI:EU:C:1993:905. Kohta 16.
19 HE 131/2025 vp, s. 62.
97 HE 131/2025 vp, s. 62.
98 HE 131/2025 vp, s. 97.
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alkoholijuoman luovuttavaan'™®. Toimitusluvan ja siihen sisaltyvan toimituspassin vaatimus saattaa
Snellin mukaan vaikuttaa ulkomaisiin toimijoihin enemman kuin kotimaisiin, joiden voi kdytannossa
olla helpompi sellainen hankkia.?®® Keck-oikeuskaytannén mukainen toinen edellytys ei valttamatta
tayty, joten on perusteltua arvioida toimituslupaa ja siihen liittyvaa toimituspassia SEUT 34 artiklan

mukaisena vaikutukseltaan vastaavana toimenpiteena.

Nain ollen toimitusluvan oikeuttamista tulee arvioida SEUT 36 artiklan mukaisesti. Hallituksen
esityksen mukaan toimitusluvan tarkoituksena on ihmisten terveyden ja alaikaisten suojelu.?®’
Toimitusluvan avulla varmistetaan se, etta alkoholijuomien luovutustilanteet ovat valvonnan piirissg.
Toimitusluvalla pyritdan suojelemaan ihmisten terveytta jayleista jarjestysta. Erityisesti toimituslupaan
kuuluvilla luovutuskielloilla on merkitysta tavoitteiden saavuttamisen kannalta. Valttamattomyyden
kannalta merkitsevaa on se, olisiko sama tavoite saavutettavissa vahemman rajoittavin keinoin.
Hallituksen esityksessd on arvioitu useita vaihtoehtoisia saantelymalleja®®®. Toimituslupa on
nahdakseni oikeutettavissa SEUT 36 artiklan mukaisesti, silld se tayttda suhteellisuusarvioinnin
kriteerit. On kuitenkin huomattava, etta tama arvio koskee itse toimituslupaa saantelyn osana, ei

toimitusluvan sisaltamaa valmistustaparajoitusta, jonka oikeuttaminen on arvioitu luvussa 4.

Hallituksen esityksen (HE 131/2025 vp) mukaan toimitusmyynnissad noudatetaan samoja rajoituksia
alkoholijuoman myynnistd kuin luvanvaraisessa muussa vahittdismyynnissa. Kotimaan
vahittdismyynnissa (muualta kuin Alko Oy:std) vastaanotettu ja toimitettu alkoholijuoma voi olla
kaymisteitse valmistettu enintaan 8,0 tilavuusprosenttia etyylialkoholia sisaltavasta alkoholijuomasta
tai muulla tavoin valmistetusta, enintaan 5,5 tilavuusprosenttia etyylialkoholia sisaltavasta

alkoholijuomasta.?®

Raition mukaan valmistustaparajoituksen ulottamisessa toimitusmyyntiin ei sindnsa ole EU-
oikeudellisia esteita, sillda ehdotus on johdonmukainen suhteessa aikaisempiin kansallisiin
uudistuksiin.?® Sama valmistustaparajoitus koskee sek& vahittdismyyntid ettd siihen littyvas

toimitusta, jolloin sdantely nayttaytyy johdonmukaisena. Ongelmana on kuitenkin aiemmin esille tuotu

19 HE 131/2025 vp, s. 37.

200 gnell, Asiantuntijalausunto HE 131/2025 vp TaV 16.10.2025, s.2 ja HE 131/2025 vp, s.62.

201 HE 131/2025 vp, s.63.

202 HE 131/2025 vp, s.99.

203 Vaihtoehtoina on harkittu toimituksen sisallyttamista vahittaismyyntilupaan, erillisen toimitusluvan
hakemista ainoastaan vahittadismyyntiluvan haltijoille, toimituksen rajaamista vain koti- ja yritysosoitteisiin,
toimituksen jarjestamista ilmoituksenvaraisena toimintana seka toimituksen sallimista kokonaan ilman lupa- tai
ilmoitusmenettelya. HE 131/2025 vp, s.64-66.

204 HE 131/2025 vp, s.101-102.

205 Raitio, Asiantuntijalausunto HE 131/2025 vp TaV 16.10.2025, s. 5.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2025-AK-46120.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2025-AK-46194.pdf

51

valmistustaparajoituksen EU-oikeudellinen hyvaksyttavyys. Jos luvanvaraisen vahittdismyynnin
valmistustaparajoitus puolestaan on luvussa 4 esitetyn analyysin perusteella SEUT 34 artiklan
vaikutukseltaan vastaava toimenpide eikd oikeutettavissa SEUT 36 artiklan nojalla, sama ongelma
siirtyy toimitusluvan sisaltoéon, vaikka toimituslupa olisi itsessdan oikeutettavissa SEUT 36 artiklan
nojalla. Kansallisen sdantelyn sisdinen johdonmukaisuus ei tee EU-oikeuden vastaisesta rajoituksesta

hyvaksyttavaa.

Tama ei kuitenkaan ole ainoa huomio, joka toimitusluvan sisaltdmasta valmistustaparajoituksesta
tulee tehda. Toimituslupa on samanaikaisesti se myyntikanava, jossa jarjestelman eri osien valinen
epajohdonmukaisuus tulee kaikkein selvimmin nakyviin. Toimitusluvan haltija, joka toimittaa
alkoholijuoman suomalaiselta vahittaismyyjalta tai pientuottajalta, on sidottu
valmistustaparajoitukseen. Toimitusluvan haltija, joka toimittaa alkoholijuoman rajat ylittavasta
etamyynnista, ei ole. Alko Oy saa toimittaa koko valikoimansa ilman valmistustaparajoitusta.
Pientuottaja saa myyda valmistuspaikalla sekayli 8,0 tilavuusprosenttia kdymisteitse valmistettuja etta

yli 5,5 tilavuusprosenttia muulla tavoin valmistettuja tuotteitaan, mutta ei toimittaa niita asiakkaalle.

Kotimaisten toimijoiden ndkdkulmasta asetelma on edelld esitetyn kdanteisen syrjinnan tyyppinen.
Toimittaja ei voi toimittaa asiakkaalle yli 5,5 tai 8,0 prosentin vahvuisia tuotteita luvanvaraisesta
vahittadismyynnista, mutta ulkomainen etamyyja voi toimittaa enintdan 80 tilavuusprosenttisia juomia.
Hallituksen esityksen (131/2025 vp) 3 8:n 1 momentin 11 kohdassa on selvennetty, etta rajat ylittava
etamyynti ei ole vahittdismyyntia. Oikeudellinen luokittelu ei kuitenkaan poista sita, ettd kuluttajan
nakokulmasta etamyynti toimii vaihtoehtoisena kanavana samoille tuotteille, joita
valmistustaparajoitus sulkee pois luvanvaraisesta vahittaismyynnista. Vaikka kdanteinen syrjinta ei
itsessaan ole EU-oikeudellinen ongelma, asetelma on merkityksellinen valmistustaparajoituksen

oman johdonmukaisuusarvioinnin kannalta.

5.4 Saantelyn johdonmukaisuus ja monopolin alan kaventuminen

Valmistustaparajoitus asettuu eri tavoin kuhunkin tarkasteltuun myyntikanavaan. Rajat ylittavassa
etdmyynnissa sita ei sovelleta. Pientuottajien valmistuspaikkamyynnissa se poistuu HE 44/2026 vp:n
myota. Toimitusluvassa se séilyy kotimaan vahittaismyynnista ja pientuottajalta hankittujen tuotteiden

osalta.

Kuten luvussa 4.2.2 on todettu, ettd SEUT 36 artiklan nojalla perusteltavan rajoituksen tulee vastata

tavoiteltavaan paamaaraan johdonmukaisella ja jarjestelmalliselld tavalla. Tahan vaatimukseen
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vastaaminen on vaikeampaa silloin, kun rajoitus kattaa vain osan myyntikanavista.
Valmistustaparajoitus on perusteltu nuorten ja erityisesti nuorten naisten suojelemisella. Jo luvussa 4
osoitettiin, etta tavoite ei kuitenkaan sovi yhteen sen kanssa, etta nuorten miesten suosimat tuotteet
ovat luvanvaraisessa vahittdismyynnissa ja tyttdjen suosima long drink voidaan valmistaa myos
kdymisteitse. Luvun 5 kanavakohtainen tarkastelu vahvistaa johdonmukaisuusongelmaa entisestaan.
Jos valmistustaparajoituksen peruste on nuorten suojelu, tallaisten tuotteiden saatavuus rajat ylittavan
etamyynnin kautta seka pientuottajien valmistuspaikkamyynnin vapauttaminen vastaavista
rajoituksista heikentavat rajoituksen tavoiteltua vaikutusta. Toisaalta etamyynnin osuus on viela talla
hetkelld vahaista ja valmistuspaikkamyynnin osalta tuotteet ovat luonteeltaan paaasiassa

erityistuotteita, jotka eivat lahtokohtaisesti herata nuorten kiinnostusta.

Valmistustaparajoituksen perusteena olevaan nuorten ja erityisesti nuorten naisten suojeluun ei enaa
kiinniteta huomiota uusissa alkoholilain muutoksissa. HE 131/2025 vp ja HE 44/2026 vp perustellaan
muilla tavoitteilla, vaikka niiden myo6ta valmistustaparajoituksen piiriin kuuluvat tuotteet tulevat

kuluttajien saataville muita reitteja pitkin.

Samanaikaisten uudistusten yhteisvaikutus herattda myds SEUT 37 artiklaa koskevan kysymyksen.
Luvussa 4.1 todettiin, ettei yksittainen valmistustaparajoitus riitd muuttamaan tilannetta siten, ettei
Alko Oy toteuttaisi yleisen edun mukaista tehtdvaansa. Kun kaikkia viimeaikaisia uudistuksia
tarkastellaan yhdessa, monopolin ala kaventuu useasta suunnasta. Alko Oy:n osuus kotimaisesta
alkoholin vahittaismyynnista oli vuonna 2025 noin 38 prosenttia, kun se vield 2000-luvun alkuvuosina
oli yli 50 prosenttia®®®. Hallituksen esityksessa (HE 44/2026 vp) on todettu, ettd monopolin oikeutus
voidaan haastaa EU-oikeuden vastaisena, jos sen ala kutistuu niin paljon, ettei se enaa uskottavasti

suojaa kansanterveytta.?®’

Kilpailun avaaminen vahitellen heikentaa samalla jatkuvasti monopolin
yllapitamisen kansanterveydellisia perusteita. Ainoastaan markkinaosuuden kaventumisen perusteella
ei voida kuitenkaan vielda tehda johtopaatoksia siita, etta kestdaké monopolin kansanterveydelliset

perusteet kriittista tarkastelua?°®,

Viinit ja vakevat alkoholijuomat sailyvat edelleen monopolin piirissa. Sosiaali- ja terveysministerion
selvityksessa viinien vahittadismyynnin vapauttamisesta on huomautettu, ettd monopolin alan
supistaminen merkitsee samalla luopumista niistd kansanterveydellisista perusteista, joilla kulloinkin

vapautettavien tuotteiden saatavuutta oli rajoitettu. Vastaavasti monopolin piirissa sailyvien

208 HE 44/2026 vp, s. 18.
207 HE 44/2026 vp, s. 30.
208 STM 2025:18, s. 92.
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tuoteryhmien on tarkoitus olla sellaisia, joiden osalta tiukin saatavuuden kontrolli on
kansanterveydellisesti perusteltua.?® Liséksi jos etamyynnin kaytto kasvaa huomattavasti ja kuluttajat
alkavat hankkia luvanvaraisesta vahittdismyynnistd entistd enemman mietoja viinejd monopolin
vahvempien viinien sijaan, kysymys siita toteuttaako monopoli enaa kansanterveydellista tavoitetta, voi

tulla arvioitavaksi. Nyt arvioitavan tilanteen osalta se jda kuitenkin avoimeksi.

2098TM 2025:18, s. 83.
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6 Markkinoiden sopeutuminen ja sadntelyn toimivuus

Luvuissa 4 ja 5 valmistustaparajoitusta on arvioitu EU-oikeudellisesta ndkdkulmasta. Luvussa 4.2.1 on
tuotu esille, ettd valmistustaparajoitus voi johtaa siihen, ettd kotimaiset valmistajat siirtyvat
valmistamaan tuotteitaan kdymisteitse tislauksen sijasta, jolloin rajoituksen vaikutus nuorten naisten
suojeluun jaa olemattomaksi. Tama havainto avaa kysymyksen laajemmasta markkinoiden

sopeutumisesta ja saantelyn kannustinvaikutuksista.

Valmistustaparajoituksen EU-oikeudellinen arviointi ei viela kerro sita, saavuttaako rajoitus
tavoitettaan. Rajoituksen oikeudellinen sallittavuus on yksi kysymys ja sen kaytdnnon toimivuus ja
kannattavuus toinen. Tata ei voi ratkaista ainoastaan oikeudellisella tarkastelulla, vaan siihen tarvitaan
oikeustaloustieteen ja saantelyteorian metodeja. Oikeudellinen tarkastelu vastaa kysymykseen siita,
onko rajoitus sallittu EU-oikeudellisesta nakokulmasta. Sdantelyn toimivuuden tarkastelu taas vastaa
kysymykseen siitd, saavuttaako rajoitus sille asetetun tavoitteen kaytannossa. Nakdokulmat siis

taydentavat toisiaan.

Oikeustaloustieteellisessd tarkastelussa keskitytddan kuluttajien ja valmistajien reagointiin
valmistustaparajoitukseen sekd markkinoiden rakenteelliseen sopeutumiseen. Sdantelyteoreettisesti
tarkastellaan, onko tuoteperusteinen sadantely toimiva ldhestymistapa asetettuun tavoitteeseen

nahden ja voidaanko sita kaytannossa valvoa.

6.1 Valmistustaparajoitus ja markkinat

6.1.1 Markkinoiden sopeutuminen

Hallituksen esityksessa (HE 7/2024 vp) on arvioitu vapautuksen markkinavaikutuksia. Terveyden ja
hyvinvoinnin laitoksen arvion mukaan vapautettujen tuotteiden myyntipaikkojen lukumaara kasvaa
noin 17-kertaiseksi.?’® Saatavuuden paraneminen ja kilpailun lisddntyminen laskee kaymisteitse
valmistettujen 5,6-8,0 tilavuusprosenttisten juomien hintoja. Hintojen laskun ja saatavuuden
paranemisen seurauksena naiden tuotteiden kulutus kasvaa. Alkon osuus alkoholijuomien

kokonaismyynnista laskee, ja péivittdistavarakaupan osuus nousee vastaavasti.?"

210 HE 7/2024 vp, s. 29.
2" He 7/2024 vp, s. 12ja s. 16.
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Vapautuksen rajaaminen valmistustavan perusteella merkitsee sita, ettd markkinavaikutus kohdistuu
nimenomaan kaymisteitse valmistettuihin tuotteisiin. Tislattua alkoholia sisaltdvien yli 5,5
tilavuusprosenttisten juomien myyntikanavat pysyvat ennallaan. Naiden tuotteiden pitdminen
rajatummin saatavilla oli hallituksen esityksen mukaan perusteltua erityisesti nuorten tyttdjen
alkoholihaittojen ehkaisyyn. 2'2

Alkoholijuomien vahittadismyynnin lahtokohtana on valtiollinen vahittaismyyntimonopoli. Maatta kuvaa
monopolia markkinamuotona, jossa on vain yksi myyja, ja esittaa epataydellisen kilpailun yhdeksi
keskeiseksi perusteluksi oikeudelliselle saantelylle. Oikeustaloustieteessd monopoli erotetaan
luonnollisesta monopolista, jossa monopolin olemassaolo perustuu mittakaavaetuihin eli alentuviin
yksikkokustannuksiin.?'® Alko Oy:n yksinoikeus vahittaismyyntiin ei ole tdman tyyppinen luonnollinen
monopoli vaan lainsdadannolla luotu markkinoille paasyn rajoitus. Alko Oy ei vastaa tuotannosta,
mutta se aiheuttaa tehokkuustappion suhteessa kilpailulliseen markkinaan. Monopoli on siten

markkinahairid, jonka oikeutus on haettava muualta kuin markkinoiden tehokkaasta toiminnasta.

Mikrotaloustieteen peruslahtdokohta on, ettd kuluttajien ja yritysten paatokset jarjestyvat
markkinahintojen kautta kohti tasapainoa. Kilpailullisilla markkinoilla tasapaino syntyy kysynnan ja
tarjonnan yhteisvaikutuksesta. Markkinat pyrkivat tdhan tasapainoon kuluttajien ja yritysten valintojen
kautta.? Markkinoita kohti tasapainoa ohjaavat voimat ovat niin vahvoja, ettd yritykset ohjata
markkinoita pois niiden suunnasta ovat usein tehottomia tai jopa haitallisia.?'® Valmistustaparajoitus
on juuritallainen yritys ohjata markkinoita. Markkinat kuitenkin sopeutuvat rajoitukseen seka kysynnan

etta tarjonnan kautta.

Cooter ja Ulen ovat havainnollistaneet sopeutumista vuokrasaantelyn esimerkin kautta. Kun kaupunki
asettaa vuokralle markkinatasoa alemman ylarajan alentaakseen asumiskustannuksia, matalampi
vuokrataso lisda kysyntaa, mutta toisaalta voi vahentda vuokranantajien halukkuutta tarjota asuntoja
vuokralle. Osa vuokranantajista siirtdd asunnot muihin kayttotarkoituksiin, kuten myyvat
omistusasunnoiksi, koska alempi vuokra ei ole kannattava. Lopputuloksena on asuntopula, silla
halvempaa vuokraa tavoitellut saantely johtaa asuntojen niukkuuteen.?'® Saantely ei tuota
automaattisesti sita lopputulosta, jota lainsaataja tavoittelee. Sdantelyn takia voi syntya ei haluttuja

kannustinvaikutuksia.

212HE 7/2024 vp., s. 10.

213 M4atta 2016, s. 46 ja Cooter —Ulen 2016, s. 29.
214 Cooter — Ulen 2016, s. 29.

25 Cooter - Ulen 2016, s. 12.

216 Cooter-Ulen 2016, s. 31-32.
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Valmistajilla on s&antelyn takia kannustin siirtyd valmistamaan tuotteita tislauksen sijasta
kdymisteitse, koska kdymisteitse valmistetuilla tuotteilla on laajempi jakelukanava. Kuusela ja Raitio
toteavat, ettd valmistustaparajoituksen takia juomasekoitusten kotimaiset valmistajat voivat siirtya
valmistamaan tuotteita tislauksen sijasta kédymisteitse.?’”” Valmistajan nakokulmasta kyse on
strategisesta valinnasta. Tuotantomenetelman vaihtaminen on kannattavaa, jos siitd saatava lisatulo

laajemmasta jakelusta ylittda vaihdosta tai lisdyksesta aiheutuvat kustannukset.?'

Kun kdymisteitse valmistettujen alkoholijuomien myynti suuremmalla tilavuusprosentilla vapautettiin
luvanvaraiseen vahittaismyyntiin, naiden tuotteiden saatavuus parani kuluttajien kannalta
merkittavasti. Tislattua alkoholia sisaltavat tuotteet jaivat yli 5,5 tilavuusprosenttisten osalta Alko Oy:n
monopolin piiriin. M&atta kuvaa tuotteiden valista korvattavuutta kysynnan ristijouston kasitteella. Jos
kahden hyodykkeen ristijousto on positiivinen, ne ovat toisiaan korvaavia eli substituutteja.?'® Tislattua
alkoholia sisaltavan ja kaymisteitse valmistetun tuotteen valinen korvattavuus on oletettavasti vahva,
silld tuotteet vastaavat kuluttajan kannalta pitkalti samaa tarvetta. Hallituksen esityksen oma
vaikutusarviointi ennakoikin, etta vapautus ei valttamatta pida kdymisteitse valmistettuja ja tislattuja
tuotteita erillddn markkinoilla. Vapautuksen seurauksena kulutus voi siirtyd tislattuista
juomasekoituksista kdymisteitse valmistettuihin vastaaviin tuotteisiin, ja esityksessa todetaan, etta
kuluttajien osto- ja kulutuskayttaytyminen voi muovautua pysyvasti siten, ettd kuluttajat suosivat

kaymisteitse valmistettuja tuotteita.?®

Vahvasta korvattavuudesta seuraa markkinoiden sopeutuminen. Kuluttajat siirtyvat tislatuista
juomasekoituksista vahittdismyynnissa saatavilla oleviin kaymisteitse valmistettuihin tuotteisiin,
koska naiden saatavuus on helpompaa ja hinta on kilpailun takia edullisempi. Toisaalta kuluttajien
kayttaytyminen ei ole aina rationaalista, eli on myos mahdollista, etta osa kuluttajista pysyy totutuissa
Alko Oy:sta saatavista tislatuissa juomasekoituksissa vaihtoehtojen lisdantymisesta huolimatta.
Psykologisessa taloustieteessa on asetettu kyseenalaiseksi se, kuinka rationaalisesti kuluttajat
todellisuudessa kayttaytyvat?®'. Substituutiovaikutuksen laajuus riippuu siten kuluttajien

tottumuksista ja siita, kuinka helposti he siirtyvat uusiin tuotteisiin.

217 Kuusela - Raitio 2024, s. 37. ks. myos TaVL 8/2024 vp— HE 7/2024 vp., s.4.
2'8 Cooter —Ulen 2016, s. 22-23.

21 M4atta 2016, s. 86.

220 HE 7/2024 vp, s. 17.

221 Maatta 2016, s.16.
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Muutoksen jalkeiset tilastot tukevat substituution oletusta. 5,6-8-prosenttisten oluiden myynti muussa
vahittdismyynnissa kasvoi 9 tuhannesta litrasta vuonna 2023 yhteensa 470 tuhanteen litraan vuonna
2024, ja vastaavan vahvuisten mietojen viinien myynti kasvoi samalla ajanjaksolla nollasta 374

222 Sgmaan aikaan alkoholin

tuhanteen litraan sataprosenttisena alkoholina mitattuna.
kokonaiskulutus véheni 4,4 prosenttia edellisvuoteen verrattuna.?”® Kaymisteitse valmistettujen
korkeamman tilavuusprosentin juomien vapauttaminen luvanvaraiseen vahittaismyyntiin ei siten ole
kasvattanut kokonaiskulutusta, vaan siirtdnyt myyntia Alko Oy:lta muuhun vahittaismyyntiin. Siirtyma
on linjassa sen kanssa, etta kuluttaja valitsee tuotteen sen perusteella, mika on helpoimmin saatavilla

ja edullisin, ei sen perusteella, miten tuote on valmistettu.

Valmistustaparajoitus ei toimi ainoastaan kansallisten markkinoiden sisalla. Markkinat sopeutuvat
valmistustaparajoitukseen myos maantieteellisesti. Maatdan mukaan samoille maantieteellisille
markkinoille kuuluvat kaikki tuottajat, jotka asiakkaiden nakokulmasta kilpailevat samalla alueella.
Talloin kuitenkin transaktiokustannuksilla seka kuluttajan tottumuksilla on arvioinnissa keskeinen
rooli.?** Valmistustaparajoitus on otettu lainsdadantoon, kun alkoholijuomien markkinat olivat pitkalti
kansalliset. Etamyynnin oikeustilan selventdminen madaltaa rajat ylittdvan kaupan kynnysta
kuluttajalle ja laajentaa nadin merkityksellisid markkinoita. Kun markkinat laajenevat,

valmistustaparajoitus kohdistuu enaa vain osaan niistd markkinoista, joilla kuluttaja toimii.

Markkinoiden sopeutuminen valmistaja- ja kuluttajapuolelta sekd etamyynnin selkeyttaminen
merkitsevat sita, etta valmistustaparajoituksen tavoitteiden ja markkinoiden valillda on ongelma. Normi
rajoittaa tietyn valmistustavan perusteella tuotekategorian saatavuutta, mutta markkinat sopeutuvat

useasta suunnasta. Talloin rajoitus menettaa merkityksensa.

6.1.2 Rajoituksen tehokkuus

Markkinoiden sopeutuminen vaikuttaa siihen, toimiiko saantely sille asetetun tavoitteen mukaisesti.
Oikeustaloustieteessa saantelyn tehokkuutta arvioidaan vertaamalla sen tuottamia hyotyja siita
aiheutuviin kustannuksiin. Tata kutsutaan Kaldor-Hicksin tehokkuudeksi, jonka mukaan muutos on
tehokas, jos hydtyjen saajat voittavat enemman kuin haviajat menettavat. Riittavaa on potentiaalinen
kompensaatio. Kyse on kustannus-hydtyanalyysista, jossa huomioidaan seka yksityiset ettd sosiaaliset

kustannukset ja hyodyt.??® Maatta huomauttaa, etta kriteerin soveltaminen on kuitenkin kaytannossa

222 | upa- ja valvontavirasto, alkoholitilastot, jakelutiet-tilastot tammi-joulukuu 2023, 2024 ja 2025.
223 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, Alkoholijuomien kulutus 2024, s. 1.

224 M4atta 2016, s. 86.

225 Cooter - Ulen 2012, s. 42 ja Maatts 2016, s. 16.
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vaikeaa, koska kompensaation riittavyyden arviointi edellyttdad samalla kannanottoa vaikeisiin
arvostusongelmiin.?® Valmistustaparajoituksen tavoittelemat kansanterveyshyodyt eivat ole suoraan

rahamaaraisesti mitattavissa, mika tekee arvostuksesta vaikeaa.

Valmistustaparajoituksen tavoiteltu hydty on nuorten tyttdjen alkoholihaittojen ehkaisy pitamalla
tislattua alkoholia sisaltavat juomasekoitukset Alkon monopolin piirissa. Markkinoiden sopeutuminen
heikentaa tata tavoiteltua hyotya merkittavasti. Kuten edelld on todettu, kuluttajat siirtyvat saman
vahvuusluokan kdymisteitse valmistettuihin tuotteisiin, ja valmistajat voivat tuottaa vastaavia tuotteita
kaymisteitse. Nuorten tyttdjen suosimia juomia vastaavia tuotteita tulee nain luvanvaraiseen

vahittaismyyntiin rajauksen kiertaen, ja rajauksen tavoittelema vaikutus jaa pitkalti toteutumatta.

Tavoitellun hyddyn merkittavyytta heikentaa myos se, ettd monopolin piirissa oleva tuotekategoria on
kaytannossa pieni. Alko Oy:n valikoimassa on talla hetkella 10 juomasekoitusta, joiden vahvuus ylittaa
5,5 tilavuusprosenttia mutta on enintdan 8,0 prosenttia.??’ Rajaus koskee siten hyvin kapeaa
tuotejoukkoa, mika rajoittaa kansanterveysvaikutuksen maksimia jo lahtékohtaisesti. Vaikka rajaus
tayttaisi tavoitteensa tadydellisesti eikd markkinoiden sopeutumista tapahtuisi, saavutettava

kansanterveyshyoty olisi kategorian pienuuden takia vahainen.

Kustannuspuolella rajaus yllapitda Alko Oy:n monopolia osassa tuoteryhmaa. Kuten luvun alussa
todettiin, monopoli aiheuttaa tehokkuustappion suhteessa vapaasti kilpailullisille markkinoille.
Vapautuksen seurauksena alkoholin kulutuksen ennakoitiin kasvaa kaymisteitse valmistettujen
juomien kautta, ja tdman on arvioitu nostavan alkoholista aiheutuvia haitallisia kustannuksia
korkeintaan kymmenelld miljoonalla eurolla vuosittain.??® Vastaavasti arvioitiin valtion verotuottojen
kasvavan noin kymmenelld miljoonalla eurolla vuosittain, mutta oluen alkoholiveron alennus
pienentaisi verotuottoja 25 miljoonalla eurolla.?® Hallituksen esityksesséa arvioidaan sitd myds, etta
oluen tilastoitu kulutus nousee 1-2 prosenttia pdaosin kulutuksen vakevoitymisen seurauksena.?®

Vakevoityminen heikentda rajauksen tavoitetta myds vapautetun kategorian sisalla.

226 Mastta 2016, s. 16.

227 Alko Oy:n verkkokauppa alko.fi, juomasekoitukset vahvuusluokassa 5,6-8,0 tilavuusprosenttia. Tieto
tarkistettu 23.4.2026.

228 HE 7/2024 vp, s.14. Esityksessd on huomioitu myds se, etta valittomat kustannukset eivat ole ainoa haitta,
jota alkoholista aiheutuu yhteiskunnalle.

229 HE 7/2024 vp, s.13-14. Verotulojen kasvu on kuluttajilta valtiolle suuntautuva varojensiirto eiké varsinainen
hyoty Kaldor-Hicks-tehokkuuden kannalta. Tulonsiirto tasapainottaa vapautuksen aiheuttamaa
julkistaloudellista kustannusta, mutta ei kompensoi terveyshaittoja.

20HE 7/2024 vp, 8.13.
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Rajauksen tavoittelema terveyshyoty edellyttaa, ettd markkinoiden sopeutumista ei tapahdu. Koska
kuluttajat ja valmistajat sopeutuvat vaistamatta, hyodyt jaavat toteutumatta. Rajauksen hydtyjen ja
kustannusten epatasapaino ilmentaa sita, ettd sdantely kohdistuu muuttujaan, johon markkinat voivat
sopeutua. Kun tavoitteena on nuorille alkoholista aiheutuvien haittojen ehkaisy, keskeinen kysymys on,

Loytyisikd sdantelylle parempi kohde, kuin tuotteen ominaisuuksiin perustuva rajoitus.

6.2 Saantelyn kohdentuminen

Jos valmistustapa ei ole mielekds kohde suhteessa saantelyn tavoitteeseen, tulee pohdittavaksi
millainen saantely vastaisi paremmin sille asetettua tavoitetta. Tala on jasentanyt tata kysymysta
erottelemalla kolme tyypillista syyta lakiuudistuksen vaikuttamattomuuteen. Selitys voi liittya
lainlaatijan tiedonpuutteeseen saanneltavasta alasta, paatoksentekovaiheen kompromisseihin tai

siihen, etta kaytettavissa ei vain ole riittavan toimivaa saéntelykeinoa.?"

Saantelystrategiat voidaan jasentdd sen mukaan, millaisella ohjausvalineelld lainsaataja pyrkii
vaikuttamaan kohteeseen. Saantely voi pohjautua valittdmiin kieltoihin ja rajoituksiin, joita tuetaan
sanktioilla, tai vaihtoehtoisesti taloudellisiin kannustimiin kuten veroihin ja maksuihin. Kolmas
mahdollisuus on pyrkid ohjaamaan kohdetahon kayttaytymista tiedolla ja vakuuttelulla. Neljas
vaihtoehto jattaa saantelyn sisallon kohdetahojen itsensé maariteltavaksi.?*2 Valmistustaparajoituksen
voidaan nahda kuuluvaksi ensimmaiseen vaihtoehtoon eli komentosaantelyyn. Se rajoittaa tietyn
tuotekategorian myyntikanavaa ja toisaalta kieltdd sen myynnin luvanvaraisessa vahittaismyynnissa.
Alkoholihaittojen vahentamisen tavoitteen kannalta on kuitenkin olemassa muihinkin strategioihin

kuuluvia keinoja.

Taloudellisen ohjauksen keskeisin muoto alkoholisaantelyssa on verot. Maatté pitaa alkoholiveroa
oikeaan osuneena ohjauskeinona, koska se sijoittuu elintapasairauden lahteelle. Hinta vaikuttaa
kuluttajan paatoksentekoon siind hetkessd, jolloin ostop&aatdés tehddan.?®® Makeldn mukaan
alkoholihaittojen kokonaismaara on suoraan sidoksissa vaeston alkoholinkulutuksen tasoon ja
ongelmakayttajien maara muuttuu samaan suuntaan kuin vaeston keskimaarainen kulutus.?®* Koko
vaeston kulutukseen vaikuttavat keinot, kuten hintaohjaus, ovat siksi tehokkaampia kuin rajatuille

tuotekategorioille kohdistuva saantely.

231 Tala 2005, s. 180-181.
232 Tala 2005, s. 171-175.
233 Maatta 2016, s. 16.
234 Makela 2018, s. 72.



60

Toinen vaihtoehtoinen lahestymistapa on kohdentaa toimenpiteet niihin mekanismeihin, joilla nuoret
saavat alkoholia kayttdonsa. Kuten luvussa 4.2.1 on todettu, nuorten alkoholinkdyton ehkaisyn kannalta
merkittavin hankintakanava on aikuinen valikasi ja erityisesti vanhemmat. Vuonna 2024 seitseman
prosenttia 9.-luokkalaisista ilmoitti vanhempien ostaneen ja 19 prosenttia vanhempien tarjonneen
edellisella kayttokerralla juodun alkoholin. Molemmat osuudet ovat kasvaneet vuodesta 2015. Lisaksi
internetin kautta hankitun alkoholin osuus on noussut yhdestad prosentista kymmeneen prosenttiin
vuosien 2019 ja 2024 valilla.>*® Tutkimusnayton perusteella vanhemmuuden tukeminen on vaikuttava
keino nuorten alkoholihaittojen ehkdisemisessa. Ylakouluun siirtyminen on tunnistettu keskeiseksi
ajankohdaksi nuorten paihdekokeiluille, ja viidennen luokan terveystarkastus tarjoaa mahdollisuuden
keskustella vanhempien kanssa paihdekokeiluille altistavista tekijoistd.?*® Nama vaihtoehtoiset keinot
ovat luonteeltaan taysin erilaisia kuin esimerkiksi saatavuuden rajoittaminen ja ne kuuluvat enemman
yhteiskuntapolitiikkaan. Haittojen vahentamisen kannalta on tehokkaampaa keskittya siihen, mista

nuoret saavat alkoholia, kuin siihen, mita alkoholia he saavat.

Valmistustapaan perustuva erottelu ei kohdistu niihin tekijoihin, jotka vaikuttavat alkoholihaittojen
syntymiseen. Taloudellinen ohjaus kohdistuu kulutuspdatoksen hintatekijaan, ja hankintatapoihin
kohdistuvat keinot taas alkoholin saatavuuteen nuorten ndkdkulmasta. Molemmat strategiat vastaavat
paremmin haittojen taustalla oleviin mekanismeihin kuin tuotekategorian erotteleminen

valmistustavan perusteella.

6.3 Valvottavuus

Valmistustaparajoituksen toimivuuden arvioinnissa on keskeistd myos se, voidaanko rajoitusta
ylipaataan valvoa. Saantely, jota ei voida valvoa, on ongelmallinen riippumatta siita, olisiko se muuten

oikeutettavissa.

Valvira on pitanyt juomasekoitusten sisaltaman alkoholin valmistustavan valvontaa kaytannossa
vaikeana ja kannattanut siitd luopumista vuoden 2017 kokonaisuudistuksessa. 2’ Kun valmistustapa
tuotiin takaisin alkoholilakiin, hallituksen esityksessa (HE 7/2024 vp.) todettiin, etta sellaista virallista
analyysimenetelmda ei ole olemassa, jolla voidaan selvittda, onko alkoholijuoma valmistettu

yksinomaan kaymisen avulla vai onko se valmistettu joko kokonaan tai osittain laimentamalla vakevaa

235 Raitasalo — Markkula 2024, s. 525.
236 Kosola — Niemela, K- Niemela, S 2018, s. 872.
237 HE 100/2017 vp., s. 63
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alkoholijuomaa tai vékiviinaa.?® Normin ja kaytannon valille syntyy talléin ongelma. Sdantely asettaa

rajoituksen, jonka noudattamista ei pystytd varmistamaan.

Aluehallintovirastot ovat nostaneet tdman ongelman esiin hallituksen esityksen lausuntokierroksella.
Kaikki lausunnon antaneet aluehallintovirastot vastustivat valmistustaparajoitusta.
Aluehallintovirastot totesivat, ettd "mikali 8-prosenttisten alkoholijuomien myynti halutaan sallia
vahittaismyyntipaikoissa, tulisi sallia kerralla kaikilla valmistustavoilla valmistettujen alkoholijuomien
vahittaismyynti.” Tama helpottaisi aluehallintovirastojen mukaan myds valvovan viranomaisen
valvontaty6ta.>*®Aluehallintovirastojen kanta osoittaa, ettd valvonnasta vastaavat viranomaiset itse
pitdvat valmistustapaan perustuvaa erottelua hankalana toteuttaa kaytdnnossa. Saantelyn
toimivuuden kannalta on myods merkityksellista, ettd normin valvonnasta vastaavat eivat pida selvasti

normia toimivana.

Toimituslupa tuo valvontaan oman lisansa. Toimituslupa itsessaan palvelee kansanterveydellisia
tavoitteita ikarajavalvonnan, toimitusaikojen ja luovutuskieltojen kautta. Hallituksen esityksen
mukaan toimituslupa lisdad merkittdvasti alkoholiviranomaisten valvottavien kohteiden maaraa.
Aiemmin viranomaisilla on ollut valvottavana noin 14 500 anniskelu- tai vahittaismyyntipaikkaa, mutta
toimituslupajarjestelmassa luovutuspaikkoja on kdytannossa rajaton maara. Valvontaa toteutettaisiin

osin koeostojen avulla.?*°

Kun toimituslupaan yhdistetdan valmistustaparajoitus, valvonnan ongelmat kertaantuvat. Toimittajan
tehtavana on arvioida, onko toimitettava tuote sellainen, jonka toimitus vahittaismyynnista hankittuna
on sallittu. Toimittajalla ei ole kaytettavissaan sellaista analyysimenetelmaa, jota ei ole myoskaan

valvontaviranomaisilla.

238 HE 7/2024 vp, s. 18.
29 HE 7/2024 vp, s. 28.
240 HE 131/2025 vp, 5.50
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7 Johtopaatokset

Valmistustaparajoitusta tulee arvioida SEUT 34 artiklan nojalla. Vaikka valmistustaparajoitus vaikuttaa
myds monopolin alaan, sen ensisijainen tehtava on maarittaa luvanvaraisen vahittaismyynnin sisaltoa,
jolloin se on erotettavissa oleva osa monopolista. Vaikutus monopolin laajuuteen on seurausta
vahittadismyyntiluvan saantelysta, eikd se koske monopolin olemassaoloa tai toimintaa.
Valmistustaparajoitus sulkee tislattua alkoholia sisaltavat 5,5-8 tilavuusprosenttiset tuotteet pois

luvanvaraisesta vahittaismyynnista ja rajoittaa nain tuotteiden markkinoille paasya.

Kansanterveys on SEUT 36 artiklan mukaisena oikeuttamisperusteena hyvaksyttava, mutta se ei yksin
riitd rajoituksen hyvaksyttdvyyden toteamiseen. Suhteellisuusarviointi edellyttaa, ettd toimenpide on
soveltuva, valttamaton ja oikeasuhtainen. Valmistustapa itsessaan ei ole sidoksissa niihin haittoihin,
joiden torjumiseksi rajoitus on saadetty, mika heikentaa rajoituksen soveltuvuutta jo lahtdkohtaisesti.
Valttamattdmyyden osalta vihemman rajoittavia vaihtoehtoja ei ole selvitetty, vaikka seka yhtenainen
alkoholipitoisuuden raja etta verotukseen perustuva ohjaus vastaisivat samaan kansanterveydelliseen

tavoitteeseen vahemman sisamarkkinoita rajoittavalla tavalla.

Saantelyn johdonmukaisuuden kannalta nousee esiin useampia ongelmia. Rajoitusta perustellaan
kansanterveydella ja erityisesti nuorten naisten suojelulla. Nuorten miesten suosima olut on kuitenkin
luvanvaraisessa vahittaismyynnissa kahdeksaan tilavuusprosenttiin asti. Nuorten naisten toiseksi
suosituin juoma siideri jaa rajoituksen ulkopuolelle. Tama on ongelma saantelyn sisalla. Lisaksi kun
tarkastelua laajennetaan muihin uudistuksiin ja myyntikanaviin, huomataan, etta samat tuotteet, joita
rajoitus sulkee pois luvanvaraisesta vahittdismyynnista, ovat saatavilla rajat ylittdvan etamyynnin
kautta ja pientuottajien valmistuspaikan yhteydessa tapahtuvassa myynnissd. Uudemmissa
hallituksen esityksissa ei ole enaa oltu huolissaan nuorten naisten suojelusta, vaan ikarajavalvonnan
on todettu riittavan. Jos ikarajavalvonta on viimeisimmissa hallituksen esityksissa arvioitu riittavaksi
suojaamaan nuoria, on vaikea perustella sitd, miksi se ei ollut riittdvd vuoden 2024
valmistustaparajoituksen osalta. Tama ilmentaa sita, ettd saantely ei ole johdonmukaista. Pala
kerrallaan tehty uudistaminen tuottaa jarjestelman, jossa jokainen vyksittdinen ratkaisu on

perusteltavissa, mutta kokonaisuus ei kesta kriittista tarkastelua.

Toimituslupa noudattaa valmistustaparajoitusta kotimaisen luvanvaraisen vahittaismyynnin osalta,
mutta ei rajat ylittdvan etamyynnin tai Alko Oy:n osalta. Toimitusluvan sisaltd on talta osin

johdonmukainen sen kanssa, mita luvanvaraisessa vahittdismyynnissa muutoin saa myyda, mutta se ei
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poista valmistustaparajoituksen EU-oikeudellista ongelmallisuutta. Lisdksi rajoitus koskee juuri sitd
tuotekategoriaa, jossa kotimainen tuotanto on suurinta. Protektionismin mahdollisuutta ei voida

sivuuttaa.

Alko Oy:n asema ei ole taman tutkielman varsinainen kysymys, mutta se kulkee taustalla. Monopolin
osuus tilastoidusta myynnistd oli vuonna 2025 noin 38 prosenttia ja kapenee jokaisen uudistuksen
myota.2*" Kun monopolin alaa supistetaan, luovutaan samalla niistd kansanterveydellisista perusteista,
joilla tuotteiden saatavuutta on aiemmin rajoitettu. Uudistusten jatkuessa on vain ajan kysymys, milloin
monopolin olemassaolon perusteet joutuvat kokonaisuudessaan arvioitaviksi. Se on luonteva

jatkotutkimusaihe.

Alkoholilain muutoksen jalkeen 5,6-8 tilavuusprosenttisten oluiden myynti muussa vahittadismyynnissa
kasvoi 9 tuhannesta litrasta 470 tuhanteen litraan vuodessa. Mietojen viinien myynti kasvoi O litrasta 374
tuhanteen litraan. Kokonaiskulutus laski samaan aikaan 4,4 prosenttia.?*? Kuluttajat siirtyivat Alko Oy:n
tarjonnasta luvanvaraiseen vahittadismyyntiin. Valmistajat seuraavat kysynnan perassa. Rajoituksen

myota valmistustavan muuttamiseen on annettu selkea taloudellinen kannustin.

Saantely asettaa normin, mutta sen toimivuus riippuu siitd, miten markkinatoimijat siihen reagoivat.
Valmistustaparajoituksen kohdalla seka kuluttajien ettd valmistajien kannustimet ohjaavat
kayttaytymistd tavoitteen vastaiseen suuntaan. Rajoitus kohdistuu tuotteen ominaisuuteen, jota
markkinoilla voidaan muuttaa. Valmistaja voi siirtya toiseen tuotantomenetelmaan ja kuluttaja toiseen

tuotteeseen. Saantely, joka aiheuttaa tallaisia kannustimia, ei saavuta tavoitettaan.

Ei ole olemassa virallista analyysimenetelmaa, jolla voidaan selvittaa, onko alkoholijuoma valmistettu
kaymisen avulla vai tislatusta alkoholista. Aluehallintovirastot vastustivat rajoitusta valvonnallisista
syista. Saantely, jonka noudattamista ei pystyta teknisesti varmistamaan, on ongelmallista. Se pakottaa
luottamaan valmistajiin. Alkoholihaittojen ehkaisyyn on olemassa parempia saantelystrategioita.
Verotus kohdistuu kulutuspaatdoksen hintatekijdan ja vaikuttaa koko vaestdn kulutukseen.
Hankintatapoihin kohdistuvat toimenpiteet, kuten vanhemmuuden tukeminen, kohdistuvat siihen, mita
kautta nuoret saavat alkoholia kayttdonsa. Molemmat strategiat vastaavat paremmin tavoitteeseen

kuin valmistustapaan perustuva erottelu.
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Lainsaataja voi joko pitda valmistustaparajoituksen voimassa ja luottaa siihen, ettei asia etene, tai
muuttaa lainsdadantoa. Edellinen ei ole kestdvalla pohjalla eika tasolla, jota oikeusvaltiolta voi odottaa.
Jalkimmainen tarkoittaa alkoholilain 17 8&:n valmistustapaa koskevan erottelun korvaamista
yhtendiselld alkoholipitoisuusrajalla. Raja voidaan asettaa nykyiselle kahdeksan tilavuusprosentin
tasolle. Lainsdadantoteknisesti muutos on pieni. Yli kahdeksan tilavuusprosenttia etyylialkoholia

sisaltavien juomien vapauttaminen olisi Alko Oy:n kannalta merkittavampi muutos.

Jos nuorten alkoholihaittojen ehkaisy on saantelyn todellinen tavoite, keinot on valittava myds sen
mukaan. Valmistustapa ei ole sopiva keino tdman tavoitteen saavuttamiseksi. Toisaalta on
myonnettava, etta saatavuuden rajoittaminen on lahtokohtaisesti tehokas tapa vahentaa kulutusta,
mutta se edellyttaa, ettd saatavuutta tosiasiassa rajoitetaan. Valmistustaparajoituksessa nain ei ole,
koska, kaymisteitse valmistettujen vastaavien tuotteiden valikoiman laajentuminen ja saatavuuden

paraneminen vetavat kulutusta naihin tuotteisiin.

Alkoholipolitiikassa on toistuvasti lahdetty siita, ettd kansalaisten oletetaan elavan terveellisesti ja
heidat pitdad ohjata haluttuun kayttaytymiseen, mikali he eivat itse riskejd ymmarra. Tama holhoava
lahtokohta on kuitenkin ongelmallinen, kun kyse on aikuisesta ihmisestd, joka kokee tydpaivan
paatteeksi nautitun lasin viinid osaksi omaa hyvinvointiaan. ** Tama ei tarkoita kuitenkaan sita, etté
alkoholihaittoihin ei tulisi puuttua. Se tarkoittaa sita, ettd sdantelyn on vastattava ongelmaan oikealla

keinolla.

Tutkielman tarkoituksena oli arvioida, onko valmistustapaan perustuva saantely EU-oikeudellisesti
kestavaa silloin, kun huomioon otetaan markkinoiden todellinen toiminta ja saantelyn valvottavuus.
Vastaus on kielteinen. Valmistustaparajoitus ei suojele nuorten naisten terveytta. Se ei oikeastaan
suojele ketaan. Tama on johtopaatds, jota ei sanota aaneen, mutta se seuraa itse lainsaadannosta. EU-

oikeuden vaatimuksiin sdantely ei tallaisena vastaa.
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