Lausunto Eduskunnan talousvaliokunnalle

Eduskunnan talousvaliokunta on pyytanyt allekirjoittaneelta Kirjallista asiantuntijalausuntoa koskien

hallituksen esitystd HE 16/2025 vp uutta rahapelijarjestelmad koskevaksi lainsdadannoksi

1. Hallituksen esitys

Esityksessa ehdotetaan saddettavéksi uusi rahapelilaki sekda muutettavaksi 13 lakia ja kumottavaksi
kahden lain s&annoksiéd. Uudessa laissa saddettdisiin rahapelitoiminnasta ja sen valvonnasta.

Rahapelien toimeenpano olisi luvanvaraista. Rahapeleja voisi toimeenpanna yksinoikeustoimiluvan
tai rahapelitoimiluvan nojalla. Lisaksi toimeenpanossa kdytettavien peliohjelmistojen toimittaminen
edellyttdisi peliohjelmistotoimilupaa. Toimiluvanhaltija saisi hyddyntdd toimeenpanemissaan raha-

peleissé yksinomaan peliohjelmistotoimiluvanhaltijoiden peliohjelmistoja.

Laissa sadadettdisiin toimilupien myontamisen edellytyksistd ja toimilupia koskevasta hakemusmenet-
telystd. Yksinoikeustoimilupa olisi voimassa kymmenen vuotta ja rahapelitoimilupa ja peliohjelmis-
totoimilupa enintdan viisi vuotta. Laissa saddettdisiin yksinoikeustoimiluvanhaltijan velvollisuudesta

suorittaa valtiolle korvaus yksinoikeustoimiluvasta.

Rahapelilakiin sisaltyisivét pelaajien rekistergintid ja henkildllisyyden ja asuinpaikan todentamista
koskevat saannokset. Laissa sdddettéisiin muun ohella rahapelaamisen ikérajasta, pelitilista ja tunnis-
tautuneena pelaamisesta seka peliestoista ja pelaamista koskevista rajoituksista. Laki siséltéisi saan-
nokset markkinoinnista, kielletyistd markkinointikeinoista ja -tavoista, markkinoinnin yhteydessa an-
nettavista tiedoista, sponsoroinnista sek& suoramarkkinointikielloista.

Esityksessa ehdotetaan valvontaviranomaiselle uusia toimivaltuuksia. Laissa saddettaisiin toimilu-
vanhaltijoilta perittdvastd valvontamaksusta. Lainvastaiseen toimintaan puuttumiseksi laissa sdédet-
taisiin hallinnollisista seuraamuksista, joita olisivat muun muassa rahapelien toimeenpanon ja mark-
kinoinnin kieltdminen, toimiluvan peruuttaminen seka rikemaksu ja seuraamusmaksu. Lisaksi val-

vontaviranomaiselle ehdotetaan saddettavaksi oikeus maarété poistettavaksi rahapelien toimeenpanoa



ja markkinointia koskevaa lainvastaista verkkosiséltod tai poistamaan tallaista sisaltod siséltavén

verkkotunnuksen verkkotunnusrekisterista.

Rahapelilaissa sdédettéisiin sosiaali- ja terveysministerion tehtavésta seurata, tutkia ja arvioida raha-
peleistd aiheutuvia haittoja. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos toimeenpanisi tehtavié. Pelihaittojen
ehkaisyyn ja vahentdmiseen voitaisiin myontéa valtionavustusta. Esityksessd ehdotetaan muutetta-
vaksi my0s arpajaislakia, arpajaisverolakia, tuloverolakia, rikoslakia ja eréitd muita lakeja ja kumot-
tavaksi erdiden lakien sdé&dnnoksid. Rahapelitoiminnan yhtendinen arpajaisverokanta Suomessa olisi
22 prosenttia. IIman toimilupaa pelattavaksi tarjotuista rahapeleisté saadut voitot olisivat saajalleen

veronalaista tuloa.

Rahapelilaki ja muut ehdotetut lait on tarkoitettu tulemaan p&aosin voimaan 1.1.2027, jolloin rahape-
litoiminta voisi k&ynnistyd. Toimilupamenettely& ja yksinoikeustoimiluvasta maksettavaa korvausta
koskevat seka erddt muut rahapelilain sdannokset tulisivat voimaan kuitenkin jo vuoden 2026 alusta
lukien. Liséksi laki elinkeinotulon verottamisesta annetun lain muuttamisesta tulisi voimaan
1.1.2026.

Ehdotetulla lainsaadannolla rahapelimarkkina avattaisiin osittain kilpailulle. Kilpailulle avattaisiin
vedonlyontipelit seka verkon vélityksella toimeenpantavat kasino- ja raha-automaattipelit. N&issa ra-
hapeleissa suuri osa kulutuksesta suuntautuu rahapelijarjestelman ulkopuolelle. Lisaksi Kilpailulle
avattaisiin sahkdinen rahabingo, jonka osalta yksinoikeusjarjestelmén ulkopuolisilla toimijoilla on
tarjontaa. Myos esimerkiksi Ruotsissa ja Tanskassa séhkoinen rahabingo on osa kilpailtua lisenssi-
markkinaa. Uudessa rahapelilaissa sdadettéisiin tietyt rahapelimuodot kattavasta erityisesta toimilu-
patyypistd, joka voitaisiin mydntad ainoastaan Suomen valtion maaraysvallassa olevalle osakeyhti-
olle ja joka antaisi haltijalleen yksinoikeuden toimeenpanna toimiluvan piiriin kuuluvia rahapelien
toimeenpanomuotoja valtakunnassa eli kdytdnndssa Manner-Suomessa. Itsehallinnollisen aseman
omaavassa Ahvenanmaan maakunnassa on erillinen rahapelijarjestelmé- ja lainsaadant6. Muut raha-
pelitoimijat kuin yksinoikeustoimiluvanhaltija eivét saisi toimeenpanna yksinoikeuden piiriin kuulu-
via rahapelien toimeenpanomuotoja eika niilla myosk&éan olisi mahdollisuutta saada tdhén oikeutta-
vaa toimilupaa. Kuten hallituksen esityksessé todetaan (s. 94), ehdotettu yksinoikeutta koskeva saan-

tely rajoittaa merkittavéasti sisdmarkkinavapauksia, erityisesti palveluiden vapaata liikkuvuutta.

Tasséa asiantuntijalausunnossa hallituksen esitysta tarkastellaan EU-oikeuden yleisten vaatimusten ja

kilpailuoikeuden nakokulmasta.



2. EU-oikeudellisia nikokohtia rahapelien séiintelysti

2.1 Yleisti

EU:ssa rahapelialaa koskevaa lainsaddantoé ei ole harmonisoitu, vaan kussakin jasenvaltiossa on oma
kansallinen lainsdadantd. EU-tuomioistuin arvioi siten kansallisen jarjestelman EU-oikeuden mukai-
suutta Euroopan unionin perussopimusten mukaisesti. EU-tuomioistuin on antanut viitisenkymmenté
ennakkoratkaisua rahapelitoiminnasta ja ratkaisuja tulee lisad. Oikeuskaytanté on osin tulkinnanva-
raista, mutta siitd voidaan tehd& seuraavat johtopaatokset.

EU-tuomioistuimen mukaan kansallinen sadnnosto, jolla yllapidetaan yksinoikeusjarjestelmaa, rajoit-
taa SEUT 56 artiklassa suojattua palvelujen tarjoamisen vapautta ja SEUT 49 artiklan mukaista si-
joittautumisvapautta.r Tall6in on erikseen tutkittava, voiko tillainen rajoitus olla sallittu poikkeus-
toimenpiteind SEUT 51 ja SEUT 52 artiklassa, joita sovelletaan myos palvelujen tarjoamisen vapau-
teen SEUT 62 artiklan nojalla. Mainituissa artikloissa nimenomaisesti mainittujen yleisen jarjestyk-
sen tai turvallisuuden ja kansanterveyden ohella EU-tuomioistuimen oikeuskaytanndssé poikkeusten
alaa on laajennettu siten, ettd rajoitus voi olla oikeutettu myds yleisté etua koskevista pakottavista
syistd. EU-tuomioistuin totesi ns. Schindler-tapauksessa, ettd vaikka kansallinen lainsdadanté muo-
dostaa esteen palveluiden tarjoamisen vapaudelle, jasenvaltiolla on oikeus antaa yksinoikeus julkis-
oikeudelliselle yksikolle ”ihmisten pelihimon rajoittamiseksi, rikollisuuden torjumiseksi ja huijausten
estamiseksi”, eik& mainittua lainsdédantod voitu pitad suhteellisuusperiaatteen vastaisena alalla johon
liittyy erilaisia moraalikésityksia, johon liittyy tarve torjua peliriippuvuutta seka jasenvaltioissa ylei-
seen jarjestykseen ja rikollisuuden torjuntaan liittyva tavoitteita.! Toisaalta, jos monopolijarjestelma
ei toimi kunnolla pelihaittojen torjunnassa, on tdma seikka, joka voi vield yksinoikeusjarjestelmén
oikeutuksen, eivatka suhteellisuusperiaatteen vaatimukset enda valttamatta tayty. On muistettava, etta
monopoli rajoittaa palvelun tarjoamisen vapautta ja sijoittautumisvapautta. Hallituksen esityksella
siirryttéisiin yksinoikeuden ja kilpaillun toimilupamarkkinan kombinaatioon, jollaisia on toteutettu

muissakin Euroopan maissa.

L Asia C-275/92, Schindler, EU-tuomioistuimen tuomio 24.3.1994. Ks. esim. asia C-470/11, Garkalns, EU:C:2012:505,
35 kohta oikeuskaytantdviittauksineen.
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2.2 Toimilupajéarjestelma ja kanavointi

Hallituksen esityksessa online-pelaamisessa siirrytaan toimilupajérjestelméan, mutta Veikkauksen
monopoli séilyisi fyysisissa peleissa. Online-pelaamisen osalta voidaan todeta, ettd Veikkauksen mo-
nopoliasema on tosiasiallisesti jo pitkalti rapautunut. Muutoksen tavoitteena on kanavoida pelaamista
vastuullisesti toimiville yrityksille. EU-tuomioistuimen linjausten perusteella jasenvaltiot voivat pyr-
kid naiden oikeutettujen intressien suojaamiseen esimerkiksi nyt online-peleisséa kayttoon otettavan

toimilupajérjestelman avulla.

Oikeuskéytannon perusteella kanavointia koskeva politiikka voi olla johdonmukainen sen tavoitteen
kanssa, joka koskee luvattomia tai kiellettyja peleja pelaavien ja vetoja lydvien pelaajien houkuttele-
mista luvallisen ja sd&nnellyn toiminnan piiriin. Kanavoinnilla edistetdén “haitattomia” tai ”vdhéan
haitallisia” peleji ja pelaamistapoja ja torjutaan “selvisti haitallisia” peleji ja pelaamistapoja.? TAman
tavoitteen saavuttamiseksi luvan saaneen toimijan tai toimijoiden on muodostettava luotettava mutta
samanaikaisesti houkutteleva vaihtoehto” kielletylle toiminnalle, miké itsessdén voi merkitd laajan
pelivalikoiman tarjoamista, tietynlaajuista mainontaa ja turvautumista uusiin jakelutekniikoihin. Mi-
kéli jasenvaltio kuitenkin harjoittaa rahapelitoiminnan voimakasta laajentamispolitiikkaa esimerkiksi
yllyttamalla ja rohkaisemalla liiallisesti kuluttajia osallistumaan rahapeleihin, rahapelitoimintaa ei

voida katsoa harjoitettavan johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti.’

Toimilupajarjestelmaén siirtyminen liséé litkkuvuutta ja on siten yhteismarkkinaoikeuden nékokul-

masta myonteinen toimenpide.

2.3 Rahapelien rajoittamisen yleisemmat oikeudelliset reunaehdot

EU-tuomioistuimen nyt jo vakiintuneen oikeuskaytannon mukaan rahapelitoimintaan kohdistuvat ra-
joitukset voivat olla oikeutettuja yleista etua koskevista pakottavista syistd, kuten kuluttajansuoja,
petosten ehkéisy seké sen torjunta, ettd kansalaisia houkutellaan tuhlaamaan liiallisesti pelitoimin-

taan.* Saantelyn on toimittava tavalla, joka turvaa edell4 mainittujen tavoitteiden toteuttamisen.®

2Vrt. HE 132/2016 vp s. 19.

3 Ks. erityisesti yhdistetyt asiat C338/04, C359/04 ja C360/04, Placanica ym., ja yhdistetyt asiat C-316/07, C-7-C-360/07,
C-409/07 ja C410/07, Stoss ym.; HE 132/2016 vp s. 8.

4 Ks. myds Carmen Media Group, EU:C:2010:505, 55 kohta oikeuskiytintdviittauksineen.

5 Asia C- 243/01, Gambelli, EU-tuomioistuimen tuomio 6.11.2003.



EU-tuomioistuin on linjannut perusteet ja edellytykset, joiden nojalla rahapelipalvelujen tarjoamisen
vapaudesta voidaan kansallisessa lainsdddannossé poiketa. Jotta ndin on, rahapelipalveluiden tarjoa-
mista koskevien rajoitusten tulee tayttaa kumulatiivisesti nelja edellytysta:
1. ne johtuvat yleiseen etuun liittyvista pakottavista syist;
2. niiden on oltava omiaan takaamaan niilla tavoiteltavan padmééran toteuttaminen;
3. ne eivat saa puuttua palvelun tarjoamisen perusvapauteen enempaa kuin on tarpeen taman
paaméaaran saavuttamiseksi; ja

4. niita on sovellettava ilman syrjinta.®

Rahapelien erityisen luonteen seka jasenvaltioiden erilaisten kulttuurien ja perinteiden vuoksi jasen-
valtioilla on harkintavaltaa rahapelien saantelemisen suhteen. EU-jasenvaltioiden séantelymallit
poikkeavatkin merkittavasti toisistaan, eiké rahapelialaa ei ole yhdenmukaistettu lainsdéddannon har-
monisoinnilla. N&in ollen jasenvaltiot voivat arvioida omien arvovalintojensa mukaisesti, mité vaati-
muksia kyseisten intressien suojaamiseksi on asetettava. EU-oikeus edellyttd, ettd jasenvaltioiden
tulee maaritella tasmallisesti tavoiteltu suojan taso ja suojelutoimenpiteiden on seka lain ettd kéytan-
ndn toiminnan ja valvonnan tasolla taytettava tuomioistuimen oikeuskaytanndssa asetetut vaatimuk-

set.’

Rahapeleistd saatavien tuottojen kdyttaminen yleishyodyllisen tai yleisen edun mukaisen toiminnan
rahoittamiseen ei voi olla rajoittavan polititkan syy, mutta se voi olla sen “’suotuisa liitdnndisseu-
raus”®. Varojen keraaminen ei toisin sanoen voi olla rajoittavan politiikan paaasiallinen tarkoitus.®
EU-tuomioistuimen oikeuskéytannoén mukaan monopoliin on liityttava sellaisten oikeusséantdjen an-
taminen, joilla voidaan taata, ettd monopolin haltija kykenee tosiasiallisesti tavoittelemaan johdon-
mukaisesti ja jarjestelmallisesti haluttua padmaaraa siihen maaréllisesti oikein mitoitetulla ja laadul-

lisesti sita varten muokatulla tarjonnalla, jota viranomaiset valvovat tiukasti.*

Olennaista merkitystd on paitsi rahapeleja koskevalla kansallisella lainsaadannélla, myos alalla tosi-
asiassa noudatettavilla kaytannoilla. Toisin sanoen, vaikka lainsaadannon tasolla asia vaikuttaisi

olevan kunnossa, néin ei ole, mikali jarjestelma ei kdytannossa toimi tavoitteidensa mukaisesti.

6 Ks. Gambelli, tuomion kohta 65.

"Ks. esim. asia C-42/07, Liga Portuguesa, ja asia C-156/13, Digibet Ltd ym.

8 Ks. esim. asia C-275/92, Schindler, ja asia C-67/98, Zenatti.

9 Ks. esim. yhdistetyt asiat C 338/04, C 359/04 ja C 360/04, Placanica ym., ja yhdistetyt asiat C-316/07, C-358/07-C-
360/07, C-409/07 ja C-410/07, Stoss ym.; HE 132/2016 vp s. 19.

10 Ks. muun muassa yhdistetyt asiat C-316/07, C358/07—C-360/07, C-409/07 ja C-410/07, Stoss ym., asia C-212/08,
Zeturf, sekd yhdistetyt asiat C-186/11 ja C-209/11, Stanleybet International Ltd ym.; HE 132/2016 vp s. 18.
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Syyna téhan voisi olla esimerkiksi se, ettei jarjestelmé todellisuudessa aja julkilausuttuja tavoitteita
tai ettd toiminta kdytannossa poikkeaa asetetuista tavoitteista esimerkiksi siitd syysta, ettd pelimono-
poli painottaa liikaa taloudellista menestysta pelihaittojen kustannuksella. Jasenvaltion tulee kyeta

osoittamaan, ettd kansallinen jarjestelma ehkéisee ja vahentéé rahapelihaittoja tehokkaasti.

3. Hallituksen esityksen arviointia

Rahapelin séantelyssé tulee tasapainottaa pelihaittojen torjuntaa ja elinkeinovapautta seka toimivaa
kilpailua keskendan. Tehokas rahapelihaittojen ehkaisy vaatii samanaikaisia toisiaan tukevia toimia,
eika voimassa oleva lainsaadanto ole kaikilta osin ole ollut riittavaa tavoitteen saavuttamiseksi. Kan-
sallisen rahapelijarjestelman tulee edella kasitellyn EU-oikeuskéytannon mukaisesti turvata asetettu-

jen tavoitteiden saavuttaminen johdonmukaisella ja jarjestelméllisella tavalla.

Hallituksen esityksen perusteluissa todetaan muun ohella seuraavaa:

”Nykytilan haasteeksi arviossa nousevat erityisesti rahapelihaitat ja niiden ehkdiseminen, di-
gitaalisen pelikanavan merkityksen kasvun vaikutus jarjestelmén ulkopuoliseen pelaamiseen
sekd rahapelien markkinoinnin saantely ja valvonta. Yksinoikeusjarjestelman ulkopuolelle pe-
lataan vuosittain arviolta jopa 520-590 miljoonalla eurolla. Jarjestelmén ulkopuolelle pelaa-
miseen kaytetysta rahasta perati 90 prosenttia tulee noin kuudelta prosentilta jarjestelman ul-
kopuolisia rahapelejé pelanneista. Rahapelihaittojen riski korostuukin verrattain pienellda maa-
ralla osalla niistd, jotka pelaavat jarjestelman ulkopuolisten toimijoiden rahapeleja. Talla ryh-
malla vakavien haittojen syntymisen todennakdoisyys on kuitenkin erittdin suuri, silld tutki-
mustiedon mukaan pééasiassa yksinoikeusjarjestelméan ulkopuolelle pelaavat pelasivat keski-
maarin jopa yli 10 000 eurolla vuodessa, kun taas vain yksinoikeustoimija Veikkaus Oy:n
peleja pelaavilla vastaava summa oli noin 340 euroa.!

Nykyjarjestelma vuotaa pahasti online-pelaamisen osalta. Vaikka Veikkaus Oy:lla on nykyisin lain
tasolla monopoli online-pelaamisessa, kaytanndssa sen osuus digitaalisilla rahapelin markkinoilla lie-
nee vajonnut noin 50 %:n tasolle. Edella siteeratun hallituksen esityksen perustelujen kohdan mukaan
yksinoikeusjarjestelmén ulkopuolella pelaamiseen kaytetystd rahasta noin 90 prosenttia tulee vain

noin 6 prosentilta jarjestelman ulkopuolisia peleja pelaavilta.

Internet-pelaamisen lisdé&ntyminen on vienyt yh& suuremman osan rahapelaamisesta virallisen jarjes-
telman ulkopuolelle. Toisaalta internetin kdytt6d on hankala rajoittaa rahapelaamisen estamiseksi il-

man, etté tasté aiheutuisi merkittavia rajoituksia perusoikeuksille. Siirtymalla toimilupajarjestelmaén

1 HE 16/25 s. 86.



nykyistd ongelmaa pyritdan korjaamaan kanavoimalla pelaamista ns. vastuullisille toimijoille, jotka
toimilupaehdoissa sitoutuvat noudattamaan séantelyssé hyvaksyttyja kaytanteitd. Katson, etta nyt eh-
dotettu lainsaadantoratkaisu on hyvin perusteltu. Kun nykyinen monopolimalli toimii huonosti, kor-
jausliike on myds oikeudellisesti tarpeellinen, jotta EU-tuomioistuimen oikeuskaytannén mukaiset

kriteerit taytetaan jatkossakin.

Esitetyilla lainmuutoksilla rajoitetaan nykyisen rahapelimonopolin alaa ja avataan toimiluvan piiriin

kuuluvia peleja kilpailulle.

Jatkossa huomiota tulee kiinnitta4 siihen, ettei Veikkaus Oy saa sille jaavasta yksinoikeudesta sel-
laista etua, joka vaaristéisi kilpailua. Tata silmélla pitden lakiehdotuksen on otettu mm. toiminnan

erittdmistéd koskevia sdédnnoksia. Eriyttdmisvelvollisuus sisaltaa myaos ristisubventoinnin kiellon.

Pidéan ehdotettuja muutoksia yleisella tasolla arvioituina jarkevina ja hyodyllisina keinoina ongelma-
pelaamisen haittojen lieventamiseksi ja tasapuolisten kilpailuedellytysten turvaamiseksi. Elinkeino-
vapautta rajoitetaan vdhemman kuin vdhemman kuin aiemmassa jarjestelmassd, mité on pidettava

suhteellisuusperiaatteen mukaisena.

Néen, etta esitys parantaa Suomessa noudatettavan sédantelyn toimivuutta.

Espoossa 2. pédivana huhtikuuta 2025

Petri Kuoppamaki
Professori, OTT



