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Jussi Jaakkola 26.5.2025

Perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys eduskunnalle uutta rahapelijdrjestelmaa koskevaksi lainsdadannoéksi (HE
16/2025 vp)

1. Perustuslakivaliokunta on pyytanyt lausuntoani hallituksen esityksesta eduskunnalle uutta raha-
pelijarjestelmaa koskevaksi lainsaadannoksi (HE 16/2025 vp). Valiokunta on pyytédnyt arviotani eri-
tyisesti rahapelivoittojen verokohtelusta perustuslain nakokulmasta ja valtiosdantoista arviotani
pelaamisesta aiheutuvien kulujen vahennyskelvottomuudesta verotuksessa.

Hallituksen esitys tuloverolain 85 §:n muuttamiseksi

2. Esitys muuttaisi tuloverolain 85 §:33. Kuten voimassa olevan tuloverolain 85 §:ssd, myos esitet-
tavassa 85 §:ssa yksiloitaisiin tilanteet, joissa pelaajan rahapelivoitot olisivat tuloverosta vapaita.

3. Uuden rahapelijarjestelman lahtdkohtana olisi, ettda Suomessa pelattavaksi tarjottavien rahape-
lien toimeenpano olisi luvanvaraista. Tuloverotuksenkin nakdkulmasta Suomessa pelattavaksi tar-
jottavat rahapelit jakautuisivat toimiluvallisiin ja toimiluvattomiin. Tuloverolain uusi 85 § vapaut-
taisi Suomessa pelattavaksi tarjottavien rahapelien voitot pelaajan tuloverotuksesta, mikali pelien
tarjoajalle olisi myonnetty suomalainen toimilupa. llman suomalaista toimilupaa Suomessa pelat-
tavaksi tarjottavista rahapeleista pelaajalle syntyvat voitot olisivat pelaajan veronalaista tuloa. Vii-
meksi mainittujen pelien toimeenpano olisi ymmartaakseni ehdotettavien lakien vastaista.

4. Voimassa oleva tuloverolain 85 § ei vapauta verosta voittoja, jotka osallistuja saa ETA-alueen
ulkopuolella jarjestetyista rahapeleista. Tallaiset voitot ovat pelaajan veronalaista tuloa tulovero-
lain 29 &:n 1 momentin nojalla. Hallituksen esityksen mukaan ETA-alueen ulkopuolella pelattavaksi
tarjottavista rahapeleistd kertyvat voitot olisivat pelaajan veronalaista tuloa. Rahapelien tarjoami-
nen Suomen ulkopuolella pelattavaksi ei edellyttaisi suomalaista toimilupaa. Tallaisista peleista
syntyvien voittojen kuuluminen pelaajan veronalaisiin tuloihin olisi siten johdonmukaisessa suh-
teessa uuden rahapelijarjestelman toimilupakeskeiseen lahtokohtaan.

5. Kummassakin edelld mainitussa tilanteessa, jossa pelaajan voitot olisivat pelaajan veronalaista
tuloa, voitot kertyisivat rahapeleistd, joita ei panna toimeen suomalaisella toimiluvalla. Pelaajan
veronalaiset voitot kertyisivat siis peleistd, jotka pantaisiin toimeen Suomen toimilupajarjestelman
ulkopuolella. Toimilupajarjestelman luomisen keskeisia poliittisia tavoitteita on ollut, etta rahape-
laaminen tapahtuisi mahdollisimman laajasti oikeudellisesti sddannellyissa olosuhteissa, minka odo-
tetaan vahentavat rahapelaamisesta aiheutuvia haittoja (HE 16/2025, s. 87-88).

6. Tuloverolain 85 §:4dn ehdotettu muutos tarkoittaisi, etta pelaajan tuloverotuksessa olisi vapau-
tettu toimilupajarjestelman piirissa toimeenpannuista rahapeleista kertyvat voitot. Tasta lahto-
kohdasta poiketen pelaajan tuloverotuksesta olisi vapautettu myos voitot, jotka kertyisivat
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toisessa ETA-alueeseen kuuluvassa valtiossa pelattavaksi tarjotuista rahapeleista, mikali pelit tar-
jottaisiin pelattavaksi taman valtion lainsaadanndn mukaisesti. Viimeksi mainittuja peleja ei pan-
taisi toimeen Suomen toimilupajarjestelman puitteissa, mutta niista pelaajalle kertyva voitto olisi
kuitenkin pelaajan verovapaata tuloa. Tama verovapaus merkitsisi poikkeusta toimiluvallisuudesta
verokohtelun maaraavana kriteerina. Poikkeus ei ole seurausta Suomen toimilupajarjestelman ta-
voitteista vaan palveluiden tarjoamiseen liittyvan EU:n sisamarkkinaoikeuden tulkinnasta.

7. Ehdotettu tuloverolain 85 § vapauttaisi pelaajan voitot tuloverotuksesta, kun voitot kertyvat
Suomessa toimiluvalla pelattavaksi tarjottavista rahapeleista tai toisessa ETA-alueeseen kuulu-
vassa valtiossa sen lainsddadannon mukaisesti pelattavaksi tarjottavista rahapeleistda. Muut rahape-
livoitot olisivat pelaajan veronalaista tuloa. Tuloverolaki erottelisi siten rahapelien toimeenpane-
misen tilanteet toisistaan ja asettaisi voitoille erilaiset veroseuraamukset. Verokohtelultaan erilai-
sissa tilanteissa saattaa kuitenkin olla kyse asiallisesti samanlaisesta taloudellisesta toiminnasta.
Tata vasten on mahdollista tarkastella, liittyyko erilaiseen verokohteluun piirteitd, jotka olisivat
valtiosaantooikeudellisen yhdenvertaisuusarvioinnin nakékulmasta olennaisia. Jo [ahtokohtaisesti
on olennaista, ettd verokohtelun erilaisuus ei perustu nahdakseni etdisestikdan verovelvollisen
piirteisiin tai olosuhteisiin vaan sen toiminnan luonteeseen, josta verovelvollisen tulot kertyvat.

8. Rahapelien verotuksen keskeinen tarkoitus on fiskaalinen. Toimiluvalla toimeenpantujen raha-
pelien verotuksen fiskaalinen tavoite toteutuu ensisijaisesti arpajaisverolla, joka hallituksen esityk-
sessakin hahmottuu pelaajan tuloveron korvaavana verona. Rahapelien verotukseen liittyisi myds
sosiaali- ja terveyspoliittisia tavoitteita (rahapelien haittavaikutusten ehkdiseminen). Haittoja eh-
kaistaisiin kanavoimalla rahapelaamista toimilupajarjestelman piiriin. Kanavointia toteutettaisiin
muun ohella siten, etta toimiluvattomista rahapeleista syntyvat voitot olisivat pelaajan ve-
ronalaista tuloa. Kun toimiluvattomista peleista syntyviin voittoihin kohdistuisi tuloverotus, olisi
pelaajalla kannustin pelata toimilupajarjestelman piirissa olevia peleja. Koska toimiluvattomiin ra-
hapeleihin ei kohdistuisi Suomen arpajaisveroa, pelaajien tulovero toteuttaisi myods verotuksen fis-
kaalista tarkoitusta. Lisdksi rahapelien tarjoaminen pelattavaksi Suomessa ilman toimilupaa olisi
rikoslaissa sanktioitu. Tallaisten rahapelien voittojen tuloverotus torjuisi rikollisten palveluiden tar-
jontaa. Toimilupajarjestelman ulkopuolisista rahapeleista kertyviin voittoihin kohdistuvaan tulove-
rotukseen liittyy siten tavoitteita, joita pidan hyvaksyttavina syina sille, etta taloudelliselta luon-
teeltaan samanlaisesta rahapelitoiminnasta syntyvia voittoja verotetaan eri tavalla.

9. Se, etta verotusta voidaan edellda mainitulla tavalla kdyttaa hyvaksyttavien poliittisten tavoittei-
den saavuttamiseen, herattaa kysymyksen, voitaisiinko tavoitteet saavuttaa vaihtoehtoisella ta-
valla. Yksi vaihtoehto olisi kieltda toimilupajarjestelman ulkopuolisten rahapelien pelaaminen. Hal-
lituksen esityksessa (s. 228) todetaan, etta valmistelussa ei ole ehditty arvioimaan, olisiko tallainen
pelaaminen mahdollista tai tarpeen kieltda. Kasitykseni mukaan pelaamisen kieltdminen rajoittaisi
pelaajien valintoja enemman kuin tuloverotuksella tapahtuva haittojen ehkdiseminen. Kannustin-
vaikutteinen verosdantely antaa pelaajalle mahdollisuuden valita, mita peleja han pelaa, vaikka
valinnoista johtuisikin toisistaan poikkeavia veroseuraamuksia.

10. Rahapelivoittojen tuloverotukseen liittyvia tavoitteita voitaisiin periaatteessa pyrkia saavutta-
maan myds muilla tavoilla kuin pelaajien tuloverotuksella. Toimenpiteet voisivat kohdistua raha-
pelien pelaajien sijasta niiden tarjoajiin. Se, ettd rahapelien tarjoamista Suomessa pelattavaksi il-
man toimilupaa esitetdan rikosoikeudellisesti rangaistavaksi, toteuttaa osaltaan tata tavoitetta.
Sen sijaan tilanteissa, joissa on kyse ETA-alueen ulkopuolella pelattavaksi tarjotuista peleista, voisi
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tuloverotuksen periaatteessa kohdistaa rahapelien tarjoajaan. Koska rahapelien tarjoaminen pe-
lattavaksi Suomen ulkopuolella ei kaikissa tapauksissa muodostaisi kansainvalisen vero-oikeuden
vakiintuneiden saantelyratkaisujen mukaista taloudellista liityntaa Suomen lainkdyttoalueeseen,
tallainen vaihtoehto ei tulisi johdonmukaisesti kyseeseen Suomen verotusvallan alueellisen ulottu-
vuuden nakokulmasta. Pidan tastdkin syysta suhteellisuuden nakokulmasta perusteltuna toteuttaa
rahapelijarjestelman tavoitteita pelaajien tuloverotuksella. Veroseuraamusten ennakoitavuuden ja
siten my0s voittojen tuloverotukseen liittyvien tavoitteiden saavuttamisen nakdkulmasta pidan
kuitenkin tarkedna, etta rahapelien pelaajalla olisi tiedollinen mahdollisuus yksiselitteisesti selvit-
taa, mitka markkinoilla olevat rahapelit ovat pelaajan tuloverotuksen piirissa.

11. Se, ettd voittoja verotetaan Suomessa pelaajan henkilokohtaisessa tuloverotuksessa, voi joh-
taa tilanteeseen, jossa samoja rahavirtoja tuloverotetaan sekda Suomessa ettd toisessa valtiossa.
Tama on tilanne, mikali rahapelien tarjoamista verotettaisiin tarjoajan tuloverotuksessa toisessa
valtiossa. Samoja rahaliikkeitad verotettaisiin useammassa valtiossa, vaikkakin eri verovelvollisten
tulona. Tallaiset tilanteet ovat tyypillisia varsinkin kansainvalisissa taloussuhteissa ja verosopimuk-
sillakin niihin puututaan vain rajallisesti. Jos tallaisten tilanteiden verotusta halutaan muuttaa, on
se mahdollista verosopimuksilla tai muulla verolainsaadannélla. Suomen perustuslaista ei kuiten-
kaan johdu valtiosaantoista ohjenuoraa sille, kuinka verotusoikeus eri valtioiden valilla allokoitai-
siin, tai sille, etta verotusoikeutta ylipaataan pitaisi allokoida eri valtioiden valilld. Olen nostanut
kysymyksen esille mutta vain painottaakseni, etta siihen ei nakemykseni mukaan sisally asian kan-
nalta merkityksellista valtiosdantooikeudellista kytkosta.

12. Sanotun perusteella en tunnista valtiosaantooikeudellisia kiinnekohtia, joiden valossa rahape-
lien toimeenpanemiseen perustuvat erot pelaajien tuloverotuksessa olisivat ongelmallisia.

Rahapeleihin osallistumisesta aiheutuneiden menojen vihennyskelpoisuus tuloverotuksessa

13. Kuten edelld on todettu, osa rahapelien voitoista olisi tuloverolain mukaan pelaajan ve-
ronalaista tuloa. Tuloverolain 29 §:n 1 momentin yleissdanndn mukaan verovelvollisella on oikeus
vahentaa tuloistaan niiden hankkimisesta tai sdilyttamisesta johtuneet menot.

14. Kun pelaaja on saanut veronalaisen rahapelivoiton vedonlydnnista tai veikkaamisesta, voitosta
on verotuskaytdannossa vahennetty tahan yksittdiseen voittoon valittomasti kohdistuvia menoja,
joiden on katsottu kerryttdneen voittoa. Verotuskaytannossa vahennyskelpoisiksi menoiksi on kat-
sottu muun ohella rahapanokset, joiden perusteella voittoa on kertynyt. Lisdksi verotuskaytan-
nossa on yksittdiseen voitolliseen rahapelitoimeen kohdistuvia menoja vahennetty taman pelitoi-
men voitosta, jos verovelvollinen on osoittanut, ettd kyseessa olevan menon ja yksittdisen rahape-
livoiton valilla on yhteys. Raha-automaattipelien pelaamisesta syntyneista voitoista ei ole verotus-
kdaytannossa vahennetty mitadan menoja. Pelipanoksetkaan eivat siten ole olleet vahennyskelpoi-
sia. (Ks. Verohallinnon kannanotto Muualla kuin Suomessa tai EU/ETA-alueella jérjestetyistd ve-
donlyénti, veikkaus- ja raha-automaattipeleistd saatavien tulojen verotus tuloverolain mukaan
(27.4.2023, Diaarinumero VH/1338/00.01.00/2023).)

15. Verotuskdytanndssa menot, jotka vedonlyonnissa tai veikkauksessa eivat kerryta voittoa, eivat
ole vahennyskelpoisia pelaajan voitoista. Tama merkitsee, etta kutakin veikkaus- ja vedonlydntita-
pahtumaa kasitelldan tulon ja menon yhteyden ndakdkulmasta itsendisena tapahtumana. Yhteen

pelitapahtumaan kohdistuvat menot eivat ole vahennyskelpoisia toisen pelitapahtuman voitoista.
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Veikkausta ja vedonlyontia ei siten kasitella tulojen ja menojen laajempana kokonaisuutena, jonka
yksittdisten tapahtumien voitot ja menot laskettaisiin yhteen verovuosikohtaisesti. Raha-auto-
maattipelien kohdalla menot eli kdytanndssa pelipanokset eivat ole vahennyskelpoisia edes siina
maarassa kuin menot ovat vahennyskelpoisia veikkauksessa ja vedonlyonnissa. Raha-automaatti-
pelaamisen panokset ovat verotuskdytanndssa kokonaan vahennyskelvottomia elantomenoja.

16. Koska rahapelaamisesta syntyneet menot kohdennetaan verotuskaytannossa pistemaisesti yk-
sittaisiin pelitapahtumiin tai niita ei vdhenneta voitoista lainkaan, on mahdollista, ettd verovuoden
vahennyskelvottomat menot ovat suuremmat kuin voitot. On siten mahdollista, etta pelaaja mak-
saa veroa rahapelivoitoista, vaikka hdanen rahapelimenonsa olisivat voittoja suuremmat. Rahapeli-
voittojen verotus noudattaa siten vain osittain nettoverotuksen periaatetta. Veikkaus- ja vedon-
lyontipeleissa nettoverotus toteutuu yksittaisten pelitapahtumien osalta mutta ei verovuoden
muodostamassa toimintakokonaisuudessa. Raha-automaattipelien verotus ei ole nettoverotusta
lainkaan. Koska rahapelijarjestelman uudistuksessa osa rahapelien voitoista sailyisi pelaajan ve-
ronalaisina tuloina eikad vahennysoikeuteen ehdoteta muutoksia, tilanne sailyisi verotuksessa. Tul-
kitsen, ettd perustuslakivaliokunnan pyynto antaa valtiosdantooikeudellinen arvio pelaamisesta
aiheutuvien menojen vahennyskelvottomuudesta verotuksessa kohdistuu tahan kysymykseen.

17. Perustuslakivaliokunta on varsinkin perusoikeusuudistusta edeltdneessa kaytannossa arvioinut
verotuksen suhdetta omaisuuden suojaan niin sanotun konfiskatorisen verotuksen kiellon kautta.
Perustuslakivaliokunta on tall6in kiinnittdnyt huomiota veron kohteeksi joutuneen omien valinto-
jen merkitykseen, veron taannehtivuuteen ja siihen, onko kyseessda omaisuuden korvaukseton ot-
taminen valtiolle (ks. esim. PeVL 5/1988 vp, PeVL 12/1986 vp, PeVL 9/1978 vp, PeVL 2/1976 vp).
Verotuksen kannalta olennaisista valtiosdantooikeudellisista lahtokohdista konfiskatorisen vero-
tuksen kielto on nahdakseni aineellinen kiinnekohta, johon rahapelimenojen vahennysoikeus voisi
periaatteessa liittyad. Arvioinnissa olisi kysymys siitd, johtaako rahapelimenojen vahennysoikeusjar-
jestelma verotukseen, jota voitaisiin konfiskatorisuuden mielessa pitda kohtuuttomana.

18. Ehdotettua tuloverolakia sovellettaisiin ensimmaisen kerran verovuodelta 2027 toimitetta-
vassa verotuksessa, joten ehdotettu sdadntely ei olisi taannehtivaa, mika erottaisi syntyvaa oikeus-
tilaa konfiskatorisesta verotuksesta. Lisdksi rahapelijarjestelma antaisi verovelvolliselle mahdolli-
suuden pelata samanlaisia rahapeleja, joiden voitot eivat ole tuloverotuksen piirissa. Luonteeltaan
konfiskatorisesta verosta poiketen rahapelivoittojen verotuksessa veroseuraamukset olisivat kes-
keisesti valtettavissa verovelvollisen omilla valinnoilla. Verovuoden rahapelivoittoihin kokonaisuu-
tena ei kohdistuisi voitoista kertynytta tuloa korkeampaa veroa. Vero maarattaisiin ansiotulove-
rona voitoista, jotka kertyisivat rahapeleistd, eikd voimassa olevassa ansiotuloverojarjestelmassa
verokannat kohoa niin korkeiksi, etta verorasitus ylittaisi vero-objektin eli vuositulon maaran. Ky-
symys on ansiotulon verotuksesta ilman konfiskatoriseksi miellettavan veron piirteita.

19. Vaikka maarattava vero ei ylittdisikaan verotuksen perusteena olevan bruttotulon maaraa,
merkitsisi rahapelivoittoihin liittyvien menojen verotuskaytanto, etta verovelvollisen nettovoitot
voisivat olla pienemmat kuin voitoista maarattava vero. Tama olisi tilanne silloin, kun verovelvolli-
sen rahapelaamiseen tosiasiallisesti kdayttamat varat olisivat suuremmat kuin hanelle rahapeleista
kertyneet voitot. Verovelvollisen rahapelaamisen nettotulos olisi taloudellisesti vaikkakaan ei
vero-oikeudellisesti negatiivinen. Pelaamisen negatiivisesta nettotuloksesta huolimatta verovelvol-
linen maksaisi rahapelivoitoista veroa, koska verotuksessa ei huomioitaisi rahapelaamisen tosiasi-
allisia menoja. Se, etta rahapelaamisen verotuksessa poiketaan nettoverotuksen periaatteesta, ei
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kasitykseni mukaan tuo rahapelien verotukseen konfiskatorisen verotuksen piirteitd. Tosin tulon-
hankkimismenon kapea tulkinta yleisesti tuloverotuksessa viahentaisi nettoverotuksen periaat-
teesta etdantymalla veronmaksukyvyn asemaa verotuksessa, mikd merkitsisi keskeista poik-
keamaa seka vero-oikeuden periaatteista etta tuloverojarjestelman rationaalisuudesta. Perustus-
laista ei tulkintani mukaan kuitenkaan ole johdettu nettoverotuksen yleisvaatimusta eika erityisia
kriteereita elantomenojen ja tulonhankkimiskulujen erottamiselle toisistaan.

20. Se, ettd veikkaamisessa ja vedonlydnnissa menot ovat vahennyskelpoisia vain yksittdisesta voi-
tosta, johon menot kohdistuvat, on perusteltavissa rahapelaamisen luonteella. Rahapelien voitot
kertyvat usein menoille, jotka kohdistuvat valittdmasti tiettyyn voittoon. Yksittaiseen veikkauk-
seen kohdistuva rahapanos ei olennaisesti kasvata voiton mahdollisuutta myéhemmissa veikkauk-
sissa, eika se siksi tuloa kerryttavana menona liity myéhempiin veikkauksiin. Tama perustuu osin
siihen, etta rahapelitoimissa ei ole paaasiallisesti kyse sellaisten pitkdjanteisten taitojen tai muiden
toiminnan edellytysten muodostamisesta, jotka synnyttadisivat tuloa jatkuvaluonteisesti. Vaikka
missd tahansa toiminnassa on vaikeata erottaa sattuman ja toimijuuteen perustuvan hallinnan
osuudet, rahapeleissa sattuman osuus on keskeinen. Rahapelivoitot perustuvat olennaisesti sattu-
maan ja ennakoimattomiin olosuhteisiin, mika perustelee niihin liittyvien menojen pistemaista va-
hennyskohtelua. Mitd enemman rahapelaamiseen tosin liittyisi ammattimaisuutta, suunnitelmalli-
suutta ja hankittua osaamista, sitd laajakantoisempina menojen vaikutukset tulisi hahmottaa. Tal-
laisissa tilanteissa rahapelaamistakin olisi luontevaa verotuksellisesti jasentda laajana ja jatkuva-
luonteisena toimintakategoriana. Pokerin pelaaminen ammattimaisena tulonhankkimistoimintana
on verotuskaytdanndssa jo hahmotettukin tallaisena toimintakokonaisuutena.

21. Verotuskaytannon lahtokohta, etta pelipanos on veikkaus- ja vedonlyontitoiminnassa vdahen-
nyskelpoinen vain yksittdisesta voitosta, on mielestdni perusteltu. Panos on yksittdisessa pelita-
pahtumassa valttamaton edellytys voiton syntymiselle mutta samalla sen tuloa kerryttava vaikutus
hahmottuu liittyvaksi pistemaisesti yksittdiseen voittoon. Taman perustellun Idhtokohdan valossa
jaa nykyisessa verotuskadytannossa osin avoimeksi, mista syystd raha-automaattipeleihin — joihin
kasitykseni mukaan lukeutuisivat esimerkiksi useat ETA-alueen ulkopuolella pelattaviksi tarjotut
sahkdiset rahapelit — tehtyja panoksia kohdellaan taysin vahennyskelvottomina. My6s automaatti-
tyyppisissa peleissa panos on valttamaton edellytys voiton kertymiselle eli menon ja kertyneen
voiton vilille voidaan hahmottaa mielekas taloudellinen yhteys. Raha-automaattipelien vahennys-
kohtelua on perusteltu automaattipelivoittojen maaraytymisellad taysin pelaajan toimijuudesta
riippumatta eli taysin sattuman perusteella. Se, miksi juuri sattuman osuus tulon ja menon yhtey-
den arvioinnissa saa ratkaisevan roolin, ei ole nykyisessa verotuskdytanndssa taysin selvaa. Pidan
tallaista vero-oikeudellista argumentaatiota lahtokohdiltaan epamaaraisena.

22. Perustuslain 81 §:n 1 momentin mukaan valtion verosta saadetaan lailla, joka sisaltda saannok-
set verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta. Perus-
tuslain sddannoksen yhtena ulottuvuutena on, etta verotus hallintotoimintana on sidottua harkin-
taa eli laissa pitdisi mahdollisimman tarkasti yksil6ida verovelvollisuuden maarittavat tekijat. Va-
hennyskelpoiset menot ovat keskeinen verovelvollisen veropohjan maaritteleva tekija. Rahapelaa-
misen ulkopuolisessa verotuksessa on varsin tapauskohtaisesti ja verotuskadytantovetoisesti arvi-
oitu, mitkd menot ovat vahennettavissa tulonhankkimismenoina ja kuinka valittomasti menojen
on liityttava tuloa kerryttdneeseen lahteeseen. Samoin on tapauskohtaisesti arvioitu, mitka ovat
vahennyskelvottomia elantomenoja. Kasitykseni mukaan rahapelimenojen vahennyskelpoisuuden
arviointi ei valtiosdantooikeudellisesti merkityksellisella tavalla poikkea tasta. En siten nae
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perustuslaista juontuvan vaatimuksia, joiden valossa rahapelivoittoihin liittyvien menojen vahen-
nyskelpoisuus olisi uuden rahapelijarjestelman kehyksessa valtiosdantoisesti ongelmallista.



