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Yksi Suomen harvoista jéljelld olevista yksinoikeusjérjestelmistd hajotetaan, kun yksityisille yrityksille
mahdollistetaan luvanvarainen digitaalisten rahapelien tarjoaminen vuodesta 2027 eteenpdin. Monopoli on
kiytannossd menettdnyt merkityksensd digitaalisessa kanavassa, koska valtionyhtié Veikkaus Oy kerda enéa
noin puolet suomalaisten digitaalisiin rahapeleihin kdyttimastd rahamairdstd. Suomalaiset pelaavat rahapeleja
vuosittain noin 1,5 miljardilla eurolla. Valtion yksinoikeus sddstetdin muiden kuin verkossa tarjottavien
rahapelien suhteen. Tulevan jérjestelmén tarkoituksena on véhentdd ja ehkdistd pelihaittoja sekd lisdtd
jéarjestelman sisélle kohdistuvan pelaamisen osuutta kokonaiskulutuksesta.

Tuleva jirjestelmd on edellistd avoimempi, mutta se rajoittaa silti perusoikeuksista erityisesti
elinkeinovapautta, koska rahapelien jarjestimiseen tarvitaan lupa. Jarjestelmi rajoittaa myds ETA-alueen
sisimarkkinoilla vaalittua vapaiden palveluiden liikkuvuutta, joten malli on perusteltava hyvéksyttavilla
syylld. Rahapelien osalta tillaiseksi syyksi on sekd perustuslakivaliokunnan ettd EU-tuomioistuimen
vakiintuneilla  tulkinnoilla  hyvidksytty kansanterveyden edistiminen pelihaittoja  vdhentdmalla.
Perustuslaillisen ja EU-oikeudellisen tulkinnan ytimessd ovat pitkélti samat ohjeet: perusvapauksien
rajoitusten tulee olla oikeasuhteisia, tarkoituksenmukaisia, ja vilttdméattdmié. Tavoitteiden saavuttamiseksi on
valittava sellainen malli, joka vihiten loukkaa perusoikeuksia. Perusoikeuksia ei saa loukata sellaisella
lainsdadannolla, jolla ei todellisuudessa voida pééstéd asetettuun tavoitteeseen eiké sellaisella lainsdéddanndlla,
joka kohtuuttomasti loukkaa perusoikeuksia suhteessa saavutettavaan hyotyyn. Tamén pro gradu -tutkielman
tarkoituksena on tarkastella sitd, onko tuleva malli ndiden vaatimusten ja siten perustuslain sekd EU-oikeuden
mukainen.

Tutkielmassa hyodynnetéddn myds eri eurooppalaisten rahapelijdrjestelmien vertailua. Tavoitteena on saada
yleiskuva eri jérjestelmistd ETA-alueen sisdmarkkinoilla ja ymmairtdd, mitkd mallit toimivat parhaiten
suhteessa niiden tavoitteisiin. Vertailun tuloksena havaittiin yksittiisid keinoja, jotka edesauttavat jarjestelmén
onnistumista mutta todettiin myos se, ettd yksiselitteisesti parasta mallia rahapelien jéirjestdmiseen ei ole
maédriteltivissa.

Tutkielmassa todetaan, ettd tulevalla mallilla ei ole edellytyksid kokonaisuudessaan saavuttaa sille asetettuja
tavoitteita. Erityisesti pelihaittojen madrd tulee mitd luultavimmin kasvamaan, vaikka vaihtoehtoisiakin
jérjestelmid olisi ollut valittavissa. Valitut keinot ovat lisdksi joiltain osin tarpeettoman rajoittavia. Monopolin
sdilyttdminen kivijalassa ei ole vilttdimdton keino, koska lisenssimallin ulottaminen kivijalkapelaamiseen
mahdollistaisi asetettujen tavoitteiden saavuttamisen yhtd hyvin, mutta merkittdvasti pienemmalla
elinkeinovapauden rajoituksella. Tutkielmassa todetaan erityisen ongelmalliseksi henkilon tuloverotusta
koskeva lainkohta, jossa jérjestelmén ulkopuolelle pelaavia verotetaan bruttovoitoista. Ammattivedonlydjien
mahdollisuus harjoittaa ammattiaan vaikeutuu huomattavasti, koska heilld ei tule olemaan mahdollisuutta
saada verotustaan tarkasteltavaksi vuositasolla. Verotuskdytinnon todetaan perustuvan Verohallinnon
tulkintaan vedonlydnnin luonteesta, mikd todetaan tutkielmassa virheelliseksi. Tutkielmassa tarkastellaan
lisdksi pienempid haasteita tulevasta mallista, kuten kryptovaluutoilla tapahtuvan rahapelaamisen
kieltdmisesta.

Erityisid EU:n sisémarkkinoihin liittyvid haasteita tutkielman perusteella ei todeta, koska EU antaa tosiasiassa
merkittdvin mdirdn harkintavaltaa jdsenvaltioille, eikd unioni kéytdnnossd vaadi kunnollisia
vaikutusarviointeja jarjestelmien tehokkuudesta.

Avainsanat: rahapelaaminen, yksinoikeusjérjestelmé, perusoikeudet, kaksinkertainen verotus, lisenssimalli
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen tausta ja motiivit

Suomessa rahapelejd on ldhes koko itsendisyyden ajan saanut tarjota ainoastaan valtion
myoOntdmalla yksinoikeudella. Nykyhetkelld rahapeleji tarjoaa Manner-Suomessa ainoastaan valtio-
omisteinen Veikkaus Oy (jiljempénd Veikkaus), jonka tuotot tilitetdén valtion kassaan. Nykyinen
malli toimii kuitenkin huonosti 2020-luvulla, koska kansainvalisilld markkinoilla toimivat peliyhtiot
pystyvit tarjoamaan peleja internetin vélitykselld Suomeen. Rahapelaamista Veikkauksen
ulkopuolelle ei ole kriminalisoitu. Paine muutokselle on ilmeinen, koska suomalaisten digitaalisissa
kanavissa rahapelaamiseen kiytetysti rahasta enii noin 50 % ji4 monopolin sisille.! Vaihtoehtoja
jarjestelman uudistamiselle on kiytdnnossé kaksi: joko monopolin kiristiminen Norjan tavoin tai
siirtyminen muualla Euroopassa suositumpaan lisenssimalliin, jossa markkinaa avataan
luvanvaraisesti yksityisille yrityksille. Orpon hallitus pdityi ajamaan osittaista lisenssimallia, mutta

my®s monopolin kiristimiselle 16ytyi kannattajia®.

Nykyisen valtion monopolin tilalle tuleva lisenssijérjestelma jattdd valtion monopolille valtion
rajojen sisélld tapahtuvan kivijalkapelaamisen, kuten erilaiset peliautomaatit, raha-arvat, ja
kasinotoiminnan. Uusi lisenssijirjestelmd mahdollistaa internetin vilitykselld toimivien
peliyhtididen tarjoavan pelejddn Suomeen niin, ettd ne ovat Suomen viranomaisvalvonnan alla ja
maksavat veroja ja muita maksuja Suomeen. Lisenssid hakevien yhtididen arvioidaan olevan pitkaélti
niitd yhtioité, jotka jo toimivat muualla Euroopassa luvanvaraisesti ja tarjoavat rahapelejé
pelattavaksi myds Suomeen. Lisenssin hankkimiseen kannustetaan etenkin mahdollisuudella

markkinoida rahapeleji Suomessa, miki on aikaisemmin ollut sallittua ainoastaan Veikkaukselle®.

Jarjestelmauudistusta varten laaditaan uusi rahapelilaki, mink lisdksi muutoksia tulee 13:een
muuhun lakiin ja kahden lain sddnnoksid kumotaan. Jarjestelméauudistus 1dhetettiin eduskunnan
hallintovaliokuntaan, jolle perustuslakivaliokunta, valtiovarainvaliokunta, maa- ja
metsitalousvaliokunta, sivistysvaliokunta, sosiaali- ja terveysvaliokunta seki talousvaliokunta

antoivat lausunnon. Uudistuksesta vastaa sisdministerid. Veikkauksen valtiolle tilittdvéastd tulosta 53

I'HE 16/2025 s. 22.

2 Rahapelitutkijat Emmi Kauppila ja Eerik Soares Mantere esittivit Helsingin Sanomissa 24.2.2025, ettd Suomen tulisi
valita ns. Norjan tie. He esittivét lisenssimallin johtavan pelihaittojen kasvuun.

3 Verkossa tormid markkinointikiellosta huolimatta helposti suomenkieliseen rahapelimarkkinointiin. Esimerkiksi
ruotsalainen rahapelialan porssiyhtio Betsson Groupin tytdryhtio BML Group Ltd sai 20.4.2023 Poliisihallitukselta
uhkasakon rahapelien laittomasta markkinoinnista Suomeen.
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% jakaa opetus- ja kulttuuriministerid, 43 % sosiaali- ja terveysministerio ja 4 % maa- ja
metsitalousministerid. Veikkaus Oy:n vuoden 2024 valtiolle jaettava tulos verojen jilkeen oli noin

476 miljoonaa euroa.*

Nykyisen monopolin virallisena tarkoituksena on pelihaittojen ehkaisy, ja myds jarjestelmauudistus
on perusteltu pelihaittojen hillitsemisellé ja kanavointiasteen parantamisella. Muu virallinen
perustelu olisi paitsi poliittisesti myos oikeudellisesti haastava, koska jarjestelmai rajoittaa
elinkeinovapautta perusoikeutena ja silld puututaan merkittdvasti EU:n sisdmarkkinoiden
toimintaan. Perusoikeuksien tai palveluiden vapaan liikkuvuuden rajoittaminen vaatii
yhteiskunnallisesti hyvéksyttdvan tavoitteen, mikd on rahapelien osalta kansanterveyden
edistdminen. Valtion taloudenpidolla ei EU-tuomioistuimen vakiintuneen tulkinnan mukaan voida

perustella perussopimuksessa turvattuja oikeuksia rajoittavaa jirjestelmiis.

Valtion taloudelliset intressit ja pelihaittojen vihentiminen ovat vahintdankin osittaisessa
ristiriidassa keskenddn. Monopolin virallisena tavoitteena on ollut ehkiisté pelihaittoja, mutta sen
tarkoituksenmukaisuutta on laajalti kyseenalaistettu. Suomalaiset kayttdvit Euroopassa joidenkin
arvioiden mukaan jopa eniten rahaa rahapeleihin.® Vanhalla yksinoikeusjirjestelmilli on ollut
merkittdva vaikutus valtion talouteen, ja samaa odotetaan my0s tulevalta jarjestelmailti. Esityksen
taloudellisia vaikutuksia on syytd tarkastella myos itsendisend ja tavoiteltavana osana kokonaisuutta

sen sijaan, ettd oletettaisiin veroeurojen tulevan rahapelihaittojen ehkiisyn sivutuotteena.

Lakiesitykselld oli kiresihko aikataulu’ ilmeisesti sen vuoksi, etti esitys haluttiin saada lipi nykyisen
hallituskauden aikana. Uudistus vaikuttaa kuitenkin poliittisesti hankalalta: Hankkeen
vastuuministeri, sisiministeri Mari Rantanen (ps) ei ole perustellut lisenssimalliin siirtymista tai
uudistusta muutoinkaan®, ja uudistuksen voimaanastumista lykittiin vuoden 2027 alusta puolella
vuodella, vaikka esitys eteni halutussa aikataulussa’. Tutkitun tiedon merkitys korostuu entisestéin,

kun lakihankkeen aikataulu on kired ja lobbauskoneisto on voimakkaasti omia etujaan ajava ja

4 Vuosi- ja vastuullisuusraportti 2024. Veikkaus Oy.

> BEU-tuomioistuimen tapauksista esim. C-390/12 Pfleger ja C-413/10 Pulignali.

6 Raisamo & Salonen 2015, s. 29-31.

"HE 16/2025 vp, s. 10. Lausuntoaika oli poikkeuksellisen lyhyt, koska hallituksen tavoitteena oli antaa hallituksen
esitys eduskunnalle kevitistuntokaudella 2025.

8 Sisiministeri Mari Rantanen kieltiytyi Ilta-Sanomien haastattelussa 17.4.2025 perustelemasta yhteisen tappiorajan
puuttumista. Aiemmin 13.4.2025 saman lehden haastattelussa hén kieltdytyi ylipddtéddn perustelemasta lisenssimalliin
siirtymistd monopolin kiristimisen sijaan.

° Eri mediatietojen (esim. Iltalehti 25.11.2025, Kauppalehti 12.12.2025) mukaan kokoomus runnoi hankkeen ensin
kiireelld valmiiksi ja sitten venytti sen voimaanastumista oman hallituskautensa yli perustelematta sitd. Puolueen
véitetddn huolestuneen suomalaisten suhtautumisesta markkinoinnin vapautumiseen Ruotsin esimerkin mukaisesti.
Markkinoinnin levidmistd ei haluta vaaliteemaksi 18.4.2027 kéytiviin eduskuntavaaleihin.
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hyvin organisoitu. Rahapeliyhtididen etuja ajaa Rahapeliala ry, jonka perustajiin kuuluu merkittavia
eurooppalaisia rahapelikonserneja. Yhdistyksen toimitusjohtaja Mika Kuismanen on avoimesti
todennut yhdistyksen saaneen keskeisié tavoitteitaan muokattua lakiesitykseen. Tutkimusniyttd
puoltaa sitd, ettd Ruotsi siirtyi vuonna 2019 lisenssijarjestelméén voimakkaan rahapelialan

koneiston lobbauksen siivittimini ja samaa on tapahtumassa myds Suomessa'’.

1.2 Tutkimuksen tavoitteet ja tutkimuskysymykset

Taman tutkimuksen tarkoituksena on analysoida tulevan uudistuksen onnistumisen edellytyksia
juridisesta ja taloudellisesta ndkdkulmasta. Perustuslain ja EU-oikeuden keskeisiin vaatimuksiin

kuuluu jirjestelmén tarkoituksenmukaisuus, jonka tutkiminen on keskeinen osa tutkielmaa.

Juridisesti tutkimuksessa kasitelldén jarjestelméin lainmukaisuutta perustuslaillisesta ja EU-
oikeudellisesta ndkdkulmasta. Oikeuskansleri ja perustuslakivaliokunta esittivit omissa
lausunnoissaan hankkeen olevan tietyiltd osin mahdollisesti perustuslain vastainen. Myds EU:n
puolella Malta osoitti huolenaiheitaan yksityiskohtaisella lausunnolla, mutta lainsdétéjé ei ole
kokenut tarvetta muutoksille. Tdma tutkimus mahdollistaa kokonaisuuden tarkastelun ottaen

huomioon seki lainséétédjén ettd hanketta osiltaan kyseenalaistaneiden ndkdkulmat.

Verotuksellisten vaihtoehtojen késittelyssd hyodynnetidén muita eurooppalaisia ratkaisuja, mutta
tutkielma keskittyy Suomen tulevaan rahapelijarjestelméén, eiké pyri ehdottamaan
yleiseurooppalaista mallia rahapelien jdrjestimiseen. Euroopan unionissa ei ole harmonisoitua
rahapelijarjestelmadi tai lainsdddantod, eikd EU lainsdddanndllisesti tai muutenkaan tue tietynlaisia
rahapelijarjestelmid. EU-alueella toimivien ylikansallisten konsernien merkittdva rooli huomioidaan
kuitenkin tutkimuksessa jo senkin takia, ettd ne ovat Suomessa yhdistdytyneet ajamaan

lakihankkeeseen omia tavoitteitaan.

Tutkielman tutkimuskysymykset pureutuvat tulevan jéarjestelmén lainmukaisuuteen ja taloudellisiin
kysymyksiin. Pdédtutkimuskysymykseni tutkielmassa on: Miten Suomen tuleva rahapeliuudistus

asettuu perustuslain ja EU-oikeuden vaatimuksiin?
Minka vastaamiseksi kdytetddn seuraavia apukysymyksia:

1. Miten rahapelit Suomessa jatkossa jirjestetdén ja mitd silld tavoitellaan?

10 Sama & Hiilamo 2024, s. 10—11.
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2. Onko tulevalle uudistukselle vaihtoehtoja, joiden avulla tavoitteisiin voitaisiin paasti

kevyemmilld perusoikeuksien rajoituksilla?
3. Vastaako tuleva jérjestelma kaikilta osin perustuslain vaatimuksia?
4. Onko uudistus kaikilta osin EU-oikeuden mukainen?

Rahapelaamiseen liittyvat tutkimukset liittyvdt useimmiten pelihaittoihin. Pelihaittojen
yhteiskunnallisesta vaikutuksesta ja haittojen suhteesta esimerkiksi haitoista kérsivén
sosioekonomiseen asemaan, mielenterveyden hdiridihin, tai paihdeongelmiin on saatavilla runsaasti
tutkimustietoa. Tutkimusta on tehty merkittdvésti vihemmain esimerkiksi siitd, miten hyvin
monopolijirjestelmit ja erilaiset verotukselliset kannustimet ehkiisevit pelihaittoja.!! Tamin
tutkielman tarkoituksena on osaltaan paikata rahapelaamisen organisointiin ja verotukseen liittyvaa
akateemista niukkuutta. Nykyisen ja tulevan jirjestelmin pelihaittoja késitellddn luvun 3
kirjallisuuskatsauksen kautta. Jarjestelmduudistuksen vaikutuksia esimerkiksi nuorten tai
vihévaraisten pelaamiseen ei tutkita yksittdisid verotukseen liittyvid huomioita lukuun ottamatta.
Yksittdiset mediakeskustelua herittineet huomiot esimerkiksi raha-arpojen siéntelysté jatetdéin

kasittelematta. 2

Jarjestelmédn padasiallisten tavoitteiden eli peliongelmien vihentdmisen ja kanavointiasteen
parantamisen liséksi tutkielmassa esitetdén ja perustellaan myds verotulojen lisddmisen olevan
uudistuksen yhtend tavoitteena. Verotusta kisitelldén tutkielmassa laajasti siksi, ettd lainsddtdjd on
pyrkinyt ohjaamaan verotuksella kulutusta ja samanaikaisesti huolehtimaan valtion verotuloista.
Verotuksen oikeudenmukaisuus ja tarkoituksenmukaisuus on keskeisesséd osassa jérjestelmén

lainmukaisuuden tulkinnassa.

Jarjestelmauudistus aiheuttaa oikeudellisia kysymyksid verotuksen ulkopuolellakin esimerkiksi
markkinoinnin ja henkil6tietojen késittelyn osalta. Markkinointia vapautetaan Veikkauksen
ulkopuolisillekin toimijoille, mutta rahapelien markkinoinnin suhteellisen tiukkaa sééntelyi ei olla
suuremmin 10ysentdmassa. Poliisihallitus on jakanut 2020-luvullakin uhkasakkoja laittomasta

markkinoinnista ulkomaisille rahapeliyhtidille, Veikkaukselle, ja somevaikuttajille.'* Rahapelien

1 Boering et al. 2025, s. 8.

12 Arpajaislain 3 luvun 14 § pelaajien tunnistautumisesta vaatii pelaajien lunastavan itse voitot ostamistaan peleisti,
minkd vuoksi arpoja ei voi kdytdnnossi ostaa enédd lahjaksi.

13 Veikkauksen osalta Poliisihallituksen péitds koski alaikiisiin kohdistunutta mainontaa ja kansainvilisten
rahapeliyhtididen sekéd suomalaisten somevaikuttajien kohdalla ylipdatddn Suomeen kohdistunutta laitonta rahapelien
markkinointia.
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markkinoinnin sdantely tulevassa jarjestelmassé késitelldén ohuesti, mutta tarkemmallekin

tutkimukselle ja tulevaisuuden vaikutusarvioinneille olisi tarvetta.
1.3 Tutkimusmetodit

Tutkimus toteutetaan pédédosin lainopillisena ja vero- ja oikeuspoliittisena niin, ettd kahteen
ensimmaiseen apututkimuskysymykseen vastaamiseen hyodynnetddn etenkin vero- ja
oikeuspoliittista tutkimusta ja kahteen viimeiseen apututkimuskysymykseen lainopillista tutkimusta.
Vaikka péatutkimuskysymys onkin lainopillinen, on sité kuitenkin tarvetta tarkastella myds vero- ja
oikeuspoliittisin keinoin, koska rahapelien tarjonta voidaan jirjestdd poliittisesta tahdosta riippuen
eri tavoin. Téysin lainopillisesti toteutettuna tutkimus jdisi juridiikan tasolle, eikd vaikutusarviointia
jarjestelmin onnistumisesta olisi mahdollista tehdi. Puhtaan taloustieteellinen tai verotuksellinen
ldhestymistapa taas jattdisi huomiotta ja EU-oikeudelliset ja perustuslailliset raamit, jotka
lainsditijien on huomioitava. Poliittisesti lienee houkuttelevaa luoda sellainen jérjestelmai, joka olisi
valtiolle taloudellisesti suotuisa ja pyrkid perustelemaan se niin, ettd se olisi kuitenkin

oikeudellisesti hyvéksyttava.

Veropoliittinen tutkimus on yhteiskunnallista vero-oikeuden tutkimusta, jonka tarkoituksena on
tutkia paitsi lain sisdltod, myos sen tarkoitusta. Taloustieteellinen verotutkimus ei sisilld usein
lainkaan juridiikkaa keskittyen ainoastaan verotuksen vaikutuksiin. Veropoliittinen viitekehys on
eradnlainen yhdistelmi molempia. Vero- ja oikeuspoliittisen tutkimuksen avulla pdéstdédn tutkimaan
lain taloudellisia tavoitteita niin, ettd oikeudelliset seikat on samalla huomioitu. Veropoliittisen
tutkimuksen avulla voidaan tarvittaessa esittdd muutoksia lainsdadantdon ja ohjata lainséété;id kohti

tavoiteltavaa ja toteutettavissa olevaa lainsiidiantos. '

Lainopillisesti tutkimus keskittyy tulevan, mutta jo hyvéksytyn lain ja lakimuutosten oikeudelliseen
tulkintaan suhteessa perustuslakiin ja EU-oikeuteen. Lainopin avulla voidaan ymmartié, mika
nykyinen oikeustila on. Rahapelien jirjestimiseen ei ole suoraan luettavissa olevaa ohjetta, vaan
EU-oikeuden ja perustuslain asettamat raamit on tulkittava paitsi lainkohdista, my6s muista

oikeusldhteisti, kuten oikeuslaitosten ratkaisuista.'”

Veropoliittisen ja lainopillisen tutkimuksen liséksi tutkielmassa hyddynnetdédn vertailevaa
oikeustiedettd. Kuten aiemmin mainittiin, Suomi ei ole jirjestelmauudistuksen kanssa yksin, vaan

muualta Euroopasta 10ytyy useita vastaavan kaltaisia jarjestelmii. Vertailevan oikeustieteen avulla

14 Lyly 2022, 5. 1373-1382.
15 Hirvonen 2021, s. 21-26.
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tutkielmassa voidaan verrata eri Euroopan valtioiden rahapelijérjestelmid keskenddn. Vertailu antaa
mahdollisuuden kokonaiskuvan muodostamiseksi siitd, mitd eri ratkaisuja Euroopassa on
hyddynnetty ja miten EU-tuomioistuin on niihin suhtautunut. Eri jirjestelmien verolajien ja
verokantojen keskindisen vertailun avulla voidaan muodostaa myds taloudellisesta ndkokulmasta

kokonaiskuvaa siitd, miten eri verotukselliset ratkaisut vaikuttavat jarjestelmien tehokkuuteen.
1.4 Tutkimuksen rakenne ja keskeiset lahteet

Tutkielmassa on seitsemédn péadlukua. Ensimmaisend lukuna on johdanto, jossa tutkimus esitelldan
ja perustellaan. Toisessa luvussa kisitelldan rahapelien nykytilannetta Suomessa perehtymalla
rahapelijarjestelmédn historiaan, nykyisen monopolin rakenteeseen ja kansainvélisten yhtididen
toimintaan Suomessa. Luvun tarkoituksena on hahmottaa sitd pohjaa, minka péille tuleva
jarjestelma rakentuu ja niitd syitd, miksi vanha monopolijirjestelmai ei endé toimi. Toisen luvun
keskeisind ldhteind toimii arpajaislaki perusteluineen, erddt muut lait seké tutkimukset

rahapelaamisesta Suomessa ja ulkomaisten yhtididen roolista siiné.

Kolmannessa luvussa késitellddn tulevan hankkeen tavoitteita ja edellytyksii jirjestelmén
onnistumiselle seké perustuslain vaatimuksia perusoikeuksia rajoittavalle laille. Luvun
tarkoituksena on tuoda esiin virallisten lakiesityksen tavoitteiden lisdksi my0s taloudellisia
taustatavoitteita ja hankkeen onnistumisen edellytyksid. Luvussa tuodaan esiin lakihankkeen
perustavanlaatuiset ongelmat ja esitetdén syitd sille, miksi mallilla ei saavuteta hankkeen tavoitteita
ja miksi malli on sen vuoksi perustuslain vastainen. Kolmannen luvun ldhteiné toimii hallituksen

esitys eduskunnalle uudesta jarjestelmistd, lausuntokierrokset, ja tutkimuskirjallisuus.

Neljannessd luvussa késitellddn eri vaihtoehtoja rahapelien jirjestdmiseksi. Luvussa hyddynnetdan
vertailevaa oikeustiedettd vertailemalla eri eurooppalaisia malleja keskenddn. Vertailu keskittyy
Pohjoismaihin, koska kaikissa Pohjoismaissa on keskenéén erilaiset mallit, vaikka valtioiden
ajatellaan yleisesti olevan melko samanlaisia ja vertailukelpoisia keskenddn. Neljannen luvun
tarkoituksena on hahmottaa sitd, miksi eri jérjestelmat tuottavat eri tuloksia. Keskeisiné ldhteina
neljdnnessé luvussa ovat valtioiden viranomaisten ja tutkimuskeskusten raportit seki

tutkimuskirjallisuus.

Viidennessé luvussa kisitellddn tulevan jirjestelmén verotusta. Luvussa tarkastellaan erityisen
tarkkaan jarjestelmén ulkopuolelle kohdistuvaa henkilon tuloverotusta, koska

perustuslakivaliokunta piti sitd osittain perustuslain vastaisena. Lainsddtdjén vastaus
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perustuslakivaliokunnalle perustellaan taloudellisesti epdloogiseksi. Luvun ldhteind kdytetdin

padosin valiokuntien lausuntoja ja tutkimuskirjallisuutta.

Kuudes luku keskittyy EU-oikeudesta johtuviin rajoituksiin keskittyen erityisesti Suomen
lainsédétdjan vastauksiin niithin kohtiin, mitd Malta epdili yksityiskohtaisessa lausunnossaan EU-
oikeuden vastaiseksi. Maltalla on merkittdva maéré rahapeleihin liittyvaa teollisuutta ja osaamista,
ja se on antanut useita lausuntoja eri valtioiden hankkeista. Muut jésenvaltiot tai komissio eivét
antaneet kommentteja tai lausuntoja hankkeesta. Luvussa kdyddidn myds yleisemmin ldpi EU:n
vaatimukset perusvapauksia rajoittaville hankkeille ja syité sille, miksi EU kuitenkin hyvéksyy
laajan kirjon erilaisia malleja rahapelien jirjestimiseen. Kuudennessa luvussa ldhteiné kiytetddn

runsaasti EU-tuomioistuimen ratkaisuja sekd tutkimuskirjallisuutta.

Seitsemads luku on yhteenveto, jossa nidotaan yhteen tutkimuksen tavoitteet ja esitellddn tiiviisti
uuden rahapelihankkeen kolme merkittdvintd perustuslaillista haastetta. Luvussa on liséksi EU-

oikeudellinen yhteenveto. Tutkielman lopussa on ldhdeluettelo. Lahteet merkitéédn alaviitteina.

Léhteitd kdytetddn monipuolisesti eri tieteenaloilta painotuksen ollen kuitenkin oikeustieteessa.
Pelihaittojen arviointi on hankkeen onnistumisen arvioinnin kannalta keskiossé, joten tutkielmassa
on hyddynnetty myds sosiologista ja yhteiskuntatieteellisté kirjallisuutta. Rahapelaamiseen
keskittyvén tutkimuksen yleiseksi ongelmakohdaksi on muodostunut luotettavan tiedonsaannin
vaikeus yksityisiltd yrityksiltd, minkd vuoksi merkittdvd maara tieteellisissdkin tutkimuksessa
kéytetystd datasta tulee yksityisiltd yhtidiltd, joista merkittdvin on brittildistaustainen analyysitalo
H2 Gambling Capital (jéljempand H2GC tai pelkkd H2). Sen kerddméan datan merkitys tdhdnkin
tutkielmaan on huomattava, koska sen raportteihin viitataan jatkuvasti vertaisarvioiduissa
tutkimuksissa ja viranomaisraporteissa, ja sitd pidetdédn yleisesti rahapelialan merkittivimpana
analyysiyhtioni.'® H2:n raportteja on hyddynnetty paljolti myds Suomen jérjestelmiuudistuksen
perusteluissa. H2 viittdd hyodyntévinsa julkisten ldhteiden lisdksi myds itse kerddmaiénsd dataa ja
yhteistydti kolmansien osapuolien kanssa!”, mihin esimerkiksi yksittiisten tutkijoiden on vaikeaa
tai mahdotonta péaésta kasiksi. H2 ei kuitenkaan julkista dataansa etenkdan jérjestelmén
ulkopuolisesta pelaamisesta, eikd sen véitteitd eri jarjestelmien kanavointiasteesta voida mitenk&én

varmistaa. H2:n raportteja ei vertaisarvioida.

16 Marionneau et al. 2025, s. 3.
17 H2 on selittinyt malliaan esimerkiksi Tanskan peliviranomaisen tilaamassa raportissa Denmark Online Gambling
Market — Impact Analysis 2020.
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2 Rahapelien nykytilanne Suomessa

2.1 Valtion monopoli

Valtion kokonaan omistama Veikkaus Oy (jdljempédna Veikkaus) jarjestdd yksinoikeudella tiettyja
rahapelejd Manner-Suomessa. Aiemmin rahapeleji jarjestivit myos kokonaan valtio-omisteinen
Raha-automaattiyhdistys (RAY) ja hevosalan yhdistyksen Suomen Hippos ry:n omistama Fintoto
Oy. RAY vastasi raha-automaateista ja kasinopeleistd, Veikkaus vedonlyonnisté ja Fintoto Oy
raveista eli totopeleistd. Vuonna 2017 Veikkaus, RAY, ja Fintoto yhdistettiin yhdeksi valtion

kokonaan omistamaksi yhtioksi, jonka nimeksi tuli Veikkaus Oy.

Raha-automaattiyhdistys eli RAY huolehti rahapeleisti haitallisimmasta ja tuottoisammasta eli
rahapeliautomaateista. Vuoden 1937 raha-automaattitoimintaa koskeva asetus oli merkittavasti
nykytilannetta tiukempi peliautomaattien sijoittelun suhteen. Asetuksessa kiellettiin jopa
automaattien sijoittaminen koyhille asuinalueille. Asetusta myohemmin muutettiin arvatenkin
korkeampien tuottojen perdssd, ja viime vuosikymmenind RAY ja myohemmin Veikkaus ovat
nimenomaisesti painottaneet vihdvaraisia asuinalueita pelikoneiden sijoittelussa. Heikompi
sosioekonominen asema on yhteydessd korkeampaan rahapelien kulutukseen ja peliongelmien
madrdin. Korkeampi kulutus tarkoittaa korkeampia tuottoja, joten taloudellisien intressien perdssi
toimiva taho toimii loogisesti sijoittaecssaan rahapeliautomaatteja téllaisille alueille.
Rahapeliautomaattien médrdd on vuodesta 2019 asti merkittévésti vihennetty. Automaattien maara

on pudonnut Suomessa yli 18 000 automaatista alle 10 000:een.'®

Rahapeliautomaattien rooli Suomessa on kansainvilisesti tarkasteltuna ainutlaatuinen.
Peliautomaatteja ei ole kiytdnndssd missddn muualla maailmassa esimerkiksi ruokakaupoissa.
Rahapelaamisessa tuotot ja haitat kulkevat kisi kddessd samojen pelityyppien tuottavan eniten rahaa
ja haittoja. Rahapelaamiseen on perinteisesti suhtauduttu Suomessa vapautuneesti, ja
rahapelaaminen on nihty osaksi yhteiskuntaa. Samanaikaisesti on selvdi, ettd etenkin peliautomaatit

tuottavat suuria madrid yhteiskunnallisia haittoja, jotka kasaantuvat yhteiskunnan huono-osaisille.

Totopelejd jarjestidnyt Fintoto Oy oli kokonaan hevosurheilualan etujérjestd Suomen Hippos ry:n

omistuksessa. Suomen Hippos ry:n omistaa joukko hevosalan yhdistyksid. Suomen Hippos ry piti

18 Automaattien saatavuudesta ja historiasta kts. Selin et al. 2024, s. 1-2.
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Fintoton tuotot itselldén niin, ettd tuotot menivét hevosurheilun yllépitdimiseen Suomessa. Fintoto
maksoi arpajaisveroa ja tuloveroa, mutta ei arvonlisidveroa tai yhteisoveroa. Vuoden 2015
tilinpaatoksessd Fintoton pelitoiminnan liikevaihto oli noin 232 miljoonaa euroa. Hevosurheilun ja
hevoskasvatuksen kulut olivat noin 30 miljoonaa euroa ja tulos oli noin 2,6 miljoonaa euroa.'’
Hevosurheilu kokonaisuutena siséltden mm. hevosten kasvatuksen ja raviratojen yllapitdmisen oli

hyvin tuottoisaa toimintaa, koska Fintotolla oli yksinoikeus ravipeleihin.

RAY osoitti tuottonsa suomalaisille yhdistyksille, sdétidille, ja sotaveteraaneille. My0s
Veikkauksen edunsaajat olivat vuoteen 2024 asti erilaisia suomalaisia jarjestdja ja yhdistyksid, jotka
toimivat mm. kulttuurin, urheilun, tieteen, ja taiteen parissa. Edunsaajina oli myds esimerkiksi
nuorisotyoti tekevid jarjestdjd. Tuotoista suoraan hydtyneet edunsaajat ovat kiistatta vaikuttaneet

myos rahapelaamisen sddntelyyn Suomessa.

Vuodesta 2024 alkaen Veikkaus on tilittdnyt tuottonsa valtiolle, eiké arpajaislaissa sdddetyille
rahapelimonopolin kdyttokohteille. Edunsaajille muutos ei ainakaan toistaiseksi ole ollut
merkittdva, koska Marinin hallitus takasi Veikkauksen vanhoille edunsaajille samantasoisen tuen
jatkumisen. Valtiolla on kuitenkin vuodesta 2024 eteenpdin mahdollisuus vdhentda tukia
edunsaajille normaalin budjettivalmistelun mukaisesti, koska Veikkauksen tuotto on osa valtion

talousarviota.

Vuonna 2024 Veikkaus Oy tuloutti valtiolle 475,9 miljoonaa euroa. Arpajaisveroa se maksoi 114,3
miljoonaa euroa, arvonlisdveroja 32,4 miljoonaa euroa, ja yhteensi alle miljoona euroa auto- ja
ajoneuvoveroa, kiinteistoveroa, seké tulo- ja varainsiirtoveroa. Veikkaus maksoi arvonliséveroja,
koska se ei ole toiminnastaan arvonlisdverovelvollinen, eiki voi siksi vdhentdd arvonlisdveroja.
Ennakonpidétykset ja tydnantajamaksut mukaan lukien Veikkaus makso1 yhteensd noin 193
miljoonaa euroa veroja vuonna 2024. Veikkauksen pelitoiminnan tuotosta 60,2 % tuli digitaalisista

kanavista ja 39,8 % myyntiverkostosta. Veikkauksen monopoli sdilytetddn myyntiverkoston osalta.

Veikkauksen toiminnasta annetaan lakiesityksessé yleisesti positiivinen kuva. Esityksessd todetaan
muun muassa niin, etti Poliisihallitus ei ole havainnut Veikkauksen markkinoinnissa merkittdvia
arpajaislain vastaisia menettelyja. Poliisihallitus on kuitenkin antanut marraskuussa 2024
Veikkaukselle 2,9 miljoonan euron uhkasakon sen kohdistettua televisiomainontaa alaikéisille

Poliisihallituksen huomautuksista huolimatta. Hallituksen esityksessi titd ei mainita.

19 Suomen Hippos -konsernin vuosikertomus, 2015.
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Lienee selvii, ettd Veikkauksen toimintaa ei haluta lainsdddanndlla estdd. Suomi haluaa myontaa
yksinoikeustoimiluvan tiettyihin rahapeleihin Veikkaukselle. Lainsédétaja haluaa lisdksi jonkinlaisen
sanktion kdyttoon niille toimijoille, jotka ovat rikkoneet nykyisid markkinointisddadoksid. On
kuitenkin hyvén lainsdddéntotavan kannalta kyseenalaista sddtda sanktiot lopulta juuri sellaisiksi,

ettd ne eivit aiheuta Veikkaukselle harmia, vaikka Veikkaus on toiminut arpajaislain vastaisesti.

Suomessa toimii myds ahvenanmaalainen Alands Penningautomatforening (jéljempéni Paf), jolla
on yksinoikeus rahapelien tarjoamiseen Ahvenanmaalla. Veikkauksen monopoli ulottuu ainoastaan
Manner-Suomeen. Arpajaisten toimeenpanosta Ahvenanmaalla sdddetdin maakunnan arpajaislailla.

Paf jakaa tuloksensa ahvenanmaalaisille yhdistyksille ja jarjestoille.

Valtion monopoli ei koske kaikkia arpajaisia. Arpajaisia saa arpajaislain 2 luvun 5 §:n mukaan
Suomessa toimeenpanna myds sellaiset yhdistykset ja sddtiot, joilla on yleishyddyllinen tarkoitus ja
joiden kotipaikka on Suomessa. Téllaisiin arpajaisiin lukeutuu esimerkiksi tavara-arpajaiset ja

bingopelit. Veikkaus Oy saa ainoastaan toimeenpanna rahapelejd, mutta ei muita arpajaisia.

Arpajaisten ja rahapelien ero on epéselvé, eiké sitd ole laissa varsinaisesti mééritelty. Bingopelin
toimeenpanemiseen voi saada arpajaislain 6 luvun mukaan luvan, mutta esimerkiksi lottopelin
jérjestdmiseen ei. Kummassakin voitto perustuu sattumaan. Arpajaislaissa mahdollistetaan myds
monopolin toimintavallan ulkopuoliset tavaravoittoautomaatit, joita on sijoitettu joithinkin
kauppoihin ja kioskeihin. Tavaravoittoautomaattia pelataan rahalla, ja sattumanvaraisen voiton
osuessa kohdalle palkintona on kuponki, jolla kaupasta voi lunastaa tavaran. Voittojen arvo on

padsaintdisesti raha-automaateista saatavan voiton arvoa matalampi.

Arpajaisten toimeenpanoa ja Veikkaus Oy:n toimintaa valvoo Poliisihallitus. Paf:in toimintaa
valvoo Ahvenanmaan maakunnan hallitus. Alueellaan toimeenpantavia arpajaisia valvoo

paikallinen poliisilaitos.
2.2 Kansainvilisten yhtididen toiminta Suomessa

Euroopan unionin alueella toimivat rahapeliyhtiot saavat tarjota pelejain Suomeen niin, ettd niille
pelaaminen on suomalaisille verovapaata. EU-alueella on satoja rahapeliyhtioiti, ja
ahvenanmaalaisella Paf:illa on toimilupa paitsi Ahvenanmaalla my6s neljdssd muussa EU-maassa.
Veikkauksella on ainoana toimijana lupa markkinoida Manner-Suomeen, mutta kdytdnnossa
ulkomaiset peliyhtiot markkinoivat suomenkielisille asiakkaille runsaasti. Internetissé tapahtuvaan
markkinointiin on ollut haastava puuttua, minka liséksi peliyhtidt ovat mainostaneet esimerkiksi

ulkomailla jirjestetyissd Suomen maajoukkueiden otteluissa paikan pailld suomeksi.
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Ulkomaisille toimijoille tapahtuvaa pelaamista on pidetty sdédeltyd markkinaa haitallisempana
useasta syystd. Ulkomaisia toimijoita ei voida Suomessa valvoa tai rajoittaa, jolloin suomalaiset

eivit saa kotimaista oikeusturvaa eikd asiakas voi sddtaa itselleen esimerkiksi yhtenéisid pelirajoja.

Ulkomaille pelataan lisdksi tutkimustiedon mukaan enemman. Hallituksen esityksessd mainittu
kilpailu- ja kuluttajaviraston tutkimus? esitti jirjestelmin ulkopuolisen pelaamisen olevan
merkittdvasti Veikkaukselle pelaamista haitallisempaa, koska pédosin jirjestelmén ulkopuolelle
pelaavat merkittdvasti enemmaén kuin vain Veikkauksen pelejd pelaavat. Tutkimuksessa esitetddn
padosin eli vdhintddn 75 prosenttia jarjestelman ulkopuolelle pelaavien pelaajien pelaavan
keskimaarin ldhes 11 000 eurolla vuodessa, kun pelkéstddn Veikkaukselle pelaavien osuus on 340

curoa.

Viite on hurja. Sen mukaan pddosin jarjestelman ulkopuolelle pelaava pelaa noin 30-kertaisesti
jarjestelmain sisille pelaavaa kuluttajaa enemmain. 11 000 euroa on niin suuri summa rahaa, ett
jarjestelman ulkopuolisten pelien on oltava erittdin haitallisia. Véite pohjautuu THL:n tuottamaan
vuoden 2019 laajaan kyselytutkimukseen suomalaisten rahapelaamisesta. Kyselytutkimus oli
ainakin vield KKV:n sité referoidessa vuonna 2023 ainoa tutkimus, jossa jirjestelmén
ulkopuolisesta pelaamisesta oli erikseen rahaméirien osalta kysytty. Vaikka rahamé&érid ihmisten on
vaikea muistaa tai myontdd, on tutkimus joka tapauksessa oleellinen ja osittain ainutlaatuinen
tietoldhde jirjestelmin ulkopuolisen pelaamisen arviointiin Suomessa.?! Tarkkoja raham&érii
oleellisempaa on kuitenkin jédrjestelmédn sisdisen ja ulkopuolisen pelaamisen vertailu, koska ei ole
syytd olettaa, ettd ihmiset arvioisivat pelaamistaan paremmin tai huonommin sen perusteella, mihin

he pelaavat.

Tutkimuksen mukaan 98,1 prosenttia kaikkia rahapelejd pelanneista ja 97 prosenttia verkossa
rahapelejd pelanneista on pelannut vuoden sisilld Veikkauksen pelejd. Lukemaa selittdnee se, ettd
Veikkauksen pelejd on runsaasti Suomessa saatavilla ja kynnys niihin osallistumiseen on hyvin
matala.?? Lihes jokainen rahapeleji koskaan pelannut suomalainen on laittanut kolikoita

peliautomaattiin, ostanut raaputusarvan, tai lotonnut.

20 K arjalainen, Sieppi, ja Buri 2023, s. 4.

21 THL:n tutkimusaineiston perusteella Veikkauksen pelejé pelattiin vuonna 2019 noin 1,1 miljardilla eurolla.
Veikkauksen raportoima pelikate samalta vuodelta oli noin 1,7 miljardia euroa. Omaa rahapelaamista arvioidaan ja
ilmoitetaan alakanttiin.

22 Veikkauksen kaikkiin peleihin on sittemmin otettu kiiyttéon pakollinen tunnistautuminen, mikéi nostanee kynnysti
pelata vihiisestikddn rahapelejd. Sen vuoksi esimerkiksi raaputusarpojen ostaminen lahjaksi ei ole endé kaytdnnossi
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Ajoittaiseen loton pelaamiseen tai raaputusarpojen ostamiseen ei voi kuluttaa merkittivid summia
rahaa. Digitaalisissa kanavissa taas on mahdollista pelata merkittavésti korkeammilla summilla.
Erids vastaaja ilmoitti pelaavansa viikossa 5 000 euroa, josta laskettiin hdnen vuosikulutuksekseen
260 000 euroa. Kaksi vastaajaa ilmoitti kdyttineensd 100 000 euroa vuodessa. Yhteensd 12
vastaajaa ilmoitti kiyttdneensd 10 000—40 000 euroa vuodessa. Néistd 15 vastaajasta 7 kuului

paiosin Veikkauksen ulkopuolisia peleji pelanneiden joukkoon.?

Tutkimuksessa oli yhteensd 3 994 vastaajaa, joista 78,4 prosenttia oli pelannut jotain rahapelii
vuoden aikana. Alle puoli prosenttia rahapelejd pelanneista vastaajista oli kuluttanut vahintéén

10 000 euroa rahapeleihin, mistd huolimatta keskivertopelaajan tulkittiin kuluttaneen ldhes 11 000
euroa vuodessa rahapeleihin, jos hin pelaa pdédosin jarjestelmén ulkopuolelle. KKV toteaakin
raportissaan, ettd pelaaminen on hyvin keskittynytté: 90 prosenttia jarjestelmin ulkopuolelle

pelatusta rahasta tulee noin kuudelta prosentilta pelaajista.

Pareton periaate®* on rahapelien kulutuksessa havaittu muissakin tutkimuksissa voimakkaaksi.
Periaatteen on esitetty olevan erityisen vahva digitaalisissa kanavissa, missa osallistumisen
kustannus on hyvin matala. Eriin tutkimuksen?> mukaan perinteisen loton osalta 65 % pelikatteesta
tulee 20 prosentilta pelaajista, kun taas verkossa tapahtuvan pelaamisen osalta 20 prosentin
pelaajista on havaittu vastaavan periti 90 prosentista pelikatteesta’®. Tom et al. (2014) havaitsivat
4,9 % - 7,3 %:in pelaajista hiavidvan 80 % kaikkien pelaajien hidvidmasté rahasta. Suurin osa
pelaajista pelaa hyvin satunnaisesti, kun taas rahapeleja enemmain harrastavat kayttavit hyvinkin

merkittdvid summia rahaa.

On muistettava, ettd Veikkauksella on monopoliasema esimerkiksi lottoon ja kaikkiin fyysisesti
tarjottaviin peleihin. Veikkauksen peleihin hdvitdin keskimiirin vihemmaén rahaa esimerkiksi sen
takia, ettd Pareton periaate korostuu digitaalisissa kanavissa. Lottoa ei voi pelata midraiansa
enempid, koska numerot arvotaan vain kerran viikossa. Tulevassakin jdrjestelméssd Veikkaukselle
tullaan pelaamaan keskimédrin véhemmaén rahaa kuin muille pelintarjoajille, vaikka kaikkia yhtioita

koskee digitaalisissa kanavissa samat saannot.

mahdollista. Veikkauksen peleihin on otettu viime vuosina kdyttoon muitakin pelaamisen hallinnan keinoja, kuten
pakolliset tappiorajat. Niiden voimassaolon aikana ei toistaiseksi ole julkaistu pelaamista koskevia kyselytutkimuksia.
23 Salonen 2019. Rahapelitutkimus 2019 (data).

24 Pareton periaate esitti#, etti minki tahansa ilmion seurauksista 80 prosenttia johtuu 20 prosentista syisti.

2 Clotfelter & Cook 1990 s. 101.

26 Deng, Lesch, & Clark 2021 s. 3.
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Jarjestelmén ulkopuolelle on selkeésti mahdollista pelata merkittidvid summia rahaa, ja jarjestelmad
uudistamalla voidaan esimerkiksi tappiorajojen avulla vélttya siltd, etteivit ongelmapelaajat voi
hdvitd niin suuria summia. Samaan aikaan lienee selvaa pelkéstdaan kyselytutkimuksen luonteen ja
vihdisen joukon perusteella se, ettd muutaman vastaajan merkitys korostuu merkittdvan paljon siind

viitteessd, ettd jarjestelmén ulkopuolelle pelattaisiin keskimaérin ldhes 11 000 eurolla vuodessa.

Poliisihallitus on arvioinut vuonna 2022, ettd Veikkauksen ulkopuolisiin peleihin hévitdin
Suomesta alle 300 miljoonaa euroa vuodessa. Useat arviot 2020-luvulta liikkkuvat hieman alle 400
miljoonan ja 590 miljoonan euron vililld.?” Toisaalta Veikkauksen omassa vuoden 2025
toimintakertomuksessa esitetty konsulttiyhti6 H2 Gambling Capitalin arvio Veikkauksen
ulkopuolisesta pelaamisesta on hiukan yli 900 miljoonaa euroa. Rahapelaamisen
kokonaiskulutuksen arviointi on hankalaa, mutta jarjestelman ulkopuolelle pelataan kiistatta
merkittdvid summia rahaa. Veikkauksen koko pelikate vuonna 2025 oli noin 959 miljoonaa euroa,
josta 61,3 % eli noin 588 miljoonaa euroa tuli digitaalisista kanavista. Veikkauksen osuus Suomen
digitaalisesta rahapelimarkkinasta on H2:n arvion mukaan noin 39 % ja muidenkin arvioiden

mukaan enintdan noin 50 %.

Suomessa toimivien ulkomaisten rahapeliyhtididen on katsottu ainakin hallituksen esityksessa
olevan ldhinnd muualla EU-alueella luvanvaraisesti toimivia yrityksid. Ulkomaiset peliyhtiot eivit
julkaise pelikatettaan aluekohtaisesti, mutta ainakin kyselytutkimusten ja verkkosivujen
vierailudatan perusteella ahvenanmaalainen Paf on ollut Manner-Suomessa suosituin monopolin
ulkopuolinen peliyhtid. Merkittavid tekijoitd Suomessa on liséksi ainakin etujaan ajavan
Rahapeliala ry:n perustaneet Betsson, ComeOn Group, Entain, Flutter, Kindred Group, LeoVegas,
ja William Hill. Suomalaisille kuluttajille eri nettikasinoita esittelevid sivustoja on verkossa useita,
joiden listoilta 16ytyy satoja suomenkielisid toimijoita. Alalla on tyypillistd, ettd saman konsernin

alla toimii useampi sivusto, jotka ovat kohdennettuja hieman erityyppisille kuluttajille.

Suomen kolmen vierailluimman rahapelisivuston joukossa on kuitenkin Curagaolle rekisterdity
kryptokasino Stake.com, jonka verkkosivut ovat saatavilla my6s suomeksi’®. Stake.com on

joidenkin arvioiden mukaan Suomen suosituin Veikkauksen ulkopuolinen nettikasino®. Sen

%7 Siséministerion asettama tydryhmai (Sailas et al., 2023 s. 34) arvioi summaksi 500—550 miljoonaa, kun taas Kilpailu-
ja kuluttajaviraston tydryhmé (Karjalainen et al., 2023 s. 50) paétyi 520-590 miljoonaan euroon.

28 Verkkosivujen litkennetti tarkkaileva semrush.com, maaliskuu 2026. Useimmat vedonvilittijit eivit julkista
kayttdjddataansa, mutta verkkosivujen vierailudataa voidaan seurata siitd huolimatta. Suomesta vierailluimmat
rahapelisivustot ovat veikkaus.fi ja paf.com.

2 H2 Gambling Capital, 2026.
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kansainvilinen pelikate vuonna 2024 oli 4,7 miljardia Yhdysvaltain dollaria*®. Staken suuri osuus
Suomen rahapelimarkkinasta lienee lainséétdjalle jossain méarin sokea piste. Rahapeliala ry:n
edustamat brandit lieneviét lainséétijille ja virkamiehille rahapeliyhtidistd tunnetuimpia, vaikka

etenkin nuorten suosimat sivustot vaihtuvat tiheésti.

Kryptovarojen kaytté rahapelaamisessa kielletddn uudessa rahapelilaissa kokonaan, mutta
hallituksen esityksessd huomautetaan sen olleen kiellettyd jo nykyisen arpajaislain perusteella.
Kaytdnnossi kiellon vaikutus jéd siihen, ettd Stake.comin kaltaiset kryptokasinot eivit voi hakea
Suomesta lisenssid. Stake.comin toimintamalli perustuu globaaliin ja anonyymiin kryptoilla
pelaamiseen sekd tdysin maailmanlaajuiseen markkinointiin, jota Suomen nykyinen tai tuleva
jarjestelma ei kunnolla huomioi. Jo nyt Stake.comin suosiosta on néhtivissi se, ettei sen
kieltdiminen lailla ole estinyt suomalaisia pelaamasta sinne. Lainsditijin tulee seurata kryptojen
kehitystd rahapelien maksuvélineend. Lisenssijirjestelmén kanavointiaste kérsii kryptojen

tdyskiellosta, jos kuluttajat haluavat pelata tulevaisuudessa entisti enemmin kryptovaluutoilla.!

30 Stake.com ilmoittaa pelikatteensa, toisin kuin suurin osa kansainvilisistd toimijoista.

31 Kryptokasinot ovat vield titd kirjoittaessa niin uusi ja nopeasti kasvava ilmié, ettei niiden suosiosta ole saatavilla
vertaisarvioitua tutkimusta. Useat pelikatettaan julkistavat kryptokasinot julkaisevat kuitenkin vuosi vuodelta
korkeampia lukuja, joiden perusteella koko alan oletetaan kasvavan. Kts. Esim. Crypto casino takings top $80bn as
gamblers bypass blocks. Financial Times, 2025.
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Tulevan hankkeen padsddntdisend tavoitteena on hallitusohjelman mukaisesti ehkéistd peliongelmia

ja parantaa rahapelijdrjestelmin kanavointiastetta, jolla tarkoitetaan sddnnellylle markkinalle

tapahtuvaa pelaamista. Peliongelmien ehkiisy on virallisesti uudistuksen ensisijainen tavoite, mutta

kanavointiasteen parantaminen vaikuttaa ohjanneen lainvalmistelua enemmaén. Uudistuksessa

kevennetddn markkinoinnin rajoituksia ja poistetaan pakolliset tappio- ja rahansiirtorajat, jotka ovat

olettavasti pelihaittoja lisddvid mutta kanavointiastetta parantavia uudistuksia. Luvun lopussa

kasitellddn lisdksi tulevan jarjestelmin taloudellisia hyotyjd suomalaiselle mediakentille, koska

kaupallinen media hyotyy jarjestelmauudistuksesta niin merkittévisti, ettd sitd voidaan perustellusti

pitdd jarjestelmén yhtend oheistavoitteena. Tulevan rahapelilain oheistavoitteena on hallituksen

esityksen mukaisesti myds estéd rahapeleihin liittyvad vadrinkdyttod ja rikoksia. Tamén tutkielman

taloudellisen painopisteen vuoksi tuo tavoite jatetddn kisittelemitta.

Perustuslain 18 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus hankkia toimeentulonsa valitsemallaan

tyolld, ammatilla tai elinkeinolla. Yksinoikeusjirjestelma ja lisenssijarjestelma rajoittavat

elinkeinovapautta, mikd voidaan hyviksyd, jos peruste on hyviksyttivi ja rajoitus on suhteellinen.

EU-tuomioistuimella on kdytdnnossd samankaltaiset vaatimukset. Vdeston terveyden edistiminen

rahapelihaittojen ehkdisemisen ja vihentdmisen avulla on ollut sellainen tavoite, jolla

perustuslakivaliokunta on hyviksynyt yksinoikeusjirjestelmén??,

Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan PeVL 31/2025 vp tulevasta lisenssijirjestelmasti
edelleen, ettd perustuslain 19 §:n 3 momentin terveyden edistdmisti koskeva tehtidva on
hyviéksyttiva peruste elinkeinovapauden rajoittamiseksi. Valiokunta totesi, ettd kyseisesté
sadnnoksesti ei ole luettavissa yksityiskohtaisia vaatimuksia tehtdvén hoitamiselle, vaan
lainsdétdjalla on merkittidvasti harkintavaltaa. Téten valtiosdéntooikeudellisesta ndkokulmasta
arvioiden valiokunta ei pitdnyt lakiehdotuksia perustuslain 19 §:n 3 momentin
terveydenedistdmisvelvoitteen kannalta silld tavoin puutteellisina, ettd timd muodostuisi

saatamisjarjestyksen kannalta merkitykselliseksi kysymykseksi.

Perustuslakivaliokunta on johdonmukaisesti todennut, ettd rajoitusten tdytyy olla suhteellisia

asetettuihin tavoitteisiin ndhden. Suhteellisuusvaatimus sisiltda ainakin kolme osavaatimusta.

Ensinndkin sddntelyn tulee olla tarkoituksenmukaista, eli sen avulla on voitava saavuttaa toivottu

seuraus. Toisekseen rajoitusten pitdd olla valttimattomid, eli lainsdétdjan tulee valita véhiten

32 PeVL 46/2021.
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perusoikeuksia rajoittava keino, jolla tavoitteeseen voidaan pédéstd. Kolmanneksi rajoituksen
oikeasuhtaisuudella tarkoitetaan sitd, ettd rajoituksesta aiheutuvan haitan tulee olla kohtuullinen
yleiseen hyotyyn nidhden, eli sddntely ei saa liiallisesti rajoittaa rajoitettavien perusoikeuksien
haltijaa. Rajoitusten oikeasuhtaisuuden vaatimuksen vuoksi rajoituksia, joissa elinkeinotoiminnan
mahdollisuus estetiéin kiiytinndssi kokonaan, tulisi perustella erityisen hyvin.** EU:n notifiointiin
lahetetysté versiosta oli oikeuskanslerin lausunnon jilkeen poistettu kokonaan jakso 12, joka koski

esityksen suhdetta perustuslakiin.

Kéytannossd hankkeen yhtend padsaantdisend tavoitteena lienee myds valtion verotulojen
lisddminen tai vahintddnkin nykyisen tason ylldpitdminen. EU-oikeuden vuoksi rajoittavan
jarjestelmin perusteena ei saa olla taloudellinen tuotto, vaan se saa olla ainoastaan suotuisa
sivuvaikutus sallitulle tavoitteelle. EU-oikeus velvoittaa yksinoikeudesta nauttivan yhtion myds
markkinoimaan rahapelejdédn ainoastaan silti osin, kun se on monopolin tavoitteiden eli
pelihaittojen ehkdisemisen edistdmiseksi vélttiméatontd. Veikkauksen markkinointibudjetti oli
vuonna 2025 noin 16 miljoonaa euroa, kun edeltidviné vuonna se oli ollut noin 10 miljoonaa
euroa.>* Pelihaittojen ehkiisy ei ilmeisesti ollut aiemmin riittivlli tasolla ja 60 prosentin lisiys

markkinointiin tuli tarpeeseen.

EU:n monopolisddddsten levedstd tulkinnasta huolimatta Veikkauksen tuloksentekokyky on
nykymallissa jossain méérin rajattua. Veikkauksen rahansiirrot valtiolle eivdt paranna
vientisuhdetta, vaan rahat siirtyvét kotimaisilta kuluttajilta valtiolle. Veikkaus ei voi kdytdnndssa
kasvaa kotimaassa ilman rajoitusten hollentdmistéd, eikd monopolimalli mahdollista vientia.
Rahapelijéarjestelmin avaaminen mahdollistaa my06s tuottoisan monopoliyhtion myynnin, mitd
omistajaohjausministeri on jo ehdottanutkin. Porssilistattuna Veikkauksen arvo asettautuisi
arvioiden mukaan noin 5—10 miljardiin euroon.*> Ulkomaisten peliyhtididen verotus Suomessa on
sellaista verokertyméd, jota Suomessa ei ole aiemmin ollut. Liséksi pelialan vapautuminen

mahdollistaa tulevaisuudessa peliteollisuuden kehittymisti ja vientia.

Valtion kannalta lienee my0s selvéa, ettd se pyrkii rakentamaan lakipaketin valtio-omisteiselle
Veikkaukselle suotuisaksi eikd halua ainakaan estdd Veikkauksen toimintaa tarpeettomasti.

Hallituksen esityksen luonnoksessa rahapelilain 10 §:n 2 momentin 8 kohdan mukaan hakija on

33 Rajoitusten suhteellisuusvaatimuksista tarkemmin teoksessa Viljanen 2001.

3 Veikkauksen vuosi- ja vastuullisuusraportti 2025.

35 Omistajaohjausministeri Joakim Strand (r) Kauppalehden haastattelussa 25.3.2024 ja Veikkauksen toimitusjohtaja
Olli Sarekoski Iltalehden haastattelussa 8.3.2026.
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estynyt hakemaan toimilupaa, jos se on viimeksi kuluneiden viiden vuoden aikana markkinoinut
rahapeleji arpajaislain vastaisesti ja hakijalle on teon johdosta annettu kieltopaatos tai
seuraamusmaksu.>® Lopullisessa hallituksen esityksessé 8 kohta oli muuten samansisiltdinen, mutta
viiden vuoden sijaan vain kahden arviota edeltdvén vuoden aikana annettu kieltopadtos tai
seuraamusmaksu estii toimiluvan hakemisen.>” Veikkaus sai seuraamusmaksun Poliisihallitukselta
marraskuussa 2024. Lainkohdan muuttamista ei ole perusteltu, mutta se mahdollistaa Veikkaukselle

yksinoikeustoimiluvan hakemista marraskuussa 2026 vuoden 2029 sijaan.
3.1 Pelihaittojen vahentaminen

Pelaamisen tarkkaa méédrdd on vaikea arvioida, koska tutkimukset eri maista vaihtelevat niin
voimakkaasti ja koska ulkomaisilta peliyhtidiltd on kiytdnnOssd mahdotonta saada tarkkaa tietoa
suomalaisten pelaamisesta. Suomessa pelataan joka tapauksessa melko paljon: THL:n
tilastoraportin mukaan suomalaisista tdysi-ikdisistd 70 % oli pelannut vuoden aikana rahapeleja. 2,2
prosenttia pelaajista kulutti puolet rahapelaamisen kokonaiskulutuksesta. Rahapelaaminen on
kokonaisuutena laskussa, mutta peliongelmien méiri on nousussa.*® Globaaleissa tutkimuksissa
tulokset vaihtelevat, mutta suomalaiset arvioidaan johdonmukaisesti Euroopan kymmenen eniten

pelaavan kansan joukkoon.*

Riskitason pelaamista esiintyy eniten henkil6illé, jotka pelaavat seka fyysisissd ettd digitaalisissa
kanavissa. Kaikki rahapelaaminen ei ole yhtd haitallista: rahapeliautomaatteja sadnndllisesti
pelaavilla suomalaisilla esiintyy nelinkertainen méaéra pelihaittoja lottoa sddnndllisesti pelaaviin
verrattuna.*’ Toisaalta Suomessa riskitason pelaaminen on huomattavasti yleisempii
yksinoikeusjarjestelmén ulkopuolisia pelejd pelanneilla, ja yksinoikeusjérjestelmén ulkopuolelle

havitdan keskimaiarin enemman rahaa.

Jarjestelmauudistus sisdltdd lakimuutoksia, jotka ovat omiaan lisddméén pelaamisen kulutusta ja
pelihaittoja. Lukuisten pelihaittatutkimusten perusteella on selvii, ettd rahapelaamisen avaaminen
esimerkiksi markkinoinnin sallimisella yksityisille yhtidille ei vdhennd pelihaittoja. Markkinoinnin
lisddntyminen lisdd ainakin onnistuessaan myds myyntid, ja lisddntyneen pelimyynnin seurauksena

myos pelien kulutus ja sitd my6té pelihaitat lisdéntyvit. Markkinoinnin rajoituksia héllennettiin

36 Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle uutta rahapelijirjestelméd koskevaksi lainsdddannoksi, s. 199.
37 HE 16/2025 s. 285-289.

38 THL. Suomalaisten rahapelaaminen 2023.

3 Esim. H2GC 2025 ja Roukka & Salonen 2019 s. 1184.

40 Heiskanen et al. 2018, s. 1-2.
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lakiehdotuksen lausuntokierroksen jdlkeen sosiaali- ja terveysministerion ehdotuksen vastaisesti,
vaikka hallituksen esityksessa rahapelihaittojen seuranta, tutkimus, ja arviointi on annettu
nimenomaan sosiaali- ja terveysministeriolle. Sosiaali- ja terveysministerid odottaa uudistuksen

lisdivin pelihaittoja eli olevan oman tavoitteensa vastainen.*!

Kanavointiasteesta riippumatta pelihaittojen maaré lisddntynee, jos digitaalisen pelaamisen osuus
pelaamisesta kasvaa uudistuksen myoté ja jos lisddntynyt kysyntd kohdistuu korkeamman
haittariskin nopearytmisiin peleihin.*? Rahapelien tarjonnan ja markkinoinnin odotetaan lisdfintyvin
eniten nimenomaan nopearytmisissé peleissd, koska ne ovat rahapeliyhtidille tuottavimpia. Haitat
ovat nytkin Suomessa kasvussa kokonaispelaamisen kysynnén laskusta huolimatta, koska kulutus
on kasaantunut voimakkaammin korkearytmisii peleja pelaaville ongelmapelaajille. Oikeuskansleri
esitti arviossaan koko jirjestelmiuudistuksen olevan mahdollisesti perustuslain vastainen, koska
uudistuksella ei tosiasiassa edes pyritd vihentdiméén rahapeleistd koituvia terveydellisii ja

yhteiskunnallisia haittoja®.

Hallituksen esityksessd monopolin osittaista sdilyttdmistd argumentoidaan esimerkiksi sillé, ettd
perustuslakivaliokunta on todennut alkoholin myynnin suhteen Alko Oy:n osittaisen monopolin
olevan kansanterveyden edistimisen vuoksi hyviksyttivi, vaikka se rajoittaa tiettyjen juomien
osalta elinkeinovapautta. Vahvojen alkoholijuomien vapauttaminen ruokakauppoihin lisdisi kiistatta
alkoholin tarjontaa, mutta rahapelien osalta argumentti ei pidi. Tarjontaa voidaan sddnnelld
lisenssien avulla, eikd muualta Euroopasta ole havaittavissa tukea sille véitteelle, etté kilpailtu
markkina kivijalassa lisdisi rahapelaamisen tarjontaa yksinoikeusjérjestelmain verrattuna.
Esimerkiksi Suomen kokoisessa Tanskassa on merkittdvisti vihemmaén rahapeliautomaatteja,
vaikka Tanskan lisenssimarkkina mahdollistaa kilpailun myds kivijalassa. Veikkauksen monopolin
purkaminen myos fyysisissd kanavissa saattaisi jopa vihentda pelihaittoja, kun esimerkiksi
peliautomaattien lisenssit myontdisi niitd valvova viranomainen, eivatkd yhtiot saisi sijoitella niitd

vapaasti, kuten Veikkaus nyt.

Lisenssimalliin siirryttdessi olisi ollut syytd tarkastella tarkemmin monopolin séilyttdmisté

fyysisessi kanavassa, vaikka PEVL onkin aikanaan todennut**

yksinoikeusjérjestelman perustuslain
mukaiseksi. Aika on ollut eri, kun monopolin on voitu ajatella olevan tosiasiassa ainoa kansalaisten

saatavilla oleva pelintarjoaja. Monopolin on sittemmin todettu tulleen tiensé pdédhén, ja

41 STM:n lausunto VN/27332/2023.
42 HE 16/2025 s. 162—166.

43 OKV/1814/21/2024.

44 PeVL 46/2021.
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jarjestelmduudistus olisi hyvin mahdollistanut lisenssimallin laajentumisen myds
kivijalkapelaamisen puolelle, kuten esimerkiksi Tanskassa on toimittu. Yksinoikeusjérjestelmaé ei
pureta fyysisten kanavien osalta, koska niin ei ole pakko toimia: kanavointiaste fyysisesti
tarjottavien pelien yksinoikeusjérjestelmassd on luonnollisesti erittdin korkea, ja valtiolle
yksinoikeusjérjestelmé on vapaata kilpailua tuottoisampaa. Yksinoikeusjirjestelmén taysi
purkaminen olisi kuitenkin ollut vihemmén elinkeinovapautta rajoittava toimenpide, jolla olisi
saavutettu samat tavoitteet. Yksinoikeusjéarjestelméan osittaisen sdilyttimisen voidaan ndin ollen

todeta olevan vihintddn osittaisessa ristiriidassa perustuslain kanssa.
3.2 Kanavointiasteen parantaminen

Lakiesityksen toissijaisena tavoitteena esitetty kanavointiasteen parantaminen tarkoittaa sité, etta
rahapelaamisesta suurempi osa halutaan saada sédénnellyn markkinan piiriin. Uudistus ei toimi, jos
peliyhtiét eivédt hae lisenssejd, ja pelaaminen sdénteleméttomaille markkinalle jatkuu. Kdytdnndssa
kanavointiasteen parantamista tavoitellaan ainoastaan verkossa tapahtuvan pelaamisen osalta, koska
ulkomailla fyysisille kasinoille tapahtuva pelaaminen tulee joka tapauksessa jidmadn suomalaisen

lainsdddantdvallan ulkopuolelle.

Kanavointiasteen arvioiminen nykyisestikin jarjestelmistd on haastavaa, koska aineistoa
jérjestelmén ulkopuolella tapahtuvasta pelaamisesta on vaikeaa tai mahdotonta saada. Yksityiset
peliyhtidt eivét juuri koskaan julkista pelikatteitaan, ja uusia pelisivustoja avataan pdivittdin.
Esimerkiksi Curagaon tai Komorien liittoon kuuluvan autonomisen Anjouanin saaren myontamén
rahapelilisenssin saa melko vaivattomasti ja nopeasti. Erityisesti Kyprokselle sijoittautuneet
maksupalveluntarjoajat mahdollistavat maksuliikenteen koko EU-alueelta yhtiéille, joilla on edes
jonkun viranomaisen myontdma lisenssi. Yhden lisenssin turvin on mahdollista avata kdytdnnossa

rajattomasti sivustoja.

Huolen kanavointiasteesta on esitetty tulevan erityisesti alan sisdltd. Perusargumentti
kanavointiasteelle kaiken haitallisen suhteen kuuluu niin, ettd luvallisen toimijan tulisi voida olla
riittdvan houkutteleva vaihtoehto. Jos ndin ei ole, kuluttajat ajautuvat kohti luvatonta toimijaa ja
valvottu jirjestelméd menettdd merkityksensd. Tétd on ndhtévissd esimerkiksi tupakka-alalla, jossa

alan yritykset ovat liioitelleet luvattomien toimijoiden merkitysti ja haitallisuutta vihdisemmaén
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sddntelyn toivossa*’. Rahapelien osalta ilmid on samankaltainen. Yksityisen konsulttitalo H2GC:n
raportit ovat ldhtokohtaisesti aina julkisen tai yksityisen toimijan tilaamia, mutta niitd kdytetdan
paatoksenteon tukena Suomenkin lakihankkeessa. Alan isoilla yhti6illd on merkittava mééra
lobbausvaltaa®®, ja kansalaisten suojelemiseksi esitetyt viitteet suojelevat ennemminkin luvallisten
toimijoiden tuottoa. Esimerkiksi Iso-Britanniassa kanavointiaste on 2020-luvulla noussut

lisdsintyneestd siintelystd huolimatta®’.

On selvia, ettd nykyisen jarjestelmén noin 50 prosentin kanavointiaste on niin heikko, ettd mitdén
yksinoikeusjérjestelmaa ei kidytdnndssa ole endéd olemassa. Kanavointiastetta on nostettava tulevaan
malliin siirtyessd. Kansainvélinen tutkimusnéytto ei kuitenkaan tue vitett siitd, ettd tiukka
saantely vahingoittaisi kanavointiastetta juurikaan. Kanavointiasteen parantamiseksi tehokkain
keino lienee erilaiset estot luvattomille sivuille, mitd vastaan luvallisetkin toimijat kuitenkin
kampanjoivat oletettavasti siind pelossa, ettd se mahdollistaisi luvallisille toimijoille tiukempaa
sdantelyd. Kanavointiasteen osalta on samanaikaisesti hyvéksyttivé se, ettd rahapelejd tarjoavia
sivustoja avataan péivittdin, eikd niiden kaikkien estdminen ole realistista. Pieni osa véestOosté
haluaa my®os erittdin hyvin kanavoivien jarjestelmien osalta kiertdd rajoituksia ja pelata jarjestelmin

ulkopuolelle.
3.3 Suomen mediakentan elinvoimaisuudesta huolehtiminen

Rahapelien markkinointi on nykyiselldén sallittu vain Veikkaukselle ja ainoastaan siltd osin, kun se
on vilttdmatontd rahapelien kulutuksen suuntaamiseksi pois haitallisimmista peleistd. Tulevassa
jarjestelmassd markkinointi sallitaan tietyin rajoituksin kaikille toimiluvanhaltijoille perinteisessa
mediassa ja ulkona sekéd tapahtumissa. Rahapelien markkinoinnin rajoituksista sdddetddn tarkemmin
rahapelilain 52 §:ssd. Markkinoinnilla ei muun muassa saa edistdd rahapelihaittoja aiheuttavaa
pelaamista, sitd ei saa kohdistaa alaikéisiin eikd se saa olla vuorovaikutuksellista kuluttajan kanssa.

Markkinoinnissa on noudatettava hyvéa tapaa eikd rahapelaamiseen saa yllyttdé tai painostaa.

Kumppanuusmarkkinointi (joskus myo6s vaikuttajamarkkinointi tai affiliate-markkinointi) eli

useimmiten sosiaalisessa mediassa toimivien vaikuttajien oma markkinointi olisi kiellettya.

45 Tupakka-alan huolenaiheet liittyvilt erityisesti salakuljetukseen. Ajatuksena on, ettd haitallisemman tupakan tai
muiden nikotiinituotteiden salakuljetus lisdéntyy, jos tupakan laillista myyntid rajoitetaan tai verotetaan liikaa.
Tupakka-alan yritykset rahoittavat merkittdvid méarid salakuljetukseen liittyvid tutkimuksia, joiden on havaittu
liioittelevan salakuljetukseen liittyvid ongelmia kannustaakseen lainsddtéjid hillitsemadn saantelyd. Gallagher et al.
2019 s. 342-343.

46 Sama & Hiilamo 2025 s. 10-11.

47 Wardle et al. 2021 s. 13.
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Kumppanuusmarkkinointia ei ole esityksessd tarkemmin mééritelty, mutta silld tarkoitettaneen
kaikkea sosiaalisen median mainontaa, mitd rahapeliyhtid ei itse tee. Julkisuuden henkildiden
esiintymistéd rahapelialan mainoksissa ei kuitenkaan olla kieltdméassd. Kumppanuusmarkkinoinnin
madritteleminen jddnee lopulta tuomioistuinten ratkaistavaksi. Kumppanuusmarkkinointia ei ole
kielletty minkddn muun tuotteen tai palvelun osalta erikseen, eiki asiasta ole siksi mydskdin

oikeuskaytantoa.

Kumppanuusmarkkinoinnin on katsottu lain valmistelussa olevan turhan riskialtista ja aggressiivista
seka helposti alaikéisiin kohdistuvaa. Sen katsotaan liséksi olevan herkésti mainostajan hallinnan
ulkopuolella. Téma voi olla hyvin perusteltua, koska vaikuttajat tekevit ja julkaisevat
markkinointisiséltonsd 14htokohtaisesti itse. Kansainvilinen tutkimusnéytto tukee vaitetta
kumppanuusmarkkinoinnin haitallisuudesta. Tutkimusten mukaan sosiaalisen median vaikuttajien
tekemid kumppanuusmarkkinointia on hankala tunnistaa mainonnaksi*®, nuoret ovat sille erityisen
alttiita*” ja se johtaa muuta markkinointia todenniikdisemmin suoraan rahapelaamiseen, kuten tietyn

vedon asettamiseen®’. Siti voidaan perustellusti pitiii aggressiivisena ja haitallisena.

Kumppanuusmarkkinointi on kdytdnndssé laitonta jo nyt. Poliisihallitus on puuttunut 2020-luvulla
somevaikuttajien rahapelimarkkinointiin. Laittomasta kumppanuusmarkkinoinnista on langetettu
ainakin yksi ehdollinen vankeustuomio.>! Kumppanuusmainonnasta jaetut uhkasakot ja annetut
tuomiot ovat kuitenkin kohdistuneet vain suomalaisille vaikuttajille, koska Poliisihallitus ei pysty
kdytdnndssd puuttumaan ulkomailta tapahtuvaan englanninkieliseen mainontaan.
Kumppanuusmarkkinoinnin sulkeminen rahapelijérjestelman ulkopuolelle voi luoda kilpailuetua
kokonaan jarjestelmén ulkopuolisille toimijoille, kuten vaikuttajien avulla aktiivisesti mainostaville
kryptoilla toimiville kasinoille. Kanavointiaste voi jopa heikentya kiellon vuoksi, kun jérjestelmén

ulkopuoliset toimijat nostavat suhteellista ndkyvyyttddn sosiaalisessa mediassa.

Hallitusohjelman mukaan hallituksen tavoitteena edistdi reilua kilpailua mediakentélla ja
digitaalisessa mainosmarkkinassa. Tavoite oli kirjattu lakihankkeen aiempaan luonnokseen, mutta
poistettu lopullisesta esityksestd samalla kun kumppanuusmarkkinoinnin kielto liséttiin. Medialiitto
ry, MTV ja Sanoma ovat olleet avoimuusrekisterin perusteella innokkaita hankkeen lobbaajia®.

Vaikuttaa ilmeiseltd, ettd hanketta voimakkaasti lobanneet mediatalot saivat tahtonsa lépi.

48 Hornle et al. 2019 s. 326-327.

4 Hoebanx & French 2023 s. 73.

S0 Hing et al. 2024 s. 467-468.

3! Itd-Uudenmaan kirijioikeuden tuomio 6.6.2023.

52 Medialiiton toimitusjohtaja Jukka Holmberg kertoi Ylen haastattelussa 21.11.2025 ajaneensa lakiin mainonnan
vapauttamista ja kotimaisen median etua.



30

Kumppanuusmarkkinoinnin kielto on luonteeltaan tiettyjd mainostajia ja mainoskanavia syrjivi ja

se tulisi sen vuoksi perustella tarkemmin, kuin mité lakiesityksessé on tehty.
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4 Vaihtoehdot rahapelien jarjestamiseen

EU-alueella ei ole harmonisoitua rahapelilainsdddidntdd, vaan rahapelien sdéntely ja jarjestiminen
on jitetty jdsenvaltioiden oikeudeksi. Rahapelien tarjoaminen ei ole missddn Euroopassa tiysin
vapaata, vaan pelien tarjoaminen perustuu aina valvottuun toimilupaan. Suurin osa Euroopan
valtioista tarjoaa yksityisille toimijoille mahdollisuutta hakea toimilupia ainakin joidenkin

rahapelien jdrjestimiseen, mutta yksinoikeudellakin toimivia valtionyhtiditdkin on vield jaljella.

Rahapelijérjestelmid ei voida tdysin tarkasti vertailla keskenéén, koska etenkin jéarjestelmin
ulkopuolisen pelaamisen arviointi on hyvin hankalaa ja rahapelaaminen muuttuu digitalisaation
myotd kovaa vauhtia. Suomessakin jirjestelmén ulkopuolisen pelaamisen on esitetty kasvavan noin
sadan miljoonan euron vuositahdilla®®. Vaikutusarviointi eri jirjestelmien vililli on hankalaa senkin
takia, ettd esimerkiksi peliongelmista on vaikea saada tarkkaa tietoa ja pelihaittoja voidaan tulkita
niin eri tavoin. Kanavointiasteen osalta vaikutusarvioinnin haasteeksi on muodostunut erityisesti

vaikeudet saada tietoa jirjestelmén ulkopuolisesta pelaamisesta.

Hallituksen esityksesséd on painotettu vertailua muihin Pohjoismaihin, joista Tanskassa ja Ruotsissa
on kéytossd melko lailla samankaltaiset lisenssijéarjestelmit kuin Suomessakin. Pohjoismaisessa
rahapelaamisessa on yhteistd esimerkiksi vahva digitalisaatio: Ruotsi, Norja, Suomi, ja Tanska ovat
Euroopan kirkei verkkopelaamisen osuudessa rahapelaamisen kokonaiskysynnisti>*. Pelaamisen
kulttuurissa ja peliongelmien miérdssé on toisaalta merkittévid eroja, eikd Pohjoismaita ole syyté
pitda tdydellisind verrokkeina. Tanskan rahapeliviranomaisen raportti esitti vuonna 2019
norjalaisista 13,8 prosentilla olleen vahintdin vihdinen peliongelma, kun vastaava luku oli Tanskan
osalta 10,9 ja Ruotsin 4,3 prosenttia®. Toisaalta joissain tutkimuksissa, joissa pelihaittoja on pyritty
standardoimaan, on Tanskassa esitetty olevan poikkeuksellisen vihiin pelihaittoja®®. Suomessa on
esitetty olevan suhteellisen paljon pelihaittoja, joita ei olla saatu monopolin avulla laskuun.
Pohjoismaisten jirjestelmien tarkempaan vertailuun auttanee vuonna 2027 julkaistava THL:n ja
Ruotsin kansanterveysviranomaisen, Ruotsin, Tanskan, ja Norjan peliviranomaisten sekd usean

yliopiston laaja yhteistydtutkimus rahapelaamisesta Pohjoismaissa.”’

53 Veikkauksen vuosiraportti 2025.

54 Tanskan rahapeliviranomainen Spillemyndigheden 2024,

55 Spillemyndigheden 2022.

36 Williams et al. 2012 s. 41. Tutkimuksessa on jonkin verran digitalisaation myotd auttamatta vanhentunutta dataa. Se
on silti edelleen mielenkiintoinen ja laajalti siteerattu yleisteos siitd, kuinka pelihaittoja voidaan pyrkié standardoimaan
ja miten pelihaittoja esiintyy ympéri maailmaa.

7 Tutkimushanke: Rahapelaaminen Pohjoismaissa. (THL).
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4.1 Monopoli

Suomessa on EU-alueen viimeinen rahapelialan monopoli. Muutos on ollut nopeaa ja
digitalisoinnin vauhdittamaa: vield vuonna 2009 vain seitsemin unionin jasenvaltiota oli ottanut
kdyttoon jonkinlaisen lisenssimallin. ETA-alueen valtioista Norja ja Islanti ovat pitdneet kiinni
monopoleistaan. Tarkastellaan tdssd kappaleessa Islannin ja Norjan malleja ja niiden
tulevaisuudenndkymid sekd Suomen mahdollisuuksia valita monopolin tiukentaminen lisenssimallin

sijaan.

Tutkimusndyttd yksinoikeusjarjestelmien tehokkuudesta on rajallista. Kokonaiskulutus vaikuttaa
olevan lisenssijdrjestelmissd hiukan yksinoikeusjérjestelmid korkeampaa, koska markkina laajentuu
vapaasti kilpailtuna nopeammin. Pelihaittoja vaikuttaa olevan lisenssijirjestelmissd hiukan
enemmaén tai vahintddnkin saman verran kuin lisenssijarjestelmissd, mikd on oletettavaa, kun
kulutuskin on suurempaa.*® Eri jérjestelmien vililli on kuitenkin merkittivii eroja, ja tutkimukset
vanhenevat nopeasti erityisesti mobiilipelaamisen yleistyessd. Tutkimusndytdstd on huomioitava
sekin, ettd yksinoikeusjirjestelméit on lakkautettu Euroopassa viime vuosina lihes kokonaan.
Yksinoikeusjirjestelmien arviointi tieteellisissa julkaisuissa on siksi perustunut viime vuosina

kdytinndssi vain Suomen ja Norjan viranomaisten tuottamiin raportteihin®.

Monopolijarjestelmissd ongelmana ovat usein kannustimet. Yksityisten yrityksien voittoja
rajoitetaan mieluusti, jos sen avulla voidaan hillitd ongelmallisen pelaamisen tuottamia
yhteiskunnallisia haittoja. Valtiolla ei sen sijaan ole kunnollista kannustinta valvoa ja sdénnelld
rahapelaamista silloin, kun sen tuotot meneviét valtion omaan kassaan tai suoraan vaikutusvaltaisille
edunsaajille. Lisenssijarjestelmét eivét toki automaattisesti ole turvassa eturistiriidoilta: suuret
rahapeliyhtiét ovat ahkeria lobbaamaan® ja ovat itsekin myontineet saaneensa ajamiaan asioita

Suomen uudistukseen.
411 Islanti

Islannin rahapelilaki perustuu kahteen padajatukseen. Ensinndkin rahapelaaminen on haluttu tiukan
valvonnan pariin. Vain tietyt pelit on haluttu sallia ja pelaaminen on haluttu pitéa tietyissi
raameissa. Toiseksi rahapelien jérjestiminen on haluttu sallia vain islantilaisille toimijoille, jotta

rahapelien tuotot eivét valuisi pois maasta.

8 Marionneau, Egerer, ja Nikkinen 2021 s. 231-232 ja Marionneau et al. 2025 s. 232.
% Boering et al. 2025 s. 8.
60 Sama & Hiilamo 2024 s. 10-11.
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Islannin malli on jossain médrin ainutlaatuinen. Rahapelilainséddadéntd perustuu vuoden 1926
rahapelilakiin, jota ei ole vuoden 2005 jélkeen kédytdnndssd muutettu. Rahapelaamista rajoitetaan
monin eri tavoin, mutta Islantikaan ei ole turvassa digitalisaatiolta. Malli tunnetaan sen surkeudesta:
islantilaiset pelaavat joidenkin arvioiden mukaan eurooppalaisista toisiksi eniten, ja rahat valuvat
suurilta osin ulkomaille®'. Koko markkinan koko on kasvanut viisinkertaiseksi 20 vuoden takaiseen

verrattuna samalla kun Islannin laillisten toimijoiden osuus on pudonnut.®?

Seka tiukka sdéntely ettd ulkomaisten toimijoiden kategorinen kieltdiminen ovat johtaneet siihen,
ettd ulkomaiset mobiilisti hyvin helposti saavutettavat toimijat kerddvét koko ajan suuremman osan
Islannin rahapelimarkkinasta. Ulkomaiset yhtiot voivat tarjota kansallisia toimijoita
houkuttelevampia pelejé ja bonuksia, kun ne eivit yritdkéén toimia Islannin lainsdadannon
mukaisesti. Islannissa vedonlyénti yksinoikeudella tarjoavan Islenskar getraunirin todelliseksi
markkinaosuudeksi on arvioitu noin 8-20 prosenttia.®® Islanti ei ole ottanut kiiyttoon laajamittaisia
maksuestoja tai esimerkiksi Tanskassa suosittuja DNS-estoja, joilla pyrittdisiin estdméén kuluttajien
pidsyi laittomille pelisivustoille. Islannissa on yleisesti tiedossa, etti jirjestelmi ei toimi.** Islannin
jarjestelma on hyva esimerkki siitd, miksi rahapelilainsddddnnon on reagoitava kulutusympariston

muutokseen.
4.1.2 Norja

Norja on télléd hetkelld ainoa Euroopan maa, jossa rahapelialan monopoli on kokonaisuudessaan
sddstetty ja jossa sitd on ulkomaisen kilpailun takia kiristetty. Norjassa on kaksi rahapelialan
toimijaa: Norsk Tipping ja Norsk Risktoto, jotka ovat molemmat valtion omistuksessa. Norsk
Risktoto vastaa Suomen vanhan Fintoton tavoin hevosurheilusta ja totopeleistd, ja Norsk Tipping

tarjoaa yksinoikeudella kaikkia muita rahapelejé.

Norjassa suhtautuminen rahapeleihin on tiukkaa. Norjassa oli vield 2000-luvun alussa yhté paljon
peliautomaatteja kuin Suomessakin, mutta ne kiellettiin kokonaan vuonna 2007. Peliautomaatteja

oli hajasijoiteltu Suomen tapaan pitkin ravintoloita, huoltoasemia, ja ruokakauppoja. Valtionyhtio

81 Islannin kauppakamari 12.9.2024. Islantilaiset kuluttavat keskiméérin 525 euroa vuodessa rahapeleihin ainoastaan
irlantilaisten kdyttdessd enemmaén.

62 Islannin kauppakamari perustaa arvionsa analyysitalo H2 Gambling Capitalin dataan.

83 Iceland Review (2024) raportoi Islannin keskuskauppakamarin arvioon perustuen lisenssinhaltijan
markkinaosuudeksi vain 8 %. Yhdysvaltalainen rahapelialaan keskittynyt analyysitoimisto Yield Sec (2025) péityi 20
prosenttiin.

%4 Islannin oikeusministeri Porbjérg Sigridur Gunnlaugsdottir totesi Islannin yleisradioyhtio RUV:n haastattelussa
vuonna 2025 jérjestelmdn olevan kestdmétdn. Samaan lopputulokseen on paitynyt myds esimerkiksi Islannin
kauppakamari.
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Norsk Tipping sai tuoda omat automaattinsa erillisiin pelisaleihin vuonna 2009. Uusista
automaateista tehtiin kaikin keinoin vahemmaén houkuttelevia. Niisté poistettiin pelaamiseen
houkuttelevia dé4nié ja kaikenlaiset bonuspelit. Norjan rahapelilainsddaddnndssa on kielletty myos
kivijalkakasinot ja kaikki interaktiiviset pelit, kuten pokeri. Edellinen rahapelilainsddadannon
hollennys Norjassa ndhtiin vuonna 2015, kun alle tuhannen kruunun pokeripelit sallittiin
yksityisissé tiloissa, kunhan pelaajat tuntevat toisensa, heitd on enintdéin kymmenen, eikd kukaan

pelaa ammatikseen.®

Norjan malli on Suomea ajatellen erityisen kiinnostava, koska Suomi olisi voinut valita my0s
monopolin ylldpitdmisen niin, ettd ulkomaille pelaaminen kiellettéisiin ja estettdisiin. Se oli toinen
vaihtoehto, johon sosiaali- ja tydministerion asettama tydryhmi® lisenssimallin ohella péityi. Norja
ei ole EU-maa, mutta se on EFTA-maa, joten siti koskevat kdytdnnossd samat EU:n
sisimarkkinasifdokset kuin Suomeakin®’. Norjan kilpailua voimakkaasti rajoittavan mallin
hyviksyttavyyttd ETA:n sisdmarkkinoilla on syyté tarkastella, koska my0s lisenssijirjestelmén

osaksi voitaisiin liittdd erilaisia estotoimenpiteita.

Norjassa maksuestot ja muut rajoitukset ovat olleet osa jirjestelméd vuodesta 2010, minka liséksi
my0s ulkomailta lahetettyjd norjalaisille suunnattuja rahapelialan mainoksia on estetty. Norjan
monopolimallissa maksuestot ovat keskeisemmassé roolissa, koska yrityksilld ei ole mahdollisuutta
padstd Norjan markkinoille, jolloin kaikki ulkomaiset rahapeliyhtiot ovat automaattisesti
kieltolistalla. Maksuestot on toteutettu kdytdnndssé niin, ettd pankit ja maksunvalittdjit on

velvoitettu estimién siirrot ulkomaisille rahapeliyhtidille.

EU-lainsdddanndllisesti maksuestoille ei ole kategorista estettd. EU-valtioista ainakin Tanskassa,
Italiassa, ja Ranskassa hyodynnetidéin maksuestoja. Maksuestot rikkovat EU:n perusvapauksia,
mutta ne voidaan rahapelien osalta hyviksyé, kunhan ne ovat keinona tarkoituksenmukaisia ja
suhteellisia hyviksyttdviin tavoitteisiin ndhden. Néin on esimerkiksi Tanskassa: lisenssimarkkina on
avoin hakijoille, ja maksuestoja kdytetdan ldhinnéd tukemaan jarjestelmdd ja kannustamaan yrityksié
hakemaan lisenssid. Suomessa arpajaislaki mahdollistaa Poliisihallituksen asettavan maksuehtoja

sellaisille toimijoille, jotka markkinoivat rahapeleja Suomeen arpajaislain vastaisesti.

Kéytannossd maksuestojen toteuttaminen on hankalaa. Suurimmista toimijoista esimerkiksi

ruotsalainen pdrssiyhtio Betsson hallitsee emoyhtionsé kautta 14:4 eri verkkosivua, jotka tarjoavat

65 Engebg, Torsheim & Pallesen 2021.
% Sailas et al. 2023. Esiselvitys rahapelijirjestelmin vaihtoehdoista.
7 Euroopan talousalueesta (ETA) tehty sopimus.
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padpiirteittdin samoja pelejd samoilla palautusprosenteilla. Betssonin brandeji hallinnoima BML
Group asetettiin Poliisihallituksen toimesta maksuestolistalle helmikuussa 2023, koska Betsson oli
kohdentanut mainontaansa suomalaisille. Maksuestoméérdys velvoittaa maksupalveluntarjoajia ja
pankkeja estiméén maksut Suomesta BML Groupille. Vastauksena Betsson siirsi lisenssinsd EU-
alueella toisen omistamansa yhtion Rizk Nordic Limitedin alle, jolloin mustalistatulle BML
Groupille ei jadnyt lainkaan rahapelitoimintaa. Poliisihallituksen asettama maksuestomaérdys on

yhtiokohtainen, joten Betsson vilttyi kaytdnnossd kokonaan maksuestoilta.

Maksuestoja on tavallisen kuluttajankin kohtuullisen helppo kiertdé. Pelaaja voi esimerkiksi
tallettaa rahaa digitaaliseen lompakkoon. Pelaaja voi siirtdd rahaa lompakosta nettikasinolle, jolloin
pelaajan tililtd tai maksukortilta ei suoraan siirry luvattomalle toimijalle rahaa. Maksuntarjoajan
raportointivelvollisuus koskee ainoastaan pankkitilin ja digitaalisen lompakon vilisti transaktiota.
Taysin anonyymien kryptoilla toimivien nettikasinoiden kasvava suosio helpottaa entisestddn
rajojen kiertdmistd. Kryptokasinoiden vaikutusta rahapelaamisen tulevaisuuteen kisitelldédn lisda

kappaleessa 5.2.1.

Maksuestot ovat Norjassakin erdénlainen jahti, jossa valtio kehittd uusia keinoja rajoittaa
pelaamista, joita pelihimoiset kuluttajat kiertdvat. Norjan rahapelijdrjestelmin kanavointiasteen on
arvioitu olevan noin 85 %, mikd on huomattavasti Suomen nykyisté jarjestelmii parempi, mutta
kuitenkin esimerkiksi Tanskan lisenssijarjestelmad heikompi. Peliongelmia Norjassa on

kohtuullisen paljon.®
4.2 Lisenssijarjestelma

Suurin osa Euroopan valtioista hyodyntda jonkinlaista lisenssijdrjestelmad, jossa rahapeliyhtioille
myOnnetddn lisenssejd rahapelien tarjoamiseen. Tarkastellaan tissd osiossa ldhemmin Suomelle
lahimpid Ruotsin ja Tanskan lisenssimalleja sekd Itdvallan hybridijéarjestelméd. Kappaleessa
esitellddn myos lisenssimallin tulevia haasteita erityisesti kasvavan kryptovaluutoilla tapahtuvan

pelaamisen osalta.

Suurin osa eurooppalaisista rahapelijarjestelmistd periytyy jonkinlaisesta valtion
yksinoikeusjérjestelméstd. EU:n harmonisoimaton rahapelilainsdddintd mahdollistaa sen, ettid
sisdmarkkinoille on jadnyt erilaisia jarjestelmii, joissa on jéljelld yksinoikeusjdrjestelmin piirteitd.

Valtion monopoliyhtid on yleensi hallituksille houkutteleva rahasampo, josta ei haluta padstaa

% Norsk Tipping, 2020.
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ainakaan kokonaan irti. Se on yleensé helpointa sdilyttda fyysisessd kanavassa, jossa ulkomainen
kilpailu on estettivissd kdytdnndssd kokonaan. Ympiri maailmaa on toki kasinoita juuri valtioiden
tai itsehallintoalueiden rajalla. Kelluvat jokikasinot ja ruotsinlaivoilta tutut Pafin pelipdydat
vaikuttavat kanavointiasteeseen, mutta hyvin rajatulla alueella®. Toisaalta esimerkiksi Belgia ja
Unkari nimenomaan vaativat lisenssinhaltijalta ensisijaisesti lupaa fyysisen pelitoiminnan

jarjestamiseen ennen kuin lisenssid verkkopelaamiseen voidaan myontéa.
4.2.1 Ruotsi

Ruotsi on monella tavalla Suomelle luontainen verrokki. Ruotsin jérjestelma oli kaytdnnossa
samankaltainen kuin Suomessakin’, ja Suomen tulevaan jirjestelmiin on tulossa esimerkiksi sama
arpajaisverokanta. Pelikatteella mitattuna Ruotsin lisensoitu rahapelimarkkina oli vuonna 2024 noin
2,6 miljardia euroa, eli noin 310 euroa tdysi-ikiisti asukasta kohden’!. Kaikesta Ruotsissa
tapahtuvasta rahapelaamisesta noin 85 % arvioidaan tapahtuvan luvallisilla toimijoilla’?, miki
tarkoittaa koko markkinan koon olevan noin kolme miljardia euroa vuodessa tai noin 360 euroa
taysi-ikdistd asukasta kohden. Vastaavasti Suomessa vuonna 2024 koko rahapelimarkkina oli
arvioituna 1,8 miljardia euroa’ eli noin 415 euroa tiysi-ikiisti asukasta kohden. Ruotsin luvut
lienevit tarkempia, koska Suomen kanavointiaste on niin paljon heikompi ja tarkkaa tilastotietoa on

vaikeampi saada.

Ruotsissa on merkittivd maaré rahapeleihin liittyvad litketoimintaa. Internetkasino Betssonin liséksi
Tukholman pdrssiin on listattu pelivalmistaja Evolution AB. Suomessakin aktiivisesti toimivat
rahapelikonsernit Kindred Group ja LeoVegas ostettiin 2020-luvulla ulos Tukholman porssista.
Ulkomaalaisia lisenssinhaltijoita on satoja, joskin Ruotsin peliviranomainen havaitsi vuonna 2025

yli 2 000 verkkosivua, jotka mahdollistivat rahapelaamisen ruotsalaisille asiakkaille ilman lisenssié.

 Yhdysvalloissa kasinotoiminta on sallittua vain tietyilld alueilla. Joissain osavaltioissa kasinot olivat kokonaan
kiellettyjd, mutta joet olivat lahtokohtaisesti osavaltion lainsdédantovallan ulkopuolella. Niin oli erityisesti syvésti
uskonnollisten Mississippijoen ldvistimissi osavaltioissa, joissa kasinotoiminnan laillistaminen kokonaan ei olisi ollut
poliittisesti mahdollista. Osavaltiot ovat kasinoista keréttiavien dollarien perdssi jatkuvasti laajentaneet jokilaivan
madritelmai. Aikanaan laivan piti olla liikkeessd, jotta uhkapelaaminen voidaan sallia. Hurrikaanituhojen jéljiltd laivan
nédkdisid kasinoita on saanut rakentaa jo rannallekin, kunhan kuljettavissa oleva vesisto on riittdvan 1&dhelld. Yleisessa
tiedossa on, ettd laivat eivit ole liilkkumassa mihinkd4n, mutta osavaltiot voivat silti virallisesti kieltda kasinot maalla”.
70 Esim. Binde 2013 ja Matilainen 2017.

"I Spelinspektionen 2024.

2 Spelinspektionen 2024.

3 Veikkauksen vuosi- ja vastuullisuusraportti, 2025.
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Ruotsissa lisenssijarjestelméén siirryttiin digitaalisten pelien osalta vuonna 2019. Monopolin
purkaminen tapahtui samoista syisti kuin Suomessakin monopolin menettiessd kdytinnon
asemaansa. Ruotsin jérjestelmin kanavointiaste oli vanhan jirjestelmén loppuaikoina vain noin 44
prosenttia, miké suunnilleen vastaa useimpia arvioita Suomen nykytilanteesta. Ruotsi sai liséksi
nuhteita EU:n komissiolta vedonlydnnin séintelysti ja valvonnasta.”* Ruotsi on siilyttinyt valtion
monopolin kivijalkapelaamisessa, joskin etenkin peliautomaatteja on Ruotsissa merkittévasti
Suomea vihemman eiké kasinoita ole lainkaan. Ruotsissa on 7 500 peliautomaattia, kun Suomessa
niitd on yli 10 000. Automaattien sijoittelukin on tiukempaa: ravintolan liikevaihdon pitdéa
esimerkiksi olla yli miljoona kruunua vuodessa, jotta valtionyhtié Svenska Spel saa sijoittaa sinne
automaatin’. Lainsdidinnon tarkoituksena lienee estiii Suomessa tyypillinen tilanne, jossa pienen
huoltoaseman tai kahvilan liitkevaihdosta niin suuri osa tulee peliautomaateista, ettd niiden

poistaminen vaarantaisi koko liiketoiminnan.

Jarjestelmén sisdlle pelaamisesta on pyritty tekemdidn myos kuluttajille houkuttelevaa.
Lisensoiduilta sivustoilta saadut voitot ovat pelaajille Ruotsissa verovapaita, mutta laittomilta
sivustoilta saadut voitot ovat verollisia. Voitot verotetaan vuositasolla nettoperiaatteen mukaisesti,
mutta tappiot eivét lahtokohtaisesti ole muussa verotuksessa vahennyskelpoisia. Ruotsin
peliviranomainen ja veroviranomainen ovat arvioineet verokertyman jadvén pelivoittojen osalta
hyvin pieneksi, koska pelaajat eivit ilmoita voittoja verotuksessa.’® Ruotsissa on lisiksi kiytdssi
DNS-ilmoitukset, joiden tarkoituksena on kertoa kuluttajalle, kun hén vierailee jéarjestelméan

ulkopuolisella pelisivustolla.

Ruotsin arpajaislainsdddéanto (Spellag 2018:1138) edellyttdaa peliyhtididen kohdistavan toimintaa
Ruotsiin, jotta niiden toimintaa voidaan pitdd Ruotsissa laittomana. Sen on todettu Ruotsin
oikeuskdytannossi tarkoittavan sitd, ettd peliyhtion pitdéd joko markkinoida Ruotsiin tai muutoin
rakentaa sivustonsa ruotsalaisille asiakkaille. Kriteereiksi on muodostunut esimerkiksi
ruotsinkieliset sivut tai ruotsin kruunujen hyvdksyminen maksuvélineend, mutta pelkistdén se, ettd
peliyhti6é hyviksyy asiakkaita Ruotsista, ei ole kohdistava tekiji. Todistustaakka kohdistavuudesta
on Ruotsin peliviranomaisella. Ruotsi ei luonnollisesti voi kohdistaa toimenpiteité sellaisiin
yhti6ihin, joiden se ei katso toimivan laittomasti. Ruotsissa on kdytdnnosséd kolmen eri kategorian

toimijoita: lisensoidut, lisensoimattomat lailliset, ja lisensoimattomat laittomat toimijat.”” Ruotsin

74 Sailas et al. 2023.

75 Ruotsin rahapeleisti vastaavan viranomaisen Spelinspektionenin tilastot, 2024.
76 Spelinspektionen 2025.

77 Spelinspektionen 2025.
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lainsdddéntovallan ulkopuolelle jadvat siten esimerkiksi kaikki kansainviliset kryptoilla toimivat
kasinot, joiden suosio on ollut koko 2020-luvun nousussa. Ruotsin jirjestelméille ei ole
tarkoituksenmukaista, jos laillisten mutta kuitenkin lisensoimattomien ja siten Ruotsin valvonnan,

sdantelyn, ja verotuksen ulkopuolelle jadva markkina kasvaa merkittavéksi.

Ruotsin lainsdddanté mahdollistaa maksuestot laittomille pelisivustoille, mutta ei DNS-estoja.
Maksuestojen tehokkuus on heikompaa, koska niiden kiertiminen on helpompaa. DNS-eston
kiertaminen vaatii VPN-yhteyden, minka kdyttdmisen ldhes kaikki peliyhtiot kieltdvét sddnnoissdin.

Laittomien sivustojen estoja ei voida pitdd Ruotsin mallissa keskeiseni keinona.

Arpajaisvero on Ruotsissa 22 prosenttia pelikatteesta. Se oli lisenssijirjestelméén siirryttdessi 18
prosenttia, mutta lisenssijérjestelmén stabiloiduttua sitd nostettiin 22 prosenttiin vuonna 2024.
Peliyhtioitd ei ole vapautettu yhteisoverosta, vaikka valtionyhtié Svenska Spel olikin
lisenssijdrjestelmin siirtymiseen saakka. Verkkopeleihin tarvittava lisenssi maksaa 230 000 kruunua

eli noin 21 000 euroa.

Kehittyneestd markkinasta huolimatta Ruotsin jirjestelmén kanavointiaste on jadnyt noin 85
prosentin tasolle useiden samankaltaisten mallien saavuttaessa yli 90 prosentin asteen. Ruotsin
virallinen tavoite on vdhintdén 90 prosenttia. Kanavointiaste on haitallisimpien kasinopelien osalta
vain noin 70-80 %, kun taas vedonlyonnin osalta kanavointiasteeksi on arvioitu jopa 92-96 %.
Selitykseksi on esitetty esimerkiksi luvattomien toimijoiden parempia kertoimia ja bonuksia sekd
pelaajien halua kiertéd itse asetettuja peliestoja. Luvattomat toimijat tarjoavat usein myds Ruotsissa
kiellettyjd vip-ohjelmia, joiden tarkoituksena on houkutella paljon pelaavia asiakkaita pelaamaan
enemmin.”® Pelaajien tietoisuus lisensseistd on lisiksi heikkoa. Erdiin Ruotsin peliviranomaisen
tilaaman kyselytutkimuksen mukaan vain 10 % pelaajista osaa tunnistaa lisensoidun peliyhtion

lisensoimattomasta’.
4.2.2 Tanska

Tanskassa siirryttiin lisenssijarjestelmién vuonna 2012. Tanska myontdd yksityisille toimijoille
lisenssejd lahes kaikkeen rahapelaamiseen. Tanskan valtion ja Tanskan urheiluliiton sekd Tanskan

urheilu- ja voimisteluliiton omistama Danske Spil A/S tarjoaa yksinoikeudella suuria kansallisia

8 Spelinspektionen 2025.
79 SKOP 2021. Rapport till Spelinspektionen.
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arpajaisia, kuten Lottoa ja Eurojackpotia. Muut rahapelit ovat my6s kivijalassa vapaasti

kilpailtavissa.

Tanskassa on noin 1 100 ravintolaa ja 800 pelihallia, joille Tanskan rahapeliviranomainen on
mydntanyt luvan fyysisten peliautomaattien pitdmiseen. Tanskassa on liséksi seitsemén kasinoa,
kun Norjassa ja Ruotsissa ne on kielletty kokonaan. Tanskassa pelataan Euroopan 12. eniten
rahapelejd, mutta siitd perdti 70 % tulee digitaalisista kanavista. Digitaalisten kanavien kulutuksen
osuus Euroopassa on keskimiirin vain noin 39 %®%. Tanskassa pelataan merkittivisti
eurooppalaista keskitasoa vihemmaén fyysisid rahapeleji. Tulos kertoo yhtééltd yhteiskunnan
voimakkaasta digitalisaatiosta ja toisaalta ainakin osittain siité, ettd kilpailun avaaminen myds
fyysisissd kanavissa tuskin ainakaan lisdé pelaamista, kun lisenssien myontdminen jai edelleen
viranomaisille. Joidenkin arvioiden mukaan monopolijirjestelma haitallisimmissa peleissd voi jopa
lisétd pelaamista ja pelihaittoja, koska edunsaajat tulevat riippuvaisiksi rahapelien tuotoista. Lupien
viahentdminen voi olla helpompaa, kun voittojen vdhentyminen osuu yksityisille sijoittajille valtion

tai yleishyddyllisten yhdistysten sijaan®!.

Tanskan kanavointiaste verkkopelaamisen osalta oli vuonna 2024 arviolta 91,5 %. Maksuestot ovat
Tanskassa aktiivisesti kdytosséd oleva keino, mutta jirjestelmén sisélle pelaamisen
houkuttelevuudesta on myds huolehdittu. Tanskan rahapeliviranomaisella Spillemyndighedenilld on
mahdollisuus méériatd DNS-estoja laittomille rahapelisivustoille. Internetpalveluiden tarjoajat
estivdt DNS-estoilla viranomaisen méaridyksestd padsyn tanskalaisista [P-osoitteista kielletyille
pelintarjoajille, jotka ovat Tanskankin tapauksessa sivustot, jotka tarjoavat pelejd Tanskaan ilman
lisenssid. Tanskan peliviranomainen toimii myds sovelluskauppojen ja sosiaalisen median
palveluiden kanssa yhteistydssa kiellettyjen sovellusten ja mainosten poistamiseksi Tanskan
markkinoilta.®> Kansainvilinen tutkimusniyttd ei kuitenkaan tue viitetti DNS-estojen vaikutuksesta

kanavointiasteeseen. 83

Tanska on puuttunut jopa videopelien sisdlld pelien omilla virtuaalivaluutoilla kiytavéaan
uhkapeliin. Monien videopelien sisélld on mahdollista ostaa ns. lootbokseja eli tietynlaisia arpoja,
joiden siséltd voi olla hyvinkin arvokasta. Kéytinnossé transaktiot tapahtuvat pelin omalla

virtuaalivaluutalla, mutta sitd voidaan ostaa ja pelin sisdisid tuotteita voidaan myyda oikealla

% EGBA ja H2GC 2025.

81 Marionneau et al. 2021 s. 231-232.
82 Spillemyndigheden 2023.

83 Marionneau et al. 2025 s. 9—10.
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rahalla.®* Lootboksit tarjoavat mahdollisuutta osallistua rahalla arvontaan, joka voi
sattumanvaraisesti olla pelaajalle joko voitollista tai tappiollista. Ne eivét eroa muustakaan
uhkapelaamisesta kiaytdnnossd milldén lailla, mutta lainsdddanndssa on eroavaisuuksia maiden
vililld. Tanskan liséksi esimerkiksi Alankomaiden viranomaiset ovat tulkinneet lootboksit ainakin

Counter-Strike-videopelissd uhkapelaamiseksi, mutta Ruotsin tai Suomen viranomaiset eivit.

Pelikatteeseen perustuva arpajaisvero eli GGR-vero on Tanskassa korkeahko 28 prosenttia, mihin se
nostettiin edelliseltd 20 prosentin tasolta vuonna 2021. Analyysitalo H2 arvioi vuonna 2020
verokertymén pysyvian samalla tasolla veroasteen noustessa, koska korkeamman veroasteen
arvioitiin pudottavan kanavointiastetta, jos veroaste nousee liikaa®>. Matalampi veroasteen nosto ei
H2:n analyysin mukaan vaikuttaisi pelintarjoajien toimintaan. Tutkimustiedon valossa niin ei ndyta

6

kuitenkaan olevan®®, vaan peliyhtiét vaikuttavat ottavan korkeahkotkin veronkorotukset vastaan.

Pelikatteeseen pohjautuvan veron kenties oletetaan johtavan tietynlaisiin lopputuloksiin. Peliyhtiot
haluavat pitéé verotuksen mahdollisimman matalana, ja niiden lobbausvoima on Suomenkin
jarjestelmauudistuksessa merkittdva. Perusoletuksena lienee, ettd jirjestelmén tulee olla yhtidille
houkutteleva, jotta pelaajat eivét katoa muualle. Tanskan mallin suhteellinen menestys osoittaa
ainakin yhden esimerkin siitd, ettd verotus tuskin on merkittdvin keino mallin onnistumisen

kannalta.
4.2.3 ltavalta

Itdvallassa on erdénlainen hybridijarjestelmi. Valtion tasolla rahapelaamista sédtelee rahapelilaki
Gliicksspielgesetz. Lain mukaan ns. tuuripeleihin eli esimerkiksi lottoon ja verkossa myytaviin
peleihin (pl. vedonlydnti) mydnnetiin vain yksi lisenssi, miki on valtionyhtid Osterreichische
Lotterien GmbH:n hallussa. Sen lisdksi laissa sdddetddn erillisistd kasinolisensseistd, joita

myOnnetidin kiytdnndssé vain valtionyhtié Casinos Austria AG:lle.

Muuta osaa rahapelaamisesta sdéinnellddn sen sijaan osavaltiotasolla, joista jokaisella on hiukan
erilainen lainsdddéntd. Urheiluvedonlyontiin myonnetéén lisenssejé kaikissa yhdekséssa Itdvallan

osavaltiossa, mutta rahapeliautomaattien sijoittelun kasinoiden ulkopuolelle hyvéksyy vain kuusi

8 Lootboksit ovat erittdin houkuttelevia etenkin alaikiisille, joille ne toimivat ensikosketuksena rahapelaamiseen.
Vaikka oikeaa rahaa ei koskaan kéytettdisi, on peleissé usein jonkinlainen mahdollisuus tienata pelin siséistd valuuttaa
ja uhkapelata silld. Lootboksien sisdlto voi olla tosieldméssa tuhansien eurojen arvoista. [lmidsté lisdd esim. Xiao &
Henderson 2024.

8 H2GC 2020.

8 Marionneau et al. 2025 s. 231-232.



41

osavaltiota. Néiden pelien valvonta jéa osavaltion viranomaisille. Epéselvdd on, miksi Itdvalta on
yrittdnyt sdilyttdd monopolinsa verkkopeleissd mutta mahdollistaa kuitenkin lisenssien

myOntdmisen samoille peleille kivijalassa, kun eurooppalainen trendi on pdinvastainen.

Rahapelaamisen verotus on kohtuullisen monimutkaista sekin: eri peleja verotetaan eri tavoilla ja
veroasteilla. Rahapeliautomaatteja verotetaan nettotuotoista osavaltion asettaman veroasteen
mukaan, paitsi jos automaatit sijaitsevat kasinon sisélld, jolloin niitd verotetaan pelikatteesta
kiintedlld 30 % veroasteella. Vedonlyonnin osalta verokanta on kiinted 5 % panostetusta

rahasummasta, kun muualla Euroopassa verotus perustuu yleensi pelikatteeseen.®’

EU-lainsdddanto edellyttad kilpailunrajoituksilta suhteellisuutta ja kohtuullisuutta hyviksyttiavien
tavoitteiden saavuttamiseksi. Jasenvaltioiden tulee lisdksi tavoitella tutkimustietoon perustuvaa
sddntelyd.®® Itdvalta rajoittaa osittain kilpailua, mutta se on heikosti perusteltavissa. Erittiin
korkeariskisini pidetyt erillisten pelipaikkojen ulkopuolelle sijoitetut rahapeliautomaatit ovat melko
vapaasti kilpailtavissa, kun taas matalariskisistéd peleistd esimerkiksi lotto on valtion monopolin

hallitsemaa. Jarjestelmé on epdjohdonmukainen ja EU-oikeuden nédkdkulmasta ongelmallinen.

Itdvallan valtion monopoliyhti¢ mainostaa lisdksi merkittdvén paljon, minka lainmukaisuuden
yksityiset rahapeliyhtiot ovat kiistdneet. Itdvallassa toimiva suurten eurooppalaisten
rahapeliyhtididen rahoittama yhdistys OVWG tilasi Wienin®® ja Miinchenin”® yliopistojen tutkijoilta
raportit Itdvallan monopoliyhtid Osterreichische Lotterienin markkinoinnista. Raportit osoittivat

yhtién markkinoinnin olevan selkeisti pelaajia houkuttelevaa ja EU-oikeuden vastaista.”!

Itdvallan kansallinen tuomioistuin pyysi EU-tuomioistuimelta ennakkoratkaisua kolmeen Itdvallan
rahapelijarjestelmdin liittyvadn kysymykseen asiassa C-920/19 Fluctus. Tuomioistuin Kysyi
ensinnédkin SEUT artikla 56 tulkinnasta. Tuomioistuin kysyi, onko mainonnan arvioinnissa
oleellista se, ettd rahapelialalla on ylipdétdan havaittavissa kasvua tarkastelujaksolla, vai riittdako se
mainonnan laittomuuden arviointiin, ettd markkinointi on luonteeltaan pelaamiseen houkuttelevaa
tai ylipdétddn esittdd rahapelaamisen positiivisessa tai houkuttelevassa valossa. Toisekseen

tuomioistuin kysyi, tuleeko artikla 56 tulkita niin, ettd aktiiviseen rahapelaamiseen kannustava

87 Kotanko & Rapani 2025.

88 Aimo et al. 2025 s. 659-674 ja Miettinen 2022 s. 219-233.

8 Matthes et al., 2021.

%0 Streinz & Michl, 2021.

91 OVWG:n taistalla on pitkilti samoja yrityksid, jotka vaikuttavat myds Suomeen perustetun Rahapeliala ry:n taustalla.
Suuret eurooppalaiset rahapeliyhtiot ovat hyvin verkostoituneita pitkin Eurooppaa. Alalla on tyypillistd, ettd yksityiset
toimijat, valtionyhtiot, ja valtioiden viranomaiset tilaavat raportteja eri analyysiyhtidiltdi. OVWG:n eduksi on todettava,
ettd yliopiston tuottamat raportit lienevét yksityisten konsulttitalojen raportteja uskottavampia.
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monopoliyhtion mainostaminen on joka tapauksessa epdjohdonmukaista, vai voiko monopoliyhtiod
hyvéksyttévisti kannustaa rahapelaamiseen esimerkiksi mainostamalla suuria voittoja tai tuottojen
hyvaa kayttéd julkisen edun eteen tai trivialisoida rahapelaamista vastauksena yksityisten yhtididen
mainonnalle. Kolmanneksi tuomioistuin kysyi, tuleeko sen soveltaa artikla 56 sen soveltuessa
silloinkin, kun se johtaisi sellaisten kansallisten lainkohtien soveltamatta jéttdmiseen, jotka on

aiemmin lainsdddéntoprosessissa todettu EU-oikeuden mukaisiksi.

EU-tuomioistuin totesi ensinndkin, ettd hybridijdrjestelmaa ei tule tulkita SEUT artikla 56
vastaiseksi pelkéstddn silld perustella, ettd yksinoikeuden haltija aktiivisesti kannustaa
rahapelaamiseen ennakkoratkaisupyynndssd kuvatuin tavoin. Tuomioistuin linjasi unionin oikeuden
ensisijaisuudesta niin, ettd kansallisten tuomioistuinten on jitettdva soveltamatta sellaiset
lainkohdat, jotka tuomioistuin itsendisesti toteaa artikla 56:n vastaisiksi silloinkin, kun kansallinen

ylempi tuomioistuin on aiemmin todennut toisin.

EU-tuomioistuin on aiemmin useissa tapauksissa todennut, ettd monopoli ei saa mainostaa
rajattomasti, koska pelihaittojen ehkaisy ei silloin voi olla keskiossd. Tuomioistuin on toisaalta
useampaan otteeseen todennut kansallisten tuomioistuinten tehtivéksi sen, ettd EU-oikeuden
ensisijaisuusperiaatteesta huolehditaan. Itdvallan jarjestelma on yksi esimerkki siitd, ettd EU sietdd
hyvinkin laajalti eri valtioiden rahapelijarjestelmii silloinkin, kun ne eivét vaikuta kohtuullisilta tai

niill ei ole tosiasiallista tutkimusnayttod tukenaan.

Itdvallan jirjestelmai ei ole ainakaan kanavointiasteella mitattuna kovin onnistunut. Itdvallan
viranomaiset eivét julkaise kanavointiasteeseen tai pelihaittoihin liittyvid raportteja, mutta
verkkodataa analysoimalla vaikuttaa siltd, ettéd jarjestelmin sisélle kanavoituu enintdédn puolet
pelaamisesta. Pelihaittoja Itivallassa vaikuttaa olevan kohtuullisen vihin®?. Matalan
kanavointiasteen ja silti vdhdisten pelihaittojen méérén yhdistelmé on harvinainen, koska
jarjestelmien ulkopuoliset pelit ovat muualla Euroopassa osoittautuneet haitallisimmiksi.
Itdvaltalaiset pelaavat yleisestikin melko véhin, ja pelihaittojenkin vdhdisyys voi johtua

kulttuurillisista ja yhteiskunnallisista syista.

92 Kalke et al. 2018. Itivaltalaiset ovat pelihaittojen méfirissi Euroopan matalimmassa kolmanneksessa. Tutkimuksen
data on uusimmillaan vuodelta 2015, mutta Itdvallassa tehddén valitettavan viahén pelihaittoihin liittyvad tutkimusta.
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5 Tulevan mallin verotukselliset keinot ja vaikutukset

5.1 Yhtioiden verotus

Suomessa arpajaisten toimeenpanijat maksavat pelikatteestaan arpajaisveroa. Arpajaisveroa
maksetaan rahapelien liséksi my0s tavara-arpajaisista, arvauskilpailuista, ja bingopeleista.
Arpajaisverokanta on ndiden pelien osalta rahapelejd matalampi. Téssé tutkielmassa késitellddan

arpajaisveroa ainoastaan luvanvaraisten rahapelien tarjoajien ndkdkulmasta.

Hyvin korkeasti kilpaillulla markkinalla vedonvilittdjien pelikatteet ovat usein noin 5 % luokkaa.
Ne palauttavat keskiméérin 95 euroa pelaajille jokaista sataa pelattua euroa kohden. Arpajaisvero
maksetaan tisti 5 euron katteesta, joka ei ole vedonlydntiyhtién lopullinen tulo.”® Lakiesityksessi
pelikatetta kisitelldéin termilld tuotto, mutta pelikate ei ole peliyhtion liikevaihto eika liiketulos tai
voitto. Tappiollinenkin peliyhti6 voi tehdé positiivisen pelikatteen ja maksaa arpajaisveroa, jos
peliyhtion muut kulut ovat katetta korkeammat. Arpajaisveroa ei voida verrata yhteisdveroon, jota
peritiddn vasta yhtion tuloksesta. Jos arpajaisveroa perittdisiin yhteisdveron tavoin, sen tuotto jdisi
pienemmaiksi, koska pelikate on peliyhtididen ainoa relevantti tulonldhde. Vero on luonteeltaan
harvinaislaatuinen, koska yleensd yhtioitd ei veroteta seki katteesta ettd lopullisesta tuloksesta.
Vastaavia sektoriveroja on kdytdssé ldhinné energiasektorilla, jossa tilapdinen voittovero eli

windfall-vero verotetaan sdhkdalan ja fossiilisten polttoaineiden alan ylisuurista voitoista.

Rahapeleisti arpajaisveroa maksavat Suomessa Veikkaus ja Paf, ja tulevassa jérjestelméssi sitd
maksavat kaikki toimiluvalla pelejd Suomeen tarjoavat toimijat. Arpajaisverokanta oli 12 % ennen
vuotta 2021, jonka jilkeen sitd on muutettu vuosittain niin, ettd vuonna 2021 se oli 5,5 %, vuonna
2022 3,4 % ja vuonna 2023 5 %. Vuodesta 2024 eteenpéin arpajaisverokanta on ollut jélleen 12 %.
Arpajaisveron tuleva verokanta on 22 %. Lainsdétéjé ei ole esittdnyt vaikutusarvioita verokannalle,
mutta virallisena ldhtokohtana verokannan méérittdmisessa on korkean kanavointiasteen

saavuttaminen ja korkean verokertymin turvaaminen.’*

Arpajaisverokanta perustunee joko EU:n keskiarvoon (21,5 % vuonna 2021) tai Ruotsin
lisenssijarjestelmdin (22 %). Euroopan eri valtioissa on suuria eroja pelikateveron suhteen. Eri
valtiot perivdt veroa hieman eri tavalla ja veroasteet vaihtelevat Ranskan joidenkin pelien 55,2

prosentista Viron ja Maltan viiden prosentin veroasteisiin. Joissain Euroopan valtioissa eri peleja

93 Pelikate tunnetaan kansainvilisesti termilli GGR (Gross Gaming Revenue).
% HE 16/2025 s. 92.



44

verotetaan eri verokannoilla, jotta peliyhtidilld olisi kannustimia tarjota muitakin kuin kaikkein

haitallisimpid rahapeleja.

Kansainvilinen tutkimusndyttd veroasteen ja kanavointiasteen suhteesta on vaihtelevaa.
Kanavointiasteen ja arpajaisveron vililld lienee jonkinlainen yhteys, koska korkeampi
arpajaisverokanta tekee markkinalla toimimisesta kalliimpaa, jolloin rahapeliyhti6illd on korkeampi
kannustin pysya lisenssimarkkinan ulkopuolella. Kanavointiasteeseen vaikuttavaa verokannan rajaa

on pidetty noin 20°°-30° prosentissa.

Veroa ei voida alkoholi- ja alkoholijuomaveron tai tupakkaveron tapaan perustella kannustimilla,
koska kuluttaja ei maksa veroa. Korkea arpajaisverokanta kiintyy hankkeen tavoitteita vastaan, jos
pelintarjoajat siirtdvét veron pelien hintaan ja pelaajat havaitsevat sen, koska pelaajille nousee
kannustin pelata jérjestelmén ulkopuolelle niiden mahdollistaman paremman palautusprosentin
vuoksi. Jos vero siirtyy pelien hintaan, mutta pelaajat eivét havaitse huonompia ehtoja tai eivét ole
niistd kiinnostuneita, he hdvidvit samassa pelaamiseen kéytetyssa ajassa enemmain rahaa.
Rahapelaamisessa tuotteen hinta on helppo piilottaa, koska kuluttajalla ei esimerkiksi
vedonlyonnissd tiedd vedonvalittdjén katetta, ellei hédn laske sitd itse. Arpajaisverotus on
luonteeltaan regressiivinen verotuksen siirtyessa hintoihin, koska pienituloiset kuluttavat tuloistaan
suuremman osan rahapeleihin®’. Arpajaisverotusta on pidetty lisiksi epitasa-arvoisena, koska
rahapelien kulutus ja ongelmapelaaminen ovat kytkoksissd miessukupuoleen ja esimerkiksi
tydttdmyyteen ja matalaan koulutusasteeseen®®. Lainsiitijén tulisi osoittaa erityistid huolellisuutta
sellaisia veroja sdddettiessd, jotka ovat regressiivisia tai jotka kohdistuvat epétasa-arvoisesti
tiettyithin thmisryhmiin. Pidén tdimén vuoksi huolestuttavana sitd, ettd arpajaisverokannan

perusteluissa ei ole esitetty lainkaan tutkimusnéyttod tai muutakaan vaikutusarvioita.

Veroa ei voida perustella myoskain toimilupajirjestelmén yllapitdmiselld, koska sitd varten
toimiluvanhaltijoiden on tarkoitus maksaa erillistd veroluonteista maksua. Maksun kokonaisméaara
olisi jddméssd enintddn noin kymmeneen miljoonaan euroon, mutta tarkkaa suuruutta ei ole vield
madritetty. Maksun kerdédmisen tarkoituksena on varmistaa jarjestelmin omarahoitteisuus siten,

ettei valtion budjetista tarvitse ottaa lisdrahoitusta jérjestelmauudistusta varten.

% Esim. Copenhagen Economics (2016) ja H2 Gambling Capital (2020).

% Marionneau et al. 2025 s. 10.

97 Rahapelaamisen kulutuksen jakautumista on tutkittu Suomessa kiitettdvin paljon. Ks. esim. Salonen, Kontto, &
Castrén 2017.

% Esim. Davidson et al. 2017 ja Worthington 2001.
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Suomessa yksinoikeudella rahapelejé tarjoavat Veikkaus ja Paf eivit maksa nykyisellddn maksa
yhteisdveroa, mutta tilanne muuttuu lisenssijirjestelmain siirryttdessad. Yhteisoveroa maksetaan
tuloverolain mukaan yhteison verotettavasta tulosta. Yhteisoverokanta lasketaan 18 prosenttiin
vuonna 2027 sitd edeltdavaltd 20 prosentin tasolta. Esityksessd odotetaan yhteisdverokertymén
tulevan ldhinnd yksinoikeustoimijoiden tuloksista, koska muiden toimijoiden ei odoteta perustavan
Suomeen kiintedd toimipaikkaa. Alhaisten rahapeliverokantojen Viron ja Maltan lisdksi myos
etenkin Ruotsissa ja Iso-Britanniassa toimii runsaasti rahapeliyhtiditd. Ruotsalainen porssiyhtio
Betsson Group ja isobritannialainen Bet365 ovat alan suurimpia konserneja. Suomi ei ole
tavoittelemassa nykyisten yhtiéiden toimipaikkoja eikd odota uusienkaan toimijoiden valitsevan
Suomea toimipaikakseen. Yhtididen perustamiseen Suomeen ei verotuksellisesti tai muutoinkaan
kannusteta. Hankkeella ei ainakaan siltd osin ole taloudellisia tai ty6llisyyden kohentamiseen

liittyvid padmadria.

Muiden verolajien vaikutus rahapelien tarjoamiseen on vdhidinen. Rahapelit on vapautettu
arvonlisdverosta EU:n arvonlisdverodirektiivin (2006/122/EC) mukaisesti. Arvonlisidn

méidrittdminen rahapeleille olisi kdytdnndssi lilan mutkikasta toteutettavaksi.
5.2 Henkiloverotus

Luvallisten toimijoiden tarjoamista peleistd ansaitut voitot ovat pelaajille padsdéantoisesti
verovapaita. Voitonsaaja ei ldhtokohtaisesti maksa arpajaisvoitosta tuloveroa, koska pelintarjoaja

maksaa pelistd arpajaisveroa, joka korvaa tuloveron.
Tuloverolain 85 §:n muoto yksinoikeusjdrjestelmissa oli seuraava:

Arpajaisverolain 2 §:ssd tarkoitetuista tai Euroopan talousalueeseen kuuluvassa valtiossa sen
lainsddddnnon mukaisesti toimeenpannuista arpajaisista saatu voitto ei ole veronalaista tuloa.
Veronalaista tuloa on kuitenkin voitto, jota voidaan pitdid kohtuullisena vastikkeena jostakin

suorituksesta tai ennakkoperintdlaissa tarkoitettuna palkkana.

Tuloverolain 85 § muutetaan lisenssijdrjestelmié varten seuraavaan muotoon:

Veronalaista tuloa ei ole voitto, joka on saatu:

1) arpajaisverolain (552/1992) 1 §:n 1 momentissa tarkoitetuista rahapeleistd tai muista
arpajaisista;

2) toisessa Euroopan talousalueeseen kuuluvassa valtiossa sen lainsddddannon mukaisesti
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toimeenpannuista muista arpajaisista kuin rahapeleistd;

3) toisessa Euroopan talousalueeseen kuuluvassa valtiossa sen lainsddddnnon mukaisesti
pelattavaksi tarjotuista rahapeleistd.

Veronalaista tuloa on kuitenkin voitto, jota voidaan pitdd kohtuullisena vastikkeena jostakin
suorituksesta tai ennakkoperintdlaissa tarkoitettuna palkkana.

Veronalaista tuloa on voitto pelintarjoajalta, joka tarjoaa pelejddn Suomeen ilman lisenssid. Pelin
tarjoamisella tarkoitetaan esimerkiksi suomenkielisid verkkosivuja, asiakaspalvelua, tai
suomalaisten asiakkaiden rekisterdimisen hyviksymistd. Tuloverolain 85 §:sti ei kuitenkaan selvid
verovelvolliselle suoraan, milloin voitot rahapeleistd ovat veronalaisia, koska pelien tarjoaminen on
késitteend tulkinnanvarainen eik keskivertokuluttajan voitane olettaa ymmaértévin, milloin pelid on
tarjottu Suomeen. Lain oikeudenmukaisuuden ja kannustavan vaikutuksen onnistumisen

edellytyksend on kansalaisten huolellinen informointi siitd, mille toimijoille saa pelata verovapaasti.

Verotus toteutetaan kulutusmaaperiaatteen avulla niin, ettd verotus koskee Suomessa vakituisesti
asuvia riippumatta siitd, kdyko verovelvollinen pelaamassa verkkopelit Suomen ulkopuolella.
Toisissa valtioissa fyysisesti jdrjestetyt pelit suljetaan kuitenkin Suomen verotuksen ulkopuolelle,

eli verovelvollinen voi kidyd4d ulkomailla ollessaan kasinolla ilman veroseuraamuksia.

Edellisessd lainmuodossa ongelmaksi muodostui toimeenpanopaikan médritteleminen. KKO:n
paatoksessd 2005:27 Paf:in toimitusjohtaja ja hallituksen puheenjohtaja saivat sakkorangaistukset
arpajaisrikoksista. Paf:in rahapelilupa koski ainoastaan Ahvenanmaata, mutta pelejé katsottiin
tarjotun myds Manner-Suomeen. Paf oli kiytdnnossi jérjestdnyt pelit Ahvenanmaalla, mutta sillé ei
ollut tuomion kannalta merkitysté, koska se oli tarjonnut niitd myds Manner-Suomeen. Pelien

tarjoamista perusteltiin mm. suomenkielisilld verkkosivuilla ja mainonnalla.

KHO:n paitoksessd 2009:105 oli kyse bingopelin jirjestdmisestd, johon Ylen Hyva Sditio haki
bingopelilupaa Tampereen kihlakunnan poliisilaitokselta, koska Ylen studio sijaitsi Tampereella,
jossa bingonumerot oli tarkoitus arpoa. Bingoon osallistuminen olisi mahdollista muun muassa
tekstiviestitse eikd fyysistd osallistumista vaadittaisi. Tampereen kihlakunnan poliisilaitos ei
katsonut olevansa toimivaltainen luvan myontdmiseen, koska peliin osallistuvat henkil6t oleskelivat
ja siten myos pelasivat muuallakin kuin Tampereella. Tampereen kihlakunnan poliisilaitoksen

mukaan yhdelldkédédn viranomaisella ei olisi toimivaltaa tédllaisen luvan myontdmiseen.

KHO vahvisti kyseisessd padtoksesséd arpajaisten toimeenpanopaikaksi sen paikan, jossa pelaaja

pelaa pelin riippumatta siitd, missé fyysinen pelipalvelin sijaitsee. Jos arpajaisten
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toimeenpanopaikka méériteltdisiin pelin fyysiselld jarjestyspaikalla tai esimerkiksi pelipalvelimen
sijainnilla, voisi Suomessa myydd monopolinkin alla vapaasti rahapeleji, kunhan pelit lopulta

jarjestettdisiin ulkomailla. Arpajaislainsdddéannon tarkoitus ei tdlloin toteutuisi.

Jo edelld mainitussa tapauksessa mainittiin oikeuskdytdnnon olevan vakiintunutta sen suhteen, etti
arpajaiset katsotaan toimeenpannuksi sielld, missa pelaajat niitd pelaavat. Suomeen verovelvollinen
ei voi siten saada Suomessa pelatessaan voittoja ETA-alueen ulkopuolelta, vaan voitot tulevat aina
Suomessa toimeenpannuista arpajaisista. Pelaajien verotus on perustunut siksi aiemmassakin
jarjestelmaissa sithen, onko arpajaiset toimeenpantu Suomen lainsddddnnon mukaisesti, mikd on

ollut Manner-Suomessa mahdollista vain Veikkaukselle.
5.2.1 Nettotulon verotus

Tuloverolain 29 §:n mukaan verovelvollisella on oikeus viahentii tuloistaan niiden hankkimisesta
tai sdilyttdmisestd johtuneet menot. Tétd niin kutsuttua nettotulon verottamisen periaatteetta ei ole
kuitenkaan syyta pitdd ehdottomana, eikd oikeuskdytdnndssd ndin olekaan. Kaikki menot eivét ole

aina viahennyskelpoisia eiké kaikkia menoja saa aina vihennettyd tdysméaérdisina.

Jos verovelvollisella ei ole mahdollisuutta vihentdd menoja tai tappioita, on mahdollista, ettd
verovelvollisella ei ole sellaista tuloa, josta verot voitaisiin maksaa. Talloin voitaisiin katsoa myds
perustuslain 15 §:ssd turvatun omaisuudensuojan olevan uhattuna. Yleisesti ottaen omaisuudensuoja
ei estd verotusta, koska perustuslaissa on sdddetty myds verotusoikeudesta. KHO:n pditos

1998:53% oli ensimmiinen piitds, jossa korkein tuomioistuin vahvisti omaisuudensuojan pétevin
my0s verotukseen. KHO lausui tapauksessa, ettei verotus ollut silld tavalla konfiskatorista, ettd
omaisuudensuojaa olisi loukattu. Konfiskatorisen verotuksen vahvistettiin kuitenkin mahdollistavan

omaisuudensuojan loukkaamisen.

Nopeatempoisia rahapelejd jarjestelmén ulkopuolelle pelaaville pelaajille verorasitus voi muodostua
nopeasti korkeaksi. Nettikasinoilla hedelmépelit palauttavat pelaajille yleensd n. 95-98 %
panoksista, eli sadan euron pelikassan ehtii pelata keskimairin kymmenié kertoja ennen rahojen

hupenemista. Tdstd sadan euron tappiosta tulee kuitenkin verorasitusta pelaajalle jokaiselta

% Itse péitos koski optiotodistuksien myynnin verotusta ja tuloverolain muutoksen aikaistamista niihin aikoihin, kun
verovelvollinen myi optiotodistuksensa. KHO totesi verotuksen olleen lainmukainen eikd omaisuudensuoja tuottanut
verotuksen toimittamiselle estettd, mutta omaisuudensuoja otettiin konfiskatorisen verotuksen osalta kisittelyyn.
Tapauksessa otettiin kantaa my0s verotuksen taannehtivuuteen ja yhdenvertaisuuteen.
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voitetulta kierrokselta, eli jos pelaaja ehtii pelata 2 000 eurolla, hineltd verotetaan 1 900 euron

edestd tuottoa, vaikka hin havida todellisuudessa koko sadan euron pelikassansa.

Hedelmaépelien osalta voittavienkaan kierrosten panosta ei voida vihentédd, koska voitot perustuvat
puhtaasti sattumaan. Tulonhankkimiskuluja ei voi olla toiminnan tdyden satunnaisuuden vuoksi.
Jos pelaaja esimerkiksi tuplaa euron panoksensa, hdnelle syntyy kaksi euroa verotettavaa tuloa.
Talloin on selvéd, ettd ansiotulona verotettavaa tuloa voi olla enemmin kuin mitd pelaaja on

missddn vaiheessa saanut pelitililleen.

Esimerkkind voidaan kéyttdd myos rulettia. Ajatellaan pelaajan panostavan kaksi yksikkod mustalle
ja yhden yksikon kullekin numerolle 1, 2, ja 3. Viri palauttaa pelaajalle panoksen kaksinkertaisena
ja oikea numero 35-kertaisena. Jos kuula pysdhtyy mustalle numerolle, joka ei ole mikdén pelaajan
valitsemista, hén saa takaisin neljd yksikkdd panostettuaan viisi. Pelaajalta verotettaisiin voittona
nelja yksikkod, vaikka hanen todellinen tuloksensa on yksi yksikko tappiota. Pelaajalla ei ole
koskaan ollut neljaa yksikkod kaytettdvéksi kulutukseen tai verojen maksamiseen, koska voitot ja

tappiot tapahtuivat samanaikaisesti, mutta hant verotetaan silti.

Oikeustapauksia rahapeleistd voitettujen nettotulojen tulkinnasta on tdtd kirjoittaessa vain yksi.
Vaasan hallinto-oikeuden tapaus 607/2024 koski Kansaneldkelaitoksen tulkintaa pelivoitoista. X oli
toimittanut Kelalle pelitilinsd yhteenvedon, missi nékyi 1 351,50 € peliostoja ja 1 250,20 €
pelivoittoja. Kela otti 1 250,20 € huomioon pelivoittoina kokonaisuudessaan. Peliostoja ei otettu
menoina huomioon. Perustoimeentulotukea hakenut X oli valittanut paatoksesta vaatien, ettéd
pelivoitot poistetaan toimeentulotukilaskelmilta. Hallinto-oikeus totesi pelivoittojen osalta kyseessé
olleen laskennallisen yhteissumman, joka sisilsi pelin sisdisid voittoja. X ei voinut todellisuudessa
nostaa pelitililtd ainakaan koko summaa ja asia palautettiin Kelalle kasiteltdviksi. Padtos on

lainvoimainen.

Kyseessd on ainoastaan hallinto-oikeuden péétds eikd siind késitelld verotusta. Paétds osoittaa
kuitenkin ainakin yhden oikeusistuimen tulkinneen pelivoittoja sellaisena summana, joka on
tosiasiallisesti pelaajan nostettavissa. Vastaava péitds tarkoittaisi verotuksen osalta muutosta
henkiléverotukseen silloin, kun verovelvollinen pelaa lisenssijérjestelmin ulkopuolelle. Verotusta
tarkasteltaisiin ennemmin todellisuudessa nostettavissa olevan summan kuin laskennallisen
pelivoittojen yhteenvedon mukaan. Ero tulee siitd, kun panoksella saavutettava voitto jdi panosta
pienemmaiksi. Tdmai on tyypillinen tilanne kolikkopeleissé ja joissain vedonlyontikohteissa, missa

tappio voi olla osittainen.
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Konfiskatorisen verotuksen suhteesta perustuslain omaisuudensuojaan mainitaan myds perustuslain
esitdissi, jossa se on johdettu vanhan hallitusmuodon 6 §:sti.!% Hallitusmuodon 6 §:ssd mainitaan
omaisuuden olevan lain mukaan turvattu. Perustuslakivaliokunta esittdd konfiskatorisen verotuksen
arvioinnin tapahtuvan nykyisin ennemmin perustuslain 15 §:n 1 momentin yleislausekkeen pohjalta,

joka on sisdlloltddan hyvin samankaltainen. Siind mainitaan jokaisen omaisuuden olevan turvattu.

Perustuslain esitdissd mainittiin konfiskatorisen verotuksen olevan kategorisesti kielletty, mutta
konfiskatorisuutta ei ole tarkemmin mééritelty. Esityksessd huomioidaan verovelvollisen oman
toiminnan vaikuttavan konfiskatorisuuden arviointiin. Konfiskatorisuutta arvioidaan liséksi veron

taannehtivuuden ja omaisuuden korvauksettoman ottamisen perusteella.

Perustuslakivaliokunta totesi verotuksen olevan mahdollisesti konfiskatorista uuden jérjestelmén
alla. Ammatinharjoitustarkoituksessa vetoa lyova tai pokeria pelaava verovelvollinen voisi
valiokunnan mukaan saada maksettavakseen saatuja tuloja korkeammat verot. Omaisuudensuojan
lisaksi my0ds vedonlydjien elinkeinovapaus voi olla uhattuna, jos ammatikseen vetoa lydvien
suosimat sivustot jadvit jirjestelmin ulkopuolelle.!’! Uhkakuva lienee aiheellinen, koska lihes
kaikki markkinaehtoiset toimijat voimakkaasti rajoittavat voittavien pelaajien toimintaa, joten
ammattimainen vedonlydnti on ylipaétiin mahdollista vain hyvin harvalla toimijalla'®,

Vedonlydnnin ammattilaisten tulonhankkiminen Suomessa lienee tulevaisuudessa kiinni siité,

hakevatko heille suotuisat yhtiot Suomesta rahapelilisenssii.

Valtiovarainvaliokunta sen sijaan totesi uutta jirjestelmiéd koskevassa lausunnossaan, ettd vaikka
eradt valiokunnan kuultavana olleet olivat pitineet ongelmallisena vedonlydnnin verottamista ilman
mahdollisuuksia tappioiden vihentdmiseen, ei lainkohtaa ole syytd muuttaa. Valiokunta totesi, etti
tappioiden vihennyskelvottomuus ulottuu jarjestelmén ulkopuolisiin rahapeleihin, ja sen oletetaan

vaikuttavan positiivisesti kanavointiasteeseen.'®

Eridva verokohtelu voi toimia kannustimena vain, jos verovelvolliset ovat todellisuudessa tietoisia
rahapelivoittojen verotuksesta. Nykyisessd monopolimallissa ETA-alueen sisdiset voitot ovat
verovapaita ja ETA-alueen ulkopuoliset voitot kokonaisuudessaan verollisia. Kaikki kannustimet
ovat ETA-alueen sisélle pelaamisen puolella. Suomen suosituimpia pelisivustoja on siitd huolimatta

ETA-alueen ulkopuolelle rekisterdity Stake.com, jonka maailmanlaajuinen suosio selittynee

100 HE 309/1993, yksityiskohtaiset perustelut kohta 1.1.

101 peVL 31/2025.

102 Voittavien pelaajien rajoittamisesta ks. Kaunitz et al. 2017.
103 vaVL 2/2025.
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suurimmalta osin markkinoinnilla ja brindiykselld.!** Sen tarjoavat pelit ovat pitkilti samoja kuin
muillakin nettikasinoilla. Lienee selvia, ettei se voi olla ainakaan niin paljon muita kasinoita
parempi, ettd suomalaisen kuluttajan kannattaisi maksaa bruttovoitoista veroja silloin, kun
kokonaan verovapaita vaihtoehtoja on tarjolla. My0s Ruotsin esimerkin perusteella on oletettavaa,

etti kuluttajat tiedostavat heikosti eriiviin verokohtelun eri lisenssien vililla!%

ja sen, toimiiko
palveluntarjoaja ETA-alueella. Ratkaistavaksi jad, voiko keskivertokuluttajalta olettaa tietdmysté
siitd, toimiiko pelintarjoaja Maltalla vai Curagaolla tai siiti, onko pelintarjoajalla lisenssid.!*

Verovelvolliset jattanevét voittoja my0s tahallaan ilmoittamatta.
5.2.2 Sijoitustuotteiden ja vedonlydnnin veroneutraalisuus

Tuloverolain 85 §:n 2 momentin mukaan veronalaista tuloa on voitto, jota voidaan pitdd
kohtuullisena vastikkeena jostakin suorituksesta tai ennakkoperintilaissa tarkoitettuna palkkana.
Lainkohtaa ei ole kuitenkaan kadytdnndssd sovellettu, koska pelaajille verovapailta sivustoilta saadut
voitot ovat verovapaita silloinkin, kun verovelvollinen pelaa tulonhankkimistarkoituksenaan.
Vedonlyonti- ja veikkauspelien seké raha-automaattipelien pelaaminen on nykyisen

verotuskiytinndn mukaan aina muuta kuin tulonhankkimistoimintaa.!®’

Pokerinpelaaminen on voitu katsoa verotuksessa tulonhankkimistoiminnaksi silloin, kun henkil6 saa
pidemmain ajan kuluessa pddasiallisen toimeentulonsa pokerin pelaamisesta. Pokeritulot késitelldin
koko vuoden osalta ja tappiot sekd pelaamisesta aiheutuneet kulut voidaan vihenti verotuksessa
muunkin laillisen tulonhankkimistoiminnan tapaan. Verohallinto toteaa pokerissa olevan
jonkinlainen taitoelementti, minka ansiosta pitkalld tihtdimelld voittaminen on mahdollista. Ilman
Verohallinnon méérittelemda taidon osuutta verovelvollisella ei ole mahdollisuutta saada
verotustaan tulkittavaksi vuositasolla, vaan kaikkien muiden pelivoittojen osalta verotus késitelldén

pelikierros kerrallaan yksitellen.'*®

104 Stake sponsoroi maailman tunnetuimpia striimaajia ja muita julkisuuden henkilditd, kuten muusikko Drakea ja
entistd argentiinalaista huippujalkapalloilija Sergio Agueroa. Stake perusti oman Kick-nimisen striimauspalvelunsa
vuonna 2022 suojatakseen striimaajiaan muiden palveluiden sdéntelyltd (Grosemans et al., 2025 s. 2). Kick.com kerési
221 miljoonaa kévijai joulukuussa 2025.

195 My#és talousvaliokunta oli huolissaan asiasta lausunnossa TaVL 12/2025 vp.

196 Curagao ei kuulu ETA-alueeseen, vaikka sen asukkailla onkin Alankomaiden passin my6ti myds EU:n kansalaisuus.
Autonominen saari ei kuitenkaan nauti ET A-alueen vapaasta palveluiden liikkuvuudesta ja siksi voitot Curagaolle
lisensoiduilta nettikasinoilta ovat olleet yksinoikeusjérjestelmin alla suomalaisille verollisia.

107 Verohallinnon kannanotto muualla kuin Suomessa tai EU/ET A-alueella jirjestetyisti vedonlydnti, veikkaus- ja raha-
automaattipeleistd saatavien tulojen verotus tuloverolain mukaan. Annettu 27.4.2023.

108 Verohallinnon syventivi vero-ohje pokeritulojen verotuksesta, annettu 28.4.2023.
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Vedonlyontidkin on kuitenkin mahdollista harjoittaa tulonhankkimistoimintana, jos vedonlydjé lyo
positiivisen odotusarvon vetoja. Eri vedonvalittdjid hyodyntiva vedonlydja voi esimerkiksi 10ytaa
markkinoilta tehottomuuksia ja mahdollisuuksia arbitraasiin, jolloin pelaaja varmistaa voittonsa
lyomalld vedot eri puolille eri valittdjilld. Vedonvilittédjat tarjoavat toisistaan eridvid kertoimia

markkinoiden suhteellisen tehottomuuden vuoksi.!?” Tarkastellaan tilanteen verotusta.

Otetaan tennisottelu, jossa pelaavat vastakkain A ja B. Suomeen sijoittautunut pelintarjoaja X
tarjoaa tennisotteluun pelaajalle A kerrointa 2,05. Maltalle sijoittautunut pelintarjoaja Y tarjoaa
vastaavasti pelaajalle B kerrointa 2,05. Vedonly6jé asettaa pelaajalle A 1000 euroa pelintarjoaja
X:l14 ja vastavedon 1000 euroa pelaajalle B pelintarjoaja Y:114. Vedonlydjin tuotto voidaan laskea

kaavalla
Voitto = panos*kerroin — panos

Eli tdssé tapauksessa 1000*2,05 - 2000 = 50 euroa. Vedonlydjan palautusprosentti on voitto / panos
* 100, eli 102,5 %. Vedonlydja tekee 2,5 % tuottoa jokaista pelaamaansa yksikkod kohden. Jos
vedonly6ji etsii kertoimia padsiintoisesti, 10ytdd 1000 kohdetta vuodessa ja panostaa niihin
kaikkiin esimerkin mukaisesti 2000*1000 €, hin jd4 toiminnastaan voitolle 25 000 € vuodessa. Jos

pelintarjoajilla on Suomessa lisenssi, pelaaja ei maksa tuloistaan lainkaan veroa.

Jos pelintarjoajilla ei ole lisenssid mutta ne tarjoavat peleja Suomeen, verotetaan jokainen pelivoitto
itsendisend pelitapahtumana tappioiden ollessa vihennyskelvottomia. Esimerkin vedonlydjian
verotettava tulo olisi silloin 1000*1000*2,05 — 1000*1000 = 1 050 000 €, koska henkilo voittaa
aina joka toisen asettamansa vedon. Koska ansiotuloverotus on progressiivista, ei pelaajan tarkkaa
verorasitusta voida arvioida. Se olisi joka tapauksessa moninkertaisesti enemmén kuin henkilon

todellinen taloudellinen tulo eli 25 000 €.

Tarkastellaan samaa tilannetta nyt ilman, ettd pelaaja suojaa vetojaan. Pelaaja arvioi pelaajan A
voittavan pelinsd 50 % kerrasta ja hdn lyo hdnen puolesta vetoa kertoimella 2,05. Jos pelaaja arvioi
todenndkdisyydet oikein, hidnen odotettu voittonsa on 0,5%2,05 — 1 = 0,025 yksikko4d, eli jokaista
panostettua yksikkod kohden pelaaja tekee edelleen 2,5 % tuottoa. Jos pelaaja pelaa vastaavan

vedon tuhat kertaa, hinen odotettu tuottonsa on 25 000 €. Odotettu tuotto on sama riippumatta siité,

1 Vedonlydntimarkkinoiden tehokkuutta on tutkittu hyvinkin runsaasti, koska markkinat ovat yksinkertaisuutensa
vuoksi niin otolliset taloudellisen tehokkuuden tutkimiseksi. Markkinat on havaittu tehokkaimmillaankin heikosti
tehokkaiksi. Tavallinenkin vedonlydjé 16ytéé pienehkolld vaivalla merkittdvid hinnoittelueroja eri vedonvilittdjien
valilld, jotka selittyvit vain markkinoiden tehottomuudella. Vedonlyontimarkkinoiden tehokkuudesta on tarkempia
esimerkkejd esim. tutkimuksissa Ramesh et al. 2019 ja Winkelmann et al. 2024.
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suojaako pelaaja vetonsa vai ei. Pelaajan verorasitus on my0s sama: lisensoidulle vedonvilittéjélle
pelatessa 0 € ja muualle pelatessa 1 050 000 €. Vedon lopputulos perustuu aina lopulta sattumaan,

mutta pidemmaén piélle voittaminen ei.
Verottajan kannanotossa vedonlydnnin luonteesta todetaan seuraavasti:

Tulonhankkimistoiminnan menojen ja vedonlyonnin tai veikkaamisen menojen vihentdmisessd
verotuksessa on toimintojen luonteeseen perustuva olennainen ero. Tulonhankkimistoiminnan
menoja vihennettdessd toimintaa tarkastellaan ja siitd saatuja tuloja ja menoja kdsitellddn
verotuksessa vuositasolla kokonaisuutena. Vedonlyonnistd ja veikkaamisesta saatuja, osittain
sattumaan perustuvia tuloja ja niihin kohdistuvia menoja taas kdsitellddn verotuksessa veto- ja
veikkauskohtaisesti. Vedonlyonnistd ja veikkaamisesta saatuja tuloja ja niihin kohdistuvia menoja
ei voida tarkastella vuositasolla, koska jokainen vedonlyénti ja veikkaus on yksittdinen tapahtuma
eikd havitylld panoksella siten ole vaikutusta voitonsaantimahdollisuuteen seuraavassa

vedonlydnnissd tai veikkauksessa.

Tarkastellaan Verohallinnon viitettd vedonlyonnin luonteesta sarjana yksittdisid tapahtumia
yksinkertaisen esimerkin avulla. Pelaaja lyo kolikonheitosta vetoa vedonvilittdjdé vastaan ja saa
klaavan kertoimeksi 2.05. Jos pelaaja lyo yhden vedon, hén voittaa tai hdvida sen 50 %
todenndkdisyydelld. Hanen tdytyy saada klaava jdddékseen voitolle. Kuitenkin, jos pelaaja lyo
vuodessa tuhat vastaavaa vetoa, hin tarvitsee klaavan vain 1000 / 2,05 (noin) = 488 kertaa.
Todenndkdisyys jadda voitolle on jo noin 78,5 %, ja todennékdisyys nousee vetomédrin noustessa
binomijakauman mukaisesti kohti sataa prosenttia. Sama koskee kdéinteisesti my0s tappioita.
Vedonlyonnin tappiollisuus pelaajalle ja voitollisuus kasinolle perustuu suurten lukujen lakiin, eika

yksittdisiin vetotapahtumiin.

Asiaa voidaan yksinkertaistaa myds tiysin sattumaan perustuvan onnenpelin, kuten ruletin avulla.
Ruletti perustuu yksittdisen pyordytyksen osalta tdysin sattumaan. Pelaaja asettaa panoksen
mustalle, ja talo ottaa sen vastaan tarjotessaan panoksen takaisin tuplana pallon osuessa mustalle.
Jos pallo pysédhtyykin punaiselle tai vihredlle ruudulle, talo voittaa sattumalta. Jos pallo pysdhtyy
mustalle, pelaaja voittaa sattumalta. Kumpikaan osapuoli ei voi vaikuttaa tapahtuman
lopputulokseen, ja pyordytykset ovat yksittdisid tapahtumia, jotka eivét vaikuta tuleviin
tapahtumiin. Kumpaakin osapuolta pitéisi Verohallinnon tulkintaa soveltamalla verottaa pyoriytys
kerrallaan ilman mahdollisuutta vdahentdd hévittyjen kierroksien panoksia. Kasinot menisivit toki

talloin konkurssiin.
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Vedonvilittdjét tarjoavat myos kiintedkertoimisien pelien lisdksi myds muuttuvakertoimisia pelejé,
joissa pelaajat kdyvit kauppaa toisiaan vastaan. Kiintedkertoimiset pelit ovat pelejd, joissa
vedonvilittdjad laskee tapahtumalle todennédkoisyydet ja tarjoaa niiden kddnteislukuina kertoimia,
joista vedonvilittdjad vahentdd oman marginaalinsa. Jos vedonvélittdjan marginaali eli pelikate on 5
% ja vedonvilittiji arvioi tapahtuman todennikoisyydeksi 50 %, se antaa kertoimeksi 1 /0,5 * 0,95
= 1,9. Jos vastatapahtumia on yksi, se antaa sillekin todennékoisyydeksi 50 % ja kertoimeksi 1,9.
Jos vedonvilittdja saa yhtd paljon pelid molemmille puolille, se saa maksaa ulos 19 yksikkoa

jokaista saamaansa 20 yksikkdd vastaan ja saa pelikatteekseen tavoittelemansa 5 %.

Muuttuvakertoimisissa totalitaattoripeleissd vedonvalittdja ei tarjoa kertoimia, vaan ne muodostuvat
pelijakauman perusteella. Muuttuvakertoimisissa peleissd vedonvilittéjé ei voi hdvitd, koska sen
pelikate on varma. Jos vedonvilittdja tavoittelee 5 % katetta ja molemmat puolet saavat yhté paljon
pelid, molempien kerroin on 1,9. Jos toinen puoli kerdédkin vaikka 40 % pelistd, vedonvailittéd;a
tarjoaa sille kertoimeksi 1 /0,4 *0,95 = 2,375. Muuttuvakertoimisissa peleissid vedonvilittdja ei
joudu itse laskemaan kertoimia, mutta se ei voi mydskdin hyodyntéd vedonlydjien ajatusharhoja

tavoitellakseen pelikatettaan korkeampia tuottoja.

Vedonlydjén tavoite muuttuvakertoimisissa peleissa on arvioida todennékdisyydet muita pelaajia
paremmin. Jos pelaaja arvioi todennédkoisyydet muita pelaajia paremmin vedonvilittdjan kate
huomioiden, hén jai pitkéssd juoksussa voitolle. Nykyédn osa timéinkaltaisista ns. vetopoOrsseisti
perii hyvin vihén tai ei lainkaan katetta. Ne toimivat ldhinné alustoina pelaajien véliselle
kaupankdynnille. Tdménkaltaisia vetoporssejd ovat esimerkiksi kansainvélisesti toimivat
Polymarket ja Kalshi. Polymarketin globaali vaihto lokakuussa 2025 oli noin 3 miljardia ja Kalshin
4,4 miljardia Yhdysvaltojen dollaria. Niilld voi lydda vetoa paitsi esimerkiksi urheilusta ja
politiikasta, my0s perinteisesti porssikaupan alustoille varatuista tuotteista, kuten osakkeiden tai

kullan hinnan kehityksesté.

Vetopdrssit toimivat kidytdnndssé niin, ettd pelaajat ostavat toisiltaan futuureita. Futuurin arvo on
tapahtuman toteutuessa 1 dollari. Jos tapahtuma ei toteudu, futuuri erddntyy arvottomana. Jos
futuurin hinta kédéanteislukuna on alhaisempi kuin tapahtuman toteutumisen todennikdisyys, pelaaja
saa positiivista odotusarvoa ostaessaan futuurin ja voi olettaa jadvénsa pitkéssd juoksussa voitolle.

Pelaaja ei yleensi tiedd tapahtuman todellista todenndkoisyyttd, vaan joutuu arvioimaan sen.

Pelaaja voi arvioida vaikkapa Lahi-Idédn kiristynyttd turvallisuustilannetta ja arvioida Iranin
sulkevan Hormuzinsalmen vuoden loppuun mennessa 45 % todennikdisyydella.

Ennustemarkkinalla hédn saa kyseistd futuuria halvimmillaan 40 sentilld. Hinen voittonsa
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tapahtuman toteutuessa on 1 — 0,4 = 0,6 yksikkdd. Jos pelaaja on arviossaan oikeassa, hinen

futuurinsa lunastetaan 45 % kerroista. Pelaajan odotusarvo on 0,45 * 0,6-0,55 * 0,4 = 0,05

yksikkod. Pelaaja jaa pitkalld tdhtdimelld voitolle.

Tulevan tapahtuman luonteella ei ole taloudellista merkitystd odotusarvoa tarkastellessa. Sama

periaate on sovellettavissa kaikkeen kauppaan, mutta verokohtelussa on merkittivié eroja.

Urheilutapahtumaa koskevaa futuuria verotetaan merkittivisti eri tavalla verrattuna esimerkiksi

kullan hintaa koskevan futuurin verotukseen. Suomalaisessa lainsdddannossé ei ole otettu

ennustemarkkinoita lainkaan huomioon. Tulevaisuudessa jollekin suomalaisen arpajaislisenssin

haltijalle se saattaa mahdollistaa sijoittajille tdysin verovapaata futuurikauppaa myds

porssilistatuista tuotteista.

Havainnoidaan eri kaupankdyntialustojen verotuksellisia eroavaisuuksia seuraavien taulukoiden

avulla kayttamalla esimerkkini kultaa. Kultaan voi sijoittaa ostamalla sitd suoraan, erilaisten

futuurien ja johdannaissopimusten kautta, tai porssilistattujen hyodykkeiden kautta. Sijoittajan

tulonhankkimistoiminta perustuu kullan arvonnousuun. Héan uskoo 16ytdvénsd markkinoilta

tuotteita, jotka ovat védrin hinnoiteltuja ja hin pyrkii tekeméén sen avulla tuottoa. Kullan hinnan

kehitys on samanlainen tulevaisuuden tapahtuma kuin vaikkapa urheilutapahtuman lopputulos.

Taulukko 1. Verotus sijoittajan jaadessa voitolle

Sijoittaja tekee paivakauppaa kullan hinnalla ja ostaa verovuoden aikana 365 paivana jokaisena yhden
kappaleen tuotetta, jonka arvo seuraavana paivana perustuu kullan sen hetkiseen spot-hintaan. Kullan hinta
nousee verovuoden aikana 200 paivaa eli noin 55 % paivista ja laskee 165 paivaa.

Tuote Kaupankayntialusta | Tuotteen | Tuotteen Tuotteen Sijoittajan Verotettava
hinta arvo, jos arvo, jos tuotto tulo
hinta hinta verovuoden
nousee laskee aikana
Futuuri Lisensoitu 0,5 1 0 17,5 0
vedonvalittaja
Futuuri Lisensoimaton 0,5 1 0 17,5 100
vedonvalittaja (ansiotuloa)
Fyysinen | Fyysinen 1 1,1 0,9 3,5 3,5 (paaoma-
kulta kauppapaikka tai
ansiotuloa)
ETC Porssi 0,5 1 0 17,5 17,5
(pddoma- tai

ansiotuloa)




Taulukko 2. Verotus sijoittajan jaadessa tappiolle
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Tilanne on sama kuin taulukossa 1, mutta kullan hinta nousee verovuoden aikana 165 paivana eli noin 45 %

paivista.
Tuote Kaupankayntialusta | Tuotteen Tuotteen Tuotteen Sijoittajan Verotettava
hinta arvo, jos arvo, jos tuotto tulo
hinta hinta verovuoden
nousee laskee aikana
Futuuri Lisensoitu 0,5 1 0 -17,5 0
vedonvalittaja
Futuuri Lisensoimaton 0,5 1 0 -17,5 82,5
vedonvalittaja (ansiotuloa)
Fyysinen | Fyysinen 1 1,1 0,9 -3,5 -3,5
kulta kauppapaikka (pddoma-
tai
ansiotuloa)
ETC Porssi 0,5 1 0 -17,5 -17,5
(pdéoma-
tai
ansiotuloa)

Tulevaan rahapelilakiin ehdotetaan siséllytettdviksi sdddos, jonka mukaan vedonlyontipelin

kohteena ei saa olla rahoitusmarkkinat. Sdados on perusteltu mahdollisten vaarinkaytosten

ehkdisemiselld. Ratkaistavaksi jdd, miten vedonlyontipelit erotellaan taloudellisesti identtisistd

rahoitustuotteista.

Vedonlyonnin verotuksesta hallintovaliokunta totesi mietinndsséén seuraavasti:

Verolainsddddnnon kysymykset eivit kuulu hallintovaliokunnan toimialaan, mutta valiokunnalle

esitetyn selvityksen mukaan satunnaisesti pelattujen veronalaisten rahapelien osalta elantomenojen

vdhennyskelpoisuuden salliminen merkitsisi puuttumista tuloverolain keskeiseen periaatteeseen

vihennyskelpoisista menoista ja siten poikkeusta tuloverolain jdrjestelmdstd. Selvityksen mukaan

lainvalmistelun yhteydessd on arvioitu, ettd rahapelisddntelyn johdonmukaisuuden kannalta ei ole

perusteltua laajentaa rahapelitappioiden vihennyskelpoisuutta taikka verotuksen keinoin kannustaa

tai tukea rahapelijdrjestelmdn ulkopuolista rahapelaamista.

Toisin kuin hallintovaliokunta esittii, tuloverolain periaatteeseen menojen vihennyskelpoisuudesta

ei tarvitsisi puuttua lainkaan. Vedonly0nti pitéisi ainoastaan tulkita tietyissd tapauksissa

tulonhankkimistoiminnaksi esimerkiksi pokerin tavoin.
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Hallintovaliokunnan mietinndssa todetaan, ettd elinkeinotoiminnan tai muun
tulonhankkimistoiminnan osalta veron mééri ei voi nousta nettotuloa suuremmaksi eika
konfiskatorisen verotuksen ongelmaa siksi tulonhankkimistoiminnan osalta ole. Vedonlydnnin
osalta valiokunta toteaa ammattimaisen toiminnan mahdottomaksi, koska nykyisessd Verohallinnon
kantaan perustuvassa verotuskédytinnossa vedonlyonnin on todettu perustuvan sattumaan. Tulkinta
on erikoinen, koska esimerkiksi tulevan jarjestelmén esitdissd on mainittu Suomessa olevan

kymmenii ammatikseen vetoa lyovid henkiloita'!?

. Hallintovaliokunta ei ole kiinnittidnyt lain
esitoihin, tutkimuksiin, tai Veikkauksen lausuntoihin huomiota, vaan on valinnut Verohallinnon
kannan. Verohallinnon kannanotot ovat eivit ole oikeusldhteind merkitsevia tai sitovia. Niiden

vaikutusta tulisi pitdéd 1dhinnd ohjaavana ja toissijaisena esimerkiksi lakien esitdihin verrattuna.

Verottajan kannanotossa''! huomionarvoista on sekin, etti verottaja mahdollistaa vedonlydjille
menovihennykset voittavista vedoista silloin, kun voitot ovat verotettavia. Vastaavaa
vihennysoikeutta tappiollisille vedoille ei ole. Ohjeessa erikseen mainitaan, ettd vihennysta ei voi
tehdéd kaavamaisesti koko vuoden vedonlydntivoitoista, vaan vedon tdytyy olla voittava.

Viahennettiviksi menoksi voi kelvata esimerkiksi matkakustannuksia.

Vedon lopputulos on sattumaa. Jos vedonly6ji arvioi kohteen toteutuvan kertoimenasettajaa
todenndkdisemmin, vedonlydjdn tulonhankkimistoiminta tapahtuu arviointivaiheessa. Vedon
osumisella ei ole merkitysta tulonhankkimistoiminnan kannalta. Verottajan vedon osumiseen
perustuva vihennysoikeus on tuloverolain vastainen, koska se perustuu tdysin lopputulokseen, eli
sattumaan. Verovelvollisen tulisi osoittaa yhteys menon ja juuri kyseisen vedon osumisen valilla,
mikéd on mahdotonta. Mikdén verovelvollisen laillisesti suorittama matka tai mikd4n muukaan
toiminta ei voi vaikuttaa vedon osumiseen. Verovelvollisella voi olla esimerkiksi apuohjelmien
kayttoon tai koulutukseen liittyvid menoja, jotka vaikuttavat hinen kykyynsa arvioida tulevaisuuden
tapahtumia, mutta tillaiset menot eivit ole vihennyskelpoisia, koska ne eivét vaikuta suoraan
analysoidun tapahtuvan lopputulokseen, vaan ainoastaan tehdyn analyysin ja sijoituspdiatoksen

laatuun.

Korkeimman oikeuden tai korkeimman hallinto-oikeuden péétoksid vedonlyonnin luonteesta

tulonhankkimistoimintana ei ole, eiki laissa ole sdddetty vedonlyontivoittojen verollisuudesta

1O HE 16/2025 s. 173.

Verohallinnon kannanotto muualla kuin Suomessa tai EU/ETA-alueella jirjestetyistd vedonlydnti, veikkaus- ja raha-
automaattipeleistd saatavien tulojen verotus tuloverolain mukaan. Annettu 27.4.2023. Ennakkotapauksia
vedonlyontivoittojen verotuksesta tuloverolain mukaan ei toistaiseksi ole, eik siitd ole erikseen sdddetty tuloverolaissa
mitddn. Kyseinen verottajan kannanotto lienee tété kirjoittaessa se ohje, minkd mukaan vedonlyontivoittojen verotus
toteutetaan.
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erikseen. Verohallinto on kannanotossaan tulkinnut vedonlyénnin luonnetta KHO:n péétoksen
2022:60 perusteella. Sijoitustuotteiden veroneutraalisuuden vaatimukseen KHO on ottanut kantaa

paitoksessd 2010:74.

KHO:n paitoksessd 2010:74 oli kyse CFD-sijoitusinstrumenteilla eli erddnlaisilla
hinnanerosopimuksilla tehdyistd kaupoista. Kyseinen instrumentti ei ole arvopaperimarkkinalain 10
luvun 1 a §:ssé tarkoitettuun vakioituun optioon tai termiiniin rinnastettava johdannaissopimus, eika
silld tehdé kauppaa porssissd tai muulla sddannellylld markkinapaikalla. Keskusverolautakunta totesi
kyseisen instrumentin kohdalla tulon olevan veronalaista pddomatuloa ja tappioiden olevan

kokonaisuudessaan vahennyskelvottomia.

Ennakkoratkaisua hakenut A totesi valituksessaan keskusverolautakunnan jattdneen huomiotta
nettotulon verotuksen periaatteen ja sijoituselementtien verotuskohtelun olevan epdsymmetristi ja
epédneutraalia. Hinnanerosopimuksen tuotto tai tappio on tdysin sitoutunut sen kohteena olevan
tuotteen hinnankehitykseen. CFD-instrumentin kohteena voi olla esimerkiksi kulta, jonka
hinnankehitykseen sijoittaja voi ottaa kantaa monella eri tapaa. Eri tuotteisiin sijoittamista

verotetaan kuitenkin eri tavoin.

Keskusverolautakunta totesi vastineessaan pddomatulojen verotuksen yhdenmukaistamisen ja
nettotulon verotusperiaatteen sellaisiksi periaatteiksi, joista voidaan poiketa. Keskusverolautakunta
totesi eri sijoitusmuotojen veroneutraaliuden olevan toivottavaa julkisesti noteerattujen
arvopapereiden kesken, mutta muiden arvopaperien osalta verotuksen yhdenvertaisuudella ei ole
samalla tavalla merkitystd. Keskusverolautakunta ei perustele vastineessaan sitd, miksi
yhdenvertaisuuden toivottavuus ei ulotu listaamattomiin sijoitustuotteisiin. Nettotulon verotuksen
osalta lautakunta toteaa, ettd kulujen vihennyskelpoisuus ratkaistaan ennen nettotulon laskentaa.

Korkein hallinto-oikeus hylkési valituksen vahvistaen samalla keskusverolautakunnan pééitoksen.

Keskusverolautakunta voi tietyin rajoituksin tulkita jonkun sijoitusmuodon sellaiseksi, jonka
verotuksessa ei tarvitse noudattaa nettoverotuksen periaatetta. Kyseinen KHO:n p#étds vahvistaa
tulkinnan mahdollisuuden. Menot voidaan kategorisesti méaéritelld vahennyskelvottomiksi
silloinkin, kun menoihin liittyva verotettava tulo on syntynyt sijoittamiseen rinnastettavasta
toiminnasta, eikd puhtaasta harrastustoiminnasta. Néin tullaan kdytdnndssa toimimaan vedonlyontid
tulonhankkimistoimintana harjoittavien henkildiden kohdalla silloin, kun vedonlydnnisté saatavat
tulot ovat ylipddtidn verotettavaa tuloa. Jos vetoa lyddédn jarjestelmén sisdpuolelle tai sellaiselle

sivustolle, joka ei tarjoa pelejdin Suomeen, ovat voitot aina verovapaita, vaikka vedonlyonti olisi
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henkildlle tulonhankkimistoimintaa. Muussa tapauksessa voitot verotetaan bruttotuloista.

Vedonlyo6jillé ei ole mahdollisuutta saada toimintaansa verotetuksi tulonhankkimistoimintana.

KHO:n pétds ja hallintovaliokunnan mietintd'!?

vaikuttavat perustuvat keskusverolautakunnan
tulkintaan. CFD-instrumenteista ei ole erikseen sdéddetty laissa mitddn, mikd mahdollistaisi
verottajan tulkinnan niiden menojen viahennyskelvottomuudesta. Korkein hallinto-oikeus hyvéksyi
tulkinnan silti, vaikka se johti nettoverotuksen periaatteesta poikkeamiseen. Verotuksen
legaliteettiperiaatteen mukaisesti verotuksen tulee perustua aina lakiin, eikd nettoverotuksen

kaltaisesta hyvin verotuksen perusperiaatteesta tulisi mielestdni luopua ilman erittdin vahvoja

perusteluita.

Verovelvollisen kannalta asiaa helpottaa se, ettd CDF-instrumenteilla voi tehdéd kauppaa yhtion
kautta, mika ratkaisee osan kdytdnnon verorasituksesta. Vedonlyonnissi titd mahdollisuutta ei

kaytdnnossé ole, koska vedonvilittdjat hyviksyvit asiakkaiksi vain henkildasiakkaita.

KHO:n paitoksessa 2022:60 oli kyse siitd, tuleeko niin sanottuja fantasiaurheilupeleji pitda
sellaisina arpajaislaissa tarkoitettuina rahapeleind, joiden toimeenpanemisen Poliisihallitus oli
voinut kieltdd. Fantasiaurheilupeleissd pelaajat kokoavat eri seurojen pelaajista oman joukkueen.
Joukkue saa pisteitd sen mukaan, miten pelaajat suoriutuvat omissa otteluissaan, ja parhaille

joukkueille on luvassa rahapalkintoja.

KHO totesi, ettd vaikka menestys riippui osin pelaajan kyvysti valita oikeat pelaajat, oli mukana
lopulta aina myos sattumaa. KHO painotti sitd, etté tiedollisesti ja taidollisesti samantasoisten
pelaajien keskindiseen paremmuuteen ja harvojen voittajien valikoitumiseen vaikuttivat
merkittdvissd médrin satunnaiset ja pelaajien vaikutusmahdollisuuksien ulkopuolella olevat seikat.
Voiton mahdollisuus perustui siten ainakin osittain sattumaan ja muidenkin arpajaislaissa
tarkoitettujen arpajaisten tunnusmerkkien tayttyessa peleja oli pidettiva laissa tarkoitettuina

rahapeleind. KHO ei kuitenkaan viittinyt, ettd taidoilla ei olisi merkitystd lopputuloksen kannalta.

Samanlainen perustelu on myos arpajaislain perusteluissa, joissa todetaan reaalimaailman
tapahtumiin liittyvin aina ennalta arvaamattomia seikkoja siten, ettd voitto maéraytyy aina osittain
sattuman perusteella'!®. Tulonhankkimistoiminnassa lienee kuitenkin useimmiten niin, etti

sattumalla ja ulkoisilla tekijoilld on vaikutusta lopputulokseen.

12 HaVM 28/2025.
"3 HE 132/2016 yksityiskohtaiset perustelut kohta 1.1.
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6 EU-oikeudelliset kysymykset

Euroopan unionin lainsdddénté on EU-alueella ensisijaista. Tuleva jarjestelma kiistatta rajoittaa
EU:n perusvapauksia, mik4 rahapelien osalta tietyin ehdoin hyviksytiénkin. Tédssé luvussa
kisitellaan EU-oikeuden vaatimuksia perusvapauksia rajoittavalle jarjestelmaille. Erityistd huomiota
kiinnitetddn palveluiden vapaaseen liikkkuvuuteen, yksinoikeusjarjestelmien hyviksyttivyyteen ja
kaksoisrangaistavuuden kieltoon. Luvussa kasitelldédn lisdksi Maltan yksityiskohtainen lausunto

Suomen tulevasta mallista ja Suomen vastaus siihen.
6.1 EU:n yleiset vaatimukset perusvapauksia rajoittaville jarjestelmille

Unionin toimivalta rajoittuu sille perussopimuksissa annettuun toimivaltaan eli erityistoimivaltaan.
Muu toimivalta eli niin sanottu yleistoimivalta kuuluu jisenvaltioille. Unionin toimivalta voidaan
laajemmin jakaa kolmeen péddluokkaan: yksinomaiseen toimivaltaan, jaettuun toimivaltaan, ja
tukitoimiin. Sisdmarkkinat ja niihin liittyva lainsdddanto kuuluu jaettuun toimivaltaan, jossa seké
unioni etti jasenvaltiot toimivat lainsddtdjini. Rahapelien osalta toimivalta ja sen sddntely kuuluu
pitkalti jasenvaltioille, koska sité ei ole perussopimuksissa annettu EU:lle. EU-oikeudellisesti on
kuitenkin selvia, ettd myos EU:n toimivallan ulkopuoliset alat kuuluvat unionin oikeuden piiriin.
Rahapelien osalta EU-tuomioistuin on useasti todennut, ettd rahapelit ovat taloudellisia palveluita,

ja perusvapauksia rajoittaessaan ne kuuluvat unionin oikeuden piiriin.

EU:ssa ei ole suoraan rahapelejd koskevia direktiiveja tai asetuksia, eikd rahapelaamisen
jérjestdmisté ole sisdmarkkinoilla harmonisoitu. Perussopimusten artiklat vaikuttavat kilpailun
rajoituksiin, mutta ne ovat melko yleismaailmalliset. Sopimuksesta Euroopan unionin toiminnasta
(SEUT) artikloista rahapeleihin vaikuttaa erityisesti artikla 52, jonka 1 momentin mukaan
sijoittautumisoikeutta koskevan 2 luvun méérdykset ja niiden nojalla toteutetut toimenpiteet eivit
rajoita niiden lakien, asetusten ja hallinnollisten méérdysten soveltamista, joiden mukaan
ulkomaalaisiin sovelletaan erityissdédntelyd yleisen jdrjestyksen tai turvallisuuden taikka
kansanterveyden perusteella. Rahapelien tarjonnan rajaaminen voidaan perustella

kansanterveydellisilld syilld. Rahapeleihin liittyy laajemmin SEUT 3 luku palveluiden vapaudesta.

Vapaan kilpailun periaate ei ole ehdoton, vaan siihen sisdltyy runsaasti poikkeuksia. Vapaata
kilpailua saadaan rajoittaa, jos rajoituksilla pyritddn EU:n ndkdkulmasta hyvaksyttaviin
tavoitteisiin. Téllaisia tavoitteita on esimerkiksi turvallisuuden ja terveyden suojelu, mutta
jdsenvaltio ei saa tavoitella rajoituksilla taloudellista etua. Taloudellinen etu voi olla

hyvaksyttavilld syilld perustellun hankkeen suotuisa seuraus, mutta ei varsinainen syy. Unionin ja
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jdsenvaltioiden edut eivit aina kohtaisi, jos rajoituksia voitaisiin perustella taloudellisesti.
Jasenvaltiolle voisi olla edullista asettaa muille EU-valtioille ja niihin sijoittuneille yrityksille

erilaisia maksuja ja suojella omia yrityksiddn erityisesti silloin, kun ne ovat valtion omistuksessa.

Hyviksyttavén tavoitteen lisdksi EU-tuomioistuin vaatii rajoituksilta suhteellisuutta,
johdonmukaisuutta, lapindkyvyyttd, ja syrjiméattomyyttd. EU-tuomioistuin on useassa tapauksessa
todennut, etti perusvapauksien rajoittamiseksi jdsenvaltion on esitettdva rajoittavan toimenpiteen
suhteellisuutta koskeva analyysi.!'* Analyysivaatimus on kuitenkin kiytdnndssi vihiinen:
tapauksessa C-46/08 Carmen Media EU-tuomioistuin totesi, ettei jdsenvaltiota voida velvoittaa
esittimain tutkimusta, jolla osoitettaisiin toimenpiteiden oikeasuhteisuus. Todistustaakkaa
rajoitteiden tehokkuudesta on my®ds kirjallisuudessa pidetty tosiasiassa hyvin vihiiseni!!®. Vaikka
tulevalla mallilla ei edempénai esitettyjen arvioiden mukaan kdytdnndssd voida saavuttaa asetettua
tavoitetta eikd Suomella ole esittdd tutkimuksia tulevan jarjestelmén pelihaittoja vihentdvéasta
luonteesta, ei EU-oikeus pidé sitd ainakaan etukdteen tuomittavana, kunhan yksittéiset rajoittavat
tekijit ovat suhteessa hyviksyttyihin tavoitteisiin. Markkinoinnin vapauttaminen vesittinee koko
uudistuksen mahdollisuudet ehkéisti rahapelihaittoja, mutta silld ei ole merkitysté, koska
markkinoinnin avaaminen kilpailulle ei ole EU-oikeuden vastaista. EU-tuomioistuin ei voi tuomita
hanketta epdonnistuneeksi ennen kuin uudistus on otettu kdyttoon. EU-tuomioistuin totesi Suomen

yksinoikeusjérjestelmédn vuonna 1999 ratkaisussa C-124/97 Ldidird unionin oikeuden mukaiseksi.
6.2 Yksinoikeusjarjestelmat

SEUT artikla 102 mukaan sisdmarkkinoille kiellettyd on yhden tai useamman yrityksen méidraavin
aseman vadrinkdytto sisdimarkkinoilla tai niiden merkittévilld osalla, jos se on omiaan vaikuttamaan
jasenvaltioiden viliseen kauppaan. Artikla 106 mukaan jésenvaltiot eivit saa pitdd voimassa mitdin
toimenpidettd, joka koskee julkisia yrityksid tai yrityksid, joille jisenvaltiot myontévit
yksinoikeuksia ja joka on ristiriidassa SEUT kanssa. Jasenvaltio rikkoo SEUT artikloja 102 ja 106
yksinoikeuksista jo silloin, kun jédsenvaltio luo yritysten viélille sellaiset olosuhteet, joissa
yksinoikeuksista nauttiva yritys pddsee sdilyttdméén, laajentamaan, tai vahvistamaan midraavaa

asemaansa muille markkinoille.

Tulevan rahapelijirjestelmén osalta artiklat 102 ja 106 ovat oleellisia, koska Veikkaukselle jaa

osittainen monopoli ja muillekin yrityksille myonnetdén erityisoikeuksia. Nykyinen monopolimalli

114 Esim. asiat C-42/02 kohta 25, C-55/94 kohta 39, C-100/01 kohta 43.
115 Littler 2011 luvut 3 ja 4.
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joutuu jossain médrin uuden tulkinnan kohteeksi, koska uusi jérjestelmé siséltdd edelleen useita
yksinjdrjestelmin piirteitd. Uusi jarjestelmd mahdollistaa myds siitd valittamisen. Malta on antanut
oman pidennetyn vastauksensa, ja Ruotsin hevospelejd tarjoava ATG on pyytinyt EU:n

kilpailuviranomaista tutkimaan Veikkauksen mairaavad markkina-asemaa.

EU-alueella on jonkin verran yhtigitd, joilla on monopoliasema toimialallaan. Rahapelialalla taysia
monopoleja ei Suomen lisdksi endd ole, mutta EU on niistd osan aikanaan sallinut.
Kansanterveydellisesti perustellut monopolit ovat nykyédén 1dhinna alkoholiliikkeitd, kuten Suomen
Alko ja Ruotsin Systembolaget. Niidenkin osalta monopolin tulee olla kansanterveydellisesti
perusteltavissa ja muutoin muiden jdsenvaltioiden tuotteita syrjiméittomid. Tdméankaltaisten
haittamonopolien lainmukaisuudesta on runsaasti oikeuskéytintod, mutta ei suoraa lainsdadantoa.
Tulkinnanvaraa syntyy erityisesti rajoittavien keinojen suhteellisuudesta. Kaytettyjen
kilpailunrajoituskeinojen tulee olla suhteessa saavutettavaan hy6tyyn, jota haittamonopolien
arvioinnissa paddytddn usein puntaroimaan. EU-alueella esiintyy lisdksi joitain taloudellisesti
luonnollisia monopoleja, koska joillain toimialoilla ei ole jarkevai kilpailla. Tallaisia
yksinoikeusjérjestelmié ovat esimerkiksi laajat infrastruktuurit, kuten raiteet ja lentokentét, seké

jotkut valtioiden erityistehtdvit, kuten keskuspankkien toiminta.

EU-tuomioistuin on ottanut useasti kantaa yksinoikeusjarjestelmien suhteellisuuteen ja todennut ne
ajoittain unionin oikeuden vastaiseksi. Tapauksessa C-67/98 Zenatti tuomioistuin totesi muun
muassa niin, ettd jos jdsenvaltion viranomaiset houkuttelevat kuluttajia osallistumaan arpajaisiin, et
valtion viranomainen voi perustella kilpailun rajoittamista pelaamisen vihentamiselld. Valtion
verotulojen vihentyminen ei kelpaa EY 46 artiklan mukaiseksi syyksi perusvapauksien
rajoittamiseen.''® Tapauksessa C-338/04 Placanica tuomioistuin totesi Italian jirjestelmén
syrjivéksi. Italian vanha jdrjestelma perustui lisenssiin, mutta lisenssié ei voinut saada, jos yhtio oli
esimerkiksi listattu porssiin. Tama rajasi yhtioitd EU-oikeuden vastaisesti jarjestelmin ulkopuolelle.
Tuomioistuin totesi jarjestelmén olleen syrjivé ja suhteeton hyvéksyttévistd tavoitteista huolimatta,

ja Italia joutui muokkaamaan lainsdddantodaan.

Italian kansallinen tuomioistuin joutui luopumaan syytteistién paikallista laitonta vedonvélittdjaa
kohtaan, koska EU-tuomioistuin totesi koko Italian jarjestelmén olleen EU-oikeuden vastainen.

Italia joutui muuttamaan lisenssijérjestelmainsd myohemmin uudelleen tapauksen C-72/10 Costa

116 BY-sopimuksen artikla 46 on sittemmin korvattu SEUT artiklalla 52, joka on kiytinndssi sisilldltdin sama.
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and Cifone -tapauksen myota. Italian lisenssijdrjestelma ei mahdollistanut ulkomaisille

pelintarjoajille lisenssin hakemista, miké todettiin unionin oikeuden vastaiseksi.

Tapaukset C-46/08 Carmen Media ja myohemmin C-316/07 Stofs ovat Suomen monopolin kannalta
kenties kiinnostavimmat ja merkittdvimmat. Carmen Media -tapauksessa Gibraltarille sijoittautunut
vedonlydntiyhtio haki Saksan Schleswig-Holsteinin osavaltiota toteamaan yhtion internetin
vilitykselld tapahtuvan toiminnan lailliseksi osavaltiossa sen Gibraltarin lisenssin perusteella tai
vaihtoehtoisesti sietiméén sen toimimista niin kauan, kunnes yksityiset palveluntarjoajat voivat
hakea lupaa rahapelitoiminnan harjoittamiseksi. EU-tuomioistuin piti Saksan rahapelilainsdddantoa
kyseenalaisena mm. sen vuoksi, ettd Saksa oli hollentinyt rahapeliautomaatteihin ja kasinoihin
liittyvaa lainsdddéantod, vaikka jérjestelma oli perusteltu osin pelihaittojen vihentdmiselld ja
rahapeliautomaateista johtuvat haitat ovat merkittivisti vedonlyontia korkeampia. Tuomioistuin
epdili viranomaisten laajentaneen tarjontaa siitd saatavien tulojen lisddmiseksi, miké olisi EU-
oikeuden vastaista. Tuomioistuin maarasi Saksan kansallisen tuomioistuimen tutkimaan sitd, onko
Saksan osavaltiokohtainen yksinoikeusjérjestelmé todella olemassa niitd tavoitteita varten, joilla se
on perusteltu. Toisessa Saksan jéarjestelmad koskevassa Stof3-tapauksessa tuomioistuin vahvisti sen,
ettd monopolin hyviksyttivyyden edellytyksend on se, ettd jarjestelmén on aidosti tavoiteltava
pelitarjonnan rajoittamista. Tuomioistuin totesi toisaalta jélleen, ettei jdsenvaltiolta voida edellyttaa

sellaista tutkimusnéyttod, jolla toimenpiteiden oikeasuhteisuus perusteltaisiin.

Saksan jarjestelmdd koskevat EU-tuomioistuimen ratkaisut ovat Suomen mallia koskien oleellisia
erityisesti siksi, ettd Suomi jattdd voimaan Veikkauksen monopolin haitallisimpien pelien osalta.
Haitallisten rahapeliautomaattien sijoittaminen erityisesti vahivaraisille alueille on jatkumassa.
Suomen rahapelijirjestelméd pidetddn aiemmin tutkielmassa osoitetun perusteella ennemmin
tulonsiirtdjand kuin rahapeliongelmien ehkiisijand. Suomen jérjestelméd on kiistatta EU-oikeuden
kannalta ristiriitainen, koska monopoli sdilytetdédn sellaisella osa-alueella, milld sen ei olla osoitettu

onnistuneen.'!’

EU-oikeudellisia kysymyksid herdttdd myds siirtymaaika uuteen malliin. Veikkaus on uuden lain

voimaan astumiseen asti ainoa yhtid, joka saa solmia markkinointisopimuksia Suomeen, koska silla

117 Suomessa on toinenkin osittainen monopoli, eli Alko, jonka EU-oikeudellinen asema on Veikkauksen tavoin
tulkinnanvarainen. Suomen alkoholijuomakauppa ry:n mukaan viinien salliminen ruokakauppoihin veisi vikevat
mukanaan, koska EU ei sallisi monopolia pelkille vikeville juomille. Véikevien osuus kéytetystd alkoholista olisi liian
pieni siihen, ettd monopoli voitaisiin sallia. Pdivittdistavarakauppa on vastakkaista mieltd, koska viinien myynnin
vapauttaminen edistéisi vapaata kilpailua, jonka EU nékisi positiiviseksi asiaksi. Yle uutisten haastattelu, 2023.
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on edelleen markkinoinnin osalta yksinoikeus. EU-tuomioistuin on useasti todennut unionin
oikeuden vastaiseksi sellaisen tilanteen, jossa monopoliasemasta osittain luopuva yhtio padsee
hyodyntdmaan monopoliasemaansa siirtyméavaiheessa niin, ettd se tuottaa yhtidlle ilmeisté etua

vield siirtymivaiheen jilkeenkin. '

Veikkaus kéytti markkinointiin vuonna 2025 noin 16 miljoonaa euroa, kun edeltdvénd vuonna sen
markkinointibudjetti oli ollut noin 10 miljoonaa euroa. Yhtié on solminut useita merkittavié ja
nikyvid sponsorisopimuksia sen jilkeen, kun lakiuudistus on kiytdnnossd varmistunut. Esimerkiksi
entisen Helsinki-hallin nimedminen Veikkaus-areenaksi ja pitkdaikainen sponsorisopimus tulevan
liigajoukkue Jokerien kanssa ovat merkittdvid kiinnityksid suomalaiselle urheilukentille, jotka on
tehty lisenssimallin ehtojen ja markkinoinnin tulevan vapautumisen varmistuttua. Sopimusten
voimassaolo jatkuu pitkdén lisenssimalliin siirtymisen jdlkeen. Veikkaus on mahdollisesti
hy6dyntinyt monopoliasemaansa huolehtimalla siité, ettei se joudu vapaasti kilpailemaan tirkeisté

sponsorioikeuksista.!!’
6.3 Kaksoisrangaistavuus

Monopolijarjestelmissd ETA-alueen voitot ovat pelaajalle verovapaita, koska arpajaisvero on
voitonsaajan tuloveron korvaava vero. Suomi pyrki aiemmin verottamaan muita kuin Suomessa
toimeenpannuista arpajaisista saatuja voittoja, mutta EU-tuomioistuin totesi sen syrjivéksi

ratkaisulla C-42/02 Lindman.

Tapauksessa ahvenanmaalainen henkild oli ostanut Ruotsissa kdydessédén arpalipun, jolla hén oli
voittanut miljoona kruunua. Arpajaisvoittoa pidettiin tuloverotuksessa ansiotulona, ja asia eteni
Ahvenanmaan verotuksen oikaisulautakunnan ja Ahvenanmaan hallintotuomioistuinten kautta EU-
tuomioistuimen ratkaistavaksi. Suomi vetosi sithen, ettei se voi verottaa ulkomailla toimivia
rahapeliyhti6itd. Mitdédn tuloveron korvaavaa veroa ei tdlldin ole, toisin kuin Suomessa
toimeenpannuissa arpajaisissa, joissa arpajaisten toimeenpanija suorittaa pelikatteesta arpajaisveroa.
Suomen liséksi yksinoikeuksistaan silloin kiinni pitdneet Belgian, Tanskan, ja Norjan hallitukset
katsoivat, ettd jdsenvaltioiden laaja harkintavalta rahapelien suhteen oikeuttaa ulkomaisten
pelivoittojen verotuksen. Jasenvaltioiden on perusteltua huolehtia siité, ettei monopolin

ulkopuolelle pelaamiseen synny kannustinta.

18 Egim. tapaus C-553/12 P DEI kohdat 39-45.

119 Ennen lisenssimalliin siirtymisti Veikkauksen markkinoinnin tulee arpajaislain mukaisesti olla vilttimétonti
kysynnén ohjaamiseksi monopoliyhtidlle. Kanavointiaste on toki viime vuosina laskenut merkittavésti, jolla
markkinointibudjetin nostamista voidaan perustella.
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Komissio katsoi, ettd kohtelu on ristiriidassa EY 49 artiklan (nykyinen SEUT 56 artikla) kanssa,
eikd sitd voida perustella yleiselld edulla. Verotuksen neutraalisuuden periaatteen nojalla jisenvaltio
ei voi kohdella jossain toisessa jdsenvaltiossa laillisesti toimeenpantujen arpajaisten voittajaa
epaedullisemmin kuin sité, joka on voittanut kyseisessa jasenvaltiossa toimeenpannuissa
arpajaisissa. Tuomioistuin totesi Suomen tulkinnan arpajaisverosta tuloveron korvaavana verona
olevan vaird, koska arpajaisvero ei vastaa tuloveroa. Tuomioistuin totesi liséksi, ettd
arpajaistoimintaan liittyvét riskit eivét erityisesti nouse sen takia, ettd pelejd pelattaisiin muissa
jasenvaltioissa. Tuomioistuin asettui komission kannalle ja totesi Suomen verotuskdytdnnoén EY 49
artiklan vastaiseksi. Suomi muutti tuloverolakiaan paitoksen johdosta, mutta piti ETA-alueen

ulkopuoliset voitot edelleen veronalaisina.

Kuten kappaleessa 5.1. todettiin, uudistukseen liittyy tuloverolain 85 §:n muuttaminen niin, ettd
voitot ovat veronalaisia voitonsaajalle ETA-alueen sisélldkin silloin, kun rahapelin toimeenpanijalla
ei ole toimilupaa Suomessa. Veronalaisia voittoja olisivat ainoastaan sellaisista rahapeleistd saadut
voitot, joita tarjotaan Suomessa pelattaviksi. Tdten esimerkiksi toisen jdsenvaltion paikalliselta
kasinolta saadut pelivoitot eivit olisi veronalaisia. Peleja katsottaisiin tarjottavaksi Suomeen
esimerkiksi silloin, kun peleja tarjotaan suomeksi, pelejd markkinoidaan Suomessa tai peliyhtio
hyviksyy Suomessa asuvia asiakkaikseen. Tulkinta pelien tarjoamisesta on muodostumassa siten
ainakin Ruotsin mallia tiukemmaksi, koska Ruotsissa ruotsalaisten asiakkaiden hyviaksyminen ei

riitd tunnusmerkiksi siité, ettd pelejd tarjottaisiin Ruotsiin.

Pykaila vaikuttaa olevan edelld késitellyn Lindman-tapauksen vastainen silloin, kun rahapelit
jrjestetddn toisessa jasenvaltiossa laillisesti. Esityksen sdddoskohtaisissa perusteluissa todetaan,
ettei tuomio ole endd samalla tavalla merkityksellinen kuin aiemmin, koska toimilupajérjestelmia
koskevissa tilanteissa EU-tuomioistuin on antanut erilaisia kannanottoja. Esityksessd mainitaan

tillaisista tapauksista ainoastaan tapaus C-3/17 Sporting Odds.'*°

Esityksen sdddoskohtaisissa perusteluissa todetaan seuraavasti:

"Yksi kdytettivissd oleva keino saada toimiluvalla harjoitettavat rahapelit houkuttelevaksi
vaihtoehdoksi kielletyille toiminnoille, minkd tarpeellisuutta tuomioistuin viimeksi mainitussa

pddtoksessddn [Sporting Odds] piti selvind tavoitellun ohjausvaikutuksen saavuttamiseksi, on

ilman toimilupaa toimeenpannuista rahapeleistd saatujen voittojen saattaminen veronalaiseksi.”

120 HE 16/2025 s. 378-382.
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Samassa virkkeessa esitetdéin EU-tuomioistuimen toteavan luvallisten toimijoiden
houkuttelevuuden olevan oleellista ja verotuksen olevan keino sithen. EU-tuomioistuin ei ole
koskaan todennut syrjivdn verotuksen olevan sallittu keino. Sporting Odds -tapauksessa ei mainita
sellaisen verotuskaytdnnon hyviksyttavyyttd, mika olisi aiemman Lindman-tapauksen vastainen.
Siini tunnustetaan ainoastaan jasenvaltioille laaja harkintavalta rahapelien jarjestimiselle.
Tapauksessa todetaan muun ohella niin, ettd luvallisten toimijoiden on oltava houkutteleva
vaihtoehto kielletyille toimijoille, ja jasenvaltiolla on oikeus ohjata kuluttajia kohti luvanvaraista
toimintaa. Tapauksessa ei oteta kantaa verotukseen eikd miltdén osin todeta syrjivdd verotusta
hyvéksyttidviksi. Rahapelien jirjestdmisen osalta kehikko on laajentunut ja jésenvaltioille on todettu
merkittdvd madrd harkintavaltaa, mutta Lindman-tapaus ei ole menettdnyt merkitystdin, eiké siti

ole kiistetty missdén uudemmassa tapauksessa.

Suomi esittdd lisdksi perusteluissaan Ruotsin lisenssijérjestelmén olevan samankaltainen. Ruotsin
rahapeliuudistuksessa vuonna 2019 muutettiin tuloverolakia niin, ettd pelivoitot sellaisista peleista,
jotka vaativat Ruotsissa lisenssin, ovat verollisia, jos pelintarjoajalla ei ole lisenssid. Ehtona on, ettd
rahapeleji tarjotaan pelattavaksi Ruotsiin. Ruotsi perusteli asiaa niin, etti eroa ei tehdé valtion
perusteella, vaan lisenssin perusteella. Eroavaisuus Lindman-tapaukseen tulee siité, ettd Suomi
pyrki verottamaan kaikkia ulkomaisia pelivoittoja ja syrjivd verotuskohtelu perustui nimenomaan
pelintarjoajan sijaintivaltioon. Ruotsin lakiehdotuksen perusteluissa todettiin lisdksi, ettd jos
kyseisen verokohtelun katsottaisiin rajoittavan palveluiden vapaata liikkkuvuutta, olisi se
hyviksyttavad sddntelyn tavoitteen edistdmiseksi. Perustelu on Lindman-tapaukseen peilaten hatara,
koska tapauksessa todettiin suoraan, etti syrjivd verotuskohtelu ei ole hyviksyttavia
rahapelihaittojen ehkdisemiseksi. Komissio on joka tapauksessa hyviksynyt Ruotsin lain, eikd EU-
tuomioistuin ole lausunut siitd mitdan. Verotuksen ei katsota olevan SEUT 56 artiklan
tarkoittamalla tavalla syrjivaa, jos eridvé verotuskohtelu perustuu toimilupaan eiké pelintarjoajan

toimivaltioon.

Ruotsissa tuloverolain 42 luvun 25 §:n mukaan verolliset voitot lasketaan kokonaisvoittojen ja
panosten erotuksena verovuoden aikana samalta peliyhtidltid. Voitot verotetaan siten nettona.
Suomen rahapelijdrjestelmissd panokset voi vihentda ainoastaan voittavilta pelikierroksilta eika
kokonaisuutta oteta verovuoden osalta huomioon, jolloin nettoverotuksen periaate ei toteudu.
Verorasitus on siksi merkittavésti Ruotsin jarjestelmdi kovempi ja keino on siten jareampi ja
suhteettomampi suhteessa samaan tavoitteeseen. Suomen verotuskadytintdd ei voi rinnastaa suoraan
Ruotsin verotuskdytdntoon, eikd Suomi voi perustella verokohtelun hyvéksyttavyytta silla, ettd

Ruotsikin totesi heididn verokohtelunsa olevan suhteellista tavoitteisiin ndhden.
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Samoissa perusteluissa esitetdén verotuksen olevan liséksi tiysin vaaraton keino houkuttelevuuden
parantamiseksi. Kappaleessa 4.2. esitettyjen tilanteiden perusteella ulkomaille pelaamisen verotus
olisi usein moninkertaista mahdollisiin voittoihin ndhden ja voisi herkisti johtaa suuriinkin
verovelkoihin verovelvollisen sitd ennalta tietdméttd. Verovelvolliselle ennalta-arvaamatonta suurta
velkataakkaa ei voida pitdé vaarattomana. Suomi ei esitd omaisuudensuojan osalta EU-oikeudellista

arviota.
6.4 EU-valtioiden huomautukset jarjestelmauudistuksesta

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2015/1535 koskee teknisid esteitd
sisimarkkinoiden kaupalle. Direktiivi edellyttdé jasenvaltioiden toimittavan komissiolle nk. TRIS-
ilmoituksen sellaisista lakihankkeista, jotka voivat asettaa esteiti sisdmarkkinoiden vapaalle
toiminnalle. Komissiolla ja kullakin jdsenvaltioilla on kolme kuukautta aikaa esittdd kommentteja
tai yksityiskohtaisia lausuntoja lakihankkeesta. Yksityiskohtaiset lausunnot ovat kommentteja
vakavampia reagointeja, ja ne velvoittavat lakihanketta suunnittelevaa valtiota vastaamaan.
Yksityiskohtaisia lausuntoja annetaan lahtdkohtaisesti silloin, kun sen antajalla on syyté epiilla
lakihankkeen olevan EU-oikeuden vastainen. Noin 5 % annetuista TRIS-ilmoituksista johtaa jonkin
jasenvaltion antamaan yksityiskohtaiseen lausuntoon. Komissio on antanut yksityiskohtaisen
lausunnon ainakin Tanskan vuoden 2009 rahapeliuudistuksesta, ja Malta on antanut
yksityiskohtaiset lausunnot vuoden 2023 Belgian ja 2023 Tanskan rahapelilakien uudistuksista.
Suomen jdrjestelmauudistukseen komissio ei vastannut, mutta Malta esitti yksityiskohtaisen
lausunnon. Malta ei julkaissut lausuntoa, mutta Suomen vastaus sithen on julkinen. Suomen

vastauksesta on tulkittavissa paépiirteittdin Maltan lausunnon sisélto.

Malta tarjoaa ulkomaisille rahapeliyhtidille houkuttelevan lisenssin, ja myds Suomeen pelejé
tarjoavat yhtiot toimivat usein Maltan lisenssin alla. Maltan bruttokansantuotteesta noin 10 % tulee
rahapeleistd, ja Maltan rahapelilisenssin alla toimivat yritykset tyollistdvét noin 5,5 % Maltan
tyollisistid.!?! Maassa on merkittdvii insentiivid pitdd rahapelimarkkinat mahdollisimman avoimena.
Maltalla on luonnollisesti myds osaamista rahapelejd koskevan EU-lainsdddannon tulkintaan.
Maltan lausunto koskee muutamaa eri lakiehdotuksen kohtaa, jotka tdssd kappaleessa késitelldén.
Maltan huomautukset koskivat melko yksityiskohtaisia seikkoja, eikd Malta pyri murtamaan koko
uudistusta. Malta tunnustaa Suomen oikeuden sddnnelld rahapelien tarjontaa ja ehk&ista

rahapelihaittoja, kunhan se tehddén oikeasuhtaisin keinoin.

121 Maltan rahapeliviranomaisen MGA:n vuosiraportti, 2023.
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Rahapelilain 7 §:n mukaan peliohjelmistoja saisi tarjota ainoastaan Suomen myontdmalla
peliohjelmistoluvalla, vaikka operaattorilla olisi lupa tarjota peliohjelmistoja muualla EU-alueella.
Peliohjelmistot ovat esimerkiksi vedonlyonnissé kdytettavid ohjelmistoja tai puhtaasti matemaattisia
satunnaislukugeneraattoreita, joiden avulla arvotaan satunnaisuuteen perustuvien pelien
lopputulosta. Pelintarjoaja ei saisi hyddyntéd sellaista peliohjelmistoa, jolla ei ole erillistd
peliohjelmistotoimilupaa. Malta katsoo peliohjelmistojen toimiluvanvaraisuuden olevan tarpeeton ja
suhteeton toimenpide. Peliohjelmistoja ei tarjota kuluttajille, eikd Suomi ole osoittanut niyttoa siita,
ettd vastaavalla lupamenettelyll4 olisi vaikutusta rahapelihaittojen ehkéisyssd. Malta katsoo
valvonnan ja hallinnollisen taakan olevan liiallisen rasittavaa sellaisille peliohjelmistojen tarjoajille,

joilla on jo lupa tarjota peliohjelmistoja joissain EU-maissa.

Suomi perusteli peliohjelmistojen toimiluvanvaraisuutta kokonaiskuvalla, jossa keskeisessi
asemassa on rahapelimarkkinan ulkoisen tarjonnan ehkéisy ja torjunta. Luvanvaraisuudella on
tarkoitus varmistua siitd, ettd peliohjelmistojen tarjoajat ovat valvonnan alla ja ettd ne vastaavat

lainsaadannollisista velvoitteistaan. 22

Malta huomautti toisena asiana rahapelilain 10 §:n 2 momentin 8 kohdasta, joka késittelee
toimiluvan hakijan luotettavuutta ja sopivuutta. Kohdan mukaan toimilupaa ei voi saada, jos
hakijalle on kahden arvioita edeltdvin vuoden aikana mutta kuitenkin 1 péivén syyskuuta 2024
jélkeen annettu kieltopdatds tai madratty seuraamusmaksu arpajaislain vastaisesta rahapelien
toimeenpanosta tai markkinoinnista. Maltan mukaan sdinnos rajoittaa tarpeettoman paljon
joidenkin EU:ssa toimivien rahapeliyhtididen mahdollisuutta saada toimilupaa Suomen
rahapelimarkkinoille. Malta huomauttaa tdassdkin yhteydessa ehdotettujen rajoitusten

oikeasuhteisuudesta ja siitd, ettei Suomi ole esittdnyt tutkimuksia rajoitustensa tueksi.

Suomi toteaa laissa sdddettdvan niistd edellytyksistd, joiden perusteella toimiluvan hakijan
luotettavuutta ja sopivuutta arvioidaan. Luotettavuuden ja sopivuuden arviointi on vélttdmétonta,
jotta rahapelitoiminnan luotettavuudesta voidaan varmistua. Tarkoituksena on varmistaa, ettei
arpajaislakia rikkoneet toimijat voisi saada toimilupaa. Suomi toteaa edelleen jasenvaltioilla olevan

kansallista harkintavaltaa ja sivuuttaa Maltan véitteet tutkimusniyton puutteesta.

Kolmanneksi Malta huomautti rahapelilain 46 §:std, joka koskee kiintedn toimipaikan vaatimusta.

46 § mukaan rahapelitoimiluvan haltijan pelijdrjestelmien ja arvontalaitteiden on sijaittava

122 Suomessa on vihinlaisesti omaa peliohjelmistoihin liittyvii teollisuutta. Veikkaus sai vuonna 2022 valtioneuvoston
kanslialta luvan perustaa tytéryhtion, joka voi toimia kaupallisilla markkinoilla. Veikkaus perusti myohemmin samana
vuonna Fennica Gaming Oy:n, joka tarjoaa rahapeliohjelmistoja.
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Suomessa. 46 §:n 2 momentin mukaan pelijirjestelmai ja arvontalaite voi sijaita Suomen
ulkopuolella, jos luvanhaltijalla on toimilupa toisessa valtiossa ja sen valvova viranomainen on
tehnyt valvontaviranomaisen kanssa sopimuksen toimiluvanhaltijan toimeenpanemien rahapelien
valvonnasta Suomessa. 2 kohdan mukaan myo6s valvontaviranomaiselle annettu mahdollisuus
varmentaa pelijérjestelmén ja arvontalaitteen luotettavuus etdyhteyden tai muun vastaavan keinon

avulla mahdollistaa pelijdrjestelmén ja arvontalaitteen sijaitsevan Suomen ulkopuolella.

Maltan mukaan kiinteén toimipaikan vaatimus voi sellaisenaan olla SEUT:in vastainen. Kiintedn
toimipaikan vaatimus on EU-tuomioistuimen ndkemyksen mukaan vastoin palvelujen tarjoamisen
vapautta. Kiintedn toimipaikan vaatimuksen tulee timén vuoksi olla vilttiméton edellytys
tavoitellun padmééran saavuttamiseksi. Malta toteaa jdlleen, ettd Suomen toimittama

vaikutustenarviointi on puutteellinen.

Suomi toteaa, ettei kiintedn toimipaikan vaatimus ole tdysin ehdoton eiké siksi SEUT:in vastainen
Maltan esittdmallé tavalla. Suomi vetoaa liséksi sithen, ettd teknisten vaatimusten noudattamisen
varmistaminen olisi valvontaviranomaisen kannalta helpompaa, jos jéarjestelmat ja laitteet sijaitsevat
Suomessa. Suomi esittdd Ruotsilla ja Tanskalla olevan vastaavia vaatimuksia, vaikka kumpikaan ei

vaadi kiintedd toimipaikkaa, vaan ainoastaan viranomaisyhteistyota.

SEUT 51 artiklan mukaan sijoittautumisvapautta ei sovelleta julkisen vallan kayttoon liittyvéadn
toimintaan. Rahapelit on tulkittu EU-oikeudessa taloudelliseksi toiminnaksi'? eiki julkisen vallan
kéaytoksi edes silloin, kun rahapelit jirjestetadn valtion monopolin avulla. Rahapelien sdintely ja

valvonta toisaalta ovat selkedsti julkisen vallan kdytt6d, mutta Suomi ei vedonnut tdhén.

Valvontaviranomaisten tyon helpottamista ei ole pidetty EU-tuomioistuimessa hyvéksyttdviana
periaatteena perusvapauksien rikkomiseen. Tapauksessa C-212/97 Centros oli kyse siitd, etti
tanskalaiset henkil6t perustivat Centros-nimisen yhtion Iso-Britanniaan ja sille sivulitkkeen
Tanskaan. Yhti6lla ei ollut Iso-Britanniassa litketoimintaa, vaan se pyrki toimimaan kéytdnndssa
ainoastaan Tanskassa. Yhtio oli perustettu Iso-Britanniaan, koska sen avulla voitiin vélttyd Tanskan
vaatimalta osakeyhtion vahimmaéispddomalta. Tanskan yhtidrekisteristd vastaava viranomainen
kieltdytyi rekisterdiméstd sivuliikettd, mika eteni lopulta Tanskan korkeimman oikeuden
madrddamand EU-tuomioistuimeen. Tanskan viranomainen vetosi muun ohella siithen, etti
vihimmaiispddoma on asetettu tietylle tasolle julkisten velkojien turvaamiseksi. EU-tuomioistuin

totesi, ettd velkojansuoja voidaan saavuttaa myds vihemmaén rajoittavilla keinoilla eikd Tanskan

123 Esim. C-275/92 Schindler kohdat 20-23.
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viranomaisten suorittaman valvonnan tai velkojensuojan helpottaminen oikeuta perusvapauksien

rajaamista.

Myohemmaissé tapauksessa C-167/01 Inspire Art EU-tuomioistuin kielsi Alankomaiden
viranomaista soveltamasta lakia, joka edellyttdd ulkomaille sijoittautuneilta mutta kdytdnndssd vain
Alankomaissa toimivilta yrityksiltd Alankomaiden lainsdddannon mukaista rekisterdintia ja
vihimmaiispddomaa. Tuomioistuin vahvisti sen, ettd vaikka yhtio olisi perustettu toiseen
jdsenvaltioon vain kotimaansa lainsédédédnnolta vilttydkseen, ei kyseessé ole sijoittautumisvapauden
vadrinkaytto. Alankomaat vetosi velkojien, vihemmistoosakkaiden ja tyontekijoiden suojelemiseen.
EU-tuomioistuin tunnusti Alankomaiden tavoitteen velkojien ja vihemmistdosakkaiden seka
tyontekijoiden suojelusta olevan sellaisia yleisté etua koskevia pakottavia syité, joiden perusteella
perusvapauksia voitaisiin rajoittaa. Tuomioistuin totesi kuitenkin paddméaarian saavuttamiseksi olevan
kevyempiikin keinoja, joten sijoittautumisvapauden rajoittamista ei voitu pitdd oikeasuhteisena.
Asiassa C-64/08 Engelmann oli kyse siitd, ettd Saksan kansalainen ei voinut saada Itdvallasta lupaa
kasinopelien jarjestaimiseen, koska Itdvalta vaati pelinjirjestédjéltd toimipaikkaa Itdvallassa. Itdvallan
hallitus perusteli asiaa nimenomaan valvonnan tehostamisella. EU-tuomioistuin totesi vaatimuksen
suhteettomaksi, ja Itdvalta joutui muuttamaan lainsdadéntdaan. Tiukka fyysisen toimipaikan

vaatimus on suhteeton.

Toisaalta esimerkiksi tapauksessa C-384/93 Alpine Investments EU-tuomioistuin hyvéksyi
Alankomaiden viranomaisten kieltdvdn Alpine Investments -nimiseltd yhtiolta
rahoitusinstrumenttien myymisen Alankomaiden ulkopuolelle ns. kylmésoitoilla. Alankomaiden
viranomainen perusteli kiellon Alankomaiden rahoitusmarkkinoiden maineen ja sijoituksia tekevéin
yleison suojaamisella. EU-tuomioistuin jopa esitti yhtend perusteena sen, ettd kylmésoittoja on
helpointa valvoa ja sdddelld siitd jisenvaltiosta, josta puhelut soitetaan. Soittojen valvonta ja
sddntely ei ole tuomioistuimen mukaan edes mahdollista ilman yhteisty6td sen valtion viranomaisen

kanssa, josta puhelut soitetaan.

Perusvapauksien rikkominen hyvaksyttavinkin tavoitteen eteen vaatii vakiintuneen EU-
oikeuskdytdnnon mukaan muitakin perusteita kuin hallinnollisen taakan helpottamisen. Fyysisen
toimipaikan vaatimus on muidenkin rajoittavien keinojen tavoin perusteltava ja sen on oltava
valttdiméaton esitettyjen tavoitteiden saavuttamiseksi. Suomi ei esitd sellaista vaikutusarviointia,

jossa ndin todettaisiin. Kyseisti lainkohtaa ei kuitenkaan voida pitdi erityisen poikkeuksellisena.

Malta kyseenalaistaa neljdnneksi lakiehdotuksen 32 §:n, joka antaa mahdollisuuden sdataa

valtioneuvoston asetuksella pelaajien enimmaistappiorajoista ja sisdministerion asetuksella
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rahapelien ominaisuuksista. Malta huomauttaa, etté rajoittavat toimenpiteet eivét saa ylittda sité,
mika on tarpeen. Jasenvaltion tulee osoittaa rajoittavien toimenpiteiden olevan vilttimattomia
asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Maltan mielesté tavoitteet voitaisiin saavuttaa vihemman

rajoittavilla toimenpiteilla.

Maltan huomautukset lakihankkeen eri kohdista liittyvit kaikki suhteellisuusvaatimuksiin. Suomen
ndkemys on se, ettéd rajoitukset ovat johdonmukaisia ja jérjestelméllisid eikd niiden muuttamiselle
ole perustetta. Suomi korostaa uudistuksen laajuutta ja sité, ettei rajoituksia tule tarkastella
yksitellen. Suomen vastausta Maltan lausuntoon voi pitdd osittain vajavaisena, koska Suomi ei
reagoi Maltan toiveisiin tutkimusnéytostd eikd muutenkaan perustele rajoitusten oikeasuhteisuutta.
EU-oikeuden vaatimus toimenpiteiden oikeasuhteisuudesta on kuitenkin laajalti tulkinnanvarainen,
eikd Malta onnistu osoittamaan selkeitd rikkomuksia. Suomi ei tehnyt Maltan huomioiden

perusteella muutoksia lakitekstiin.
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7 Yhteenveto

Rahapelijérjestelmin uudistaminen on kiistatta hankala tehtdvd. Suomessa on verrattain runsaasti
pelihaittoja, minka lisdksi monopoli on tuottanut aiemmin edunsaajille ja sittemmin suoraan
valtiolle merkittdvin méiéran tuloja. Pelihaittoja olisi vihennettdva, mutta valtiolla ei ole varaa
uudistukseen, mikd merkittdvasti vahentiisi verotuloja. Ulkomaisten peliyhtididen verotus on
poliittisesti helppoa, vaikka sen ei vélttaimatta pitdisi olla: verot tapaavat siirtyéd kuluttajille.

Rahapelien kulutus korostuu huono-osaisilla ja vdhétuloisilla.

Suomen rahapelimonopoli ei kdytdnndssd ole endd monopoli, koska verkkopelaamisesta niin suuri
osa kohdistuu ulkomaille. Monopoli sdilytetdin kivijalassa, mutta verkkopelaamisen tarjonta
avataan yksityisille toimijoille, jotka voivat hakea lisenssid rahapelien tarjoamiseen ja
markkinointiin Suomessa. Jarjestelmauudistuksen tavoitteena on ehkéisté pelihaittoja ja kanavoida
pelaamista jirjestelmén sisélle. Tdmén tutkielman tavoitteena oli analysoida tulevan jirjestelmén
lainmukaisuutta suhteessa perustuslakiin ja EU-oikeuteen. Tuleva jarjestelma kiistatta rajoittaa
perustuslaissa ja Euroopan unionin oikeudessa turvattuja perusoikeuksia. Jotta rajoitukset voidaan
hyviksyd, tulee ne perustella hyviksyttivilld syylld. Rajoitusten tulee lisdksi olla suhteellisia,
tarkoituksenmukaisia, vélttimattomié, ja syrjimattomid. Ndiden vaatimusten analysointi oli

tutkielman keskiossa.

Tutkielmassa havaittiin Suomen tulevan jarjestelmén osalta kolme merkittdvai ongelmaa: tuleva
jarjestelmai lisdnnee pelihaittoja, monopolin osittainen séilyttiminen kivijalassa ei ole perusteltua, ja
henkilon tuloverotus jirjestelmén ulkopuolista pelaamista koskien on kokonaisuudessaan
epdonnistuneesti sdddetty. Tutkielmassa osoitettiin, ettd valtion taloudelliset motiivit ovat kiistatta

lasna uudistuksessa.

Vanha monopolimalli oli rakentunut vuosikymmenten aikana maailmassa, jossa rahapelaaminen
tapahtui 1dhinni kivijalassa. Monopolin sédilyttiminen kivijalassa rajoittaa elinkeinovapautta
lisenssimallia enemmén, mutta monopolin osittainen sdilyttiminen ei tutkielmassa osoitetun nojalla
vihennd pelihaittoja. Rajoitus osoitettiin kohtuuttomaksi ja siten perustuslain ja EU-oikeuden

vaatimusten vastaiseksi.

Jarjestelmén ulkopuolelle tapahtuvan pelaamisen tuloverotus todettiin tutkielmassa perustuslain
ndkokulmasta kyseenalaiseksi sen ollessa sekd konfiskatorista ettd elinkeinovapauden vastaista.
Verotusta ei suoriteta nettoperiaatteen mukaisesti, vaan jokainen voitto verotetaan erikseen ilman

mahdollisuutta vahenté4 tappioita. Ammattimaisesti vedonlyontid harjoittavat toimijat voivat
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menettdd sen myotd mahdollisuutensa harjoittaa ammattiaan, vaikka lakihankkeessa esitetdan
tallaisia henkil6itd olevan Suomessa joitain kymmenid. Verotuskéytiantd perustuu Verohallinnon
tulkintaan siitd, ettd vedonlyontid ei voi harjoittaa ammatikseen, koska vedonly6jé ei voi tietdd
tapahtuman lopputulosta ennalta. Viite todistettiin epdloogiseksi muun muassa siksi, etti
vedonvilittdjakadan ei tiedd tapahtuman lopputulosta ennalta ja silti vedonlyonti pelinjérjestdjan

puolelta todetaan liitketoiminnaksi.

Jarjestelmén ulkopuolelle tapahtuvan pelaamisen verotus johtaa pahimmillaan merkittiviin
verovelkoihin erityisesti nopeatempoisia pelejd pelaaville. Néitd pelejd pelaavat eivit saa vihentda
edes voitollisten kierrosten panoksia. Vero on selkeisti rangaistusluonteinen. Se on tarkoitettu
kannustamaan, mutta tutkimustulokset eivit viittaa pelaajan verotuskohtelun vaikuttavan
kanavointiasteeseen. Pelaajat eivit kansainvélisen eikd Suomesta saatavan nidyton perusteella
tunnista eridvid verotuskdytintdja erityisen hyvin, eikd sitd voida vélttdmaitta keskivertokuluttajalta
edes odottaa. Peliongelmaisten rankaiseminen sellaisilla veroilla, joita pelaajilla ei ole tosiasiassa
varaa maksaa, todettiin perustuslain nikokulmasta ongelmalliseksi ja jarjestelméin onnistumisen

kannalta epatarkoituksenmukaiseksi keinoksi.

Henkiloverotuksen toiseksi ongelmaksi havaittiin sijoitusinstrumenttien keskeniin epéneutraali
kohtelu. Esimerkiksi kullan hinnasta voidaan kdyda kauppaa erilaisilla alustoilla, joista osa
kategorisoidaan vedonlyonniksi ja osa sijoittamiseksi. Taloudellista eroa tuotteilla ei osoitettu
olevan, mutta verotuskohtelu voi erota suuresti. Saman sijoitustuotteen erilainen verotus ei ole
tarkoituksenmukaista verotuksen neutraaliuden kannalta, ja mahdollistaa tiedostavalle sijoittajalle

tulevaisuudessa tdysin verottomat tuotot esimerkiksi kullan hintaan liittyvilld futuureilla.

Kokonaisuutena henkildverotusta voidaan tutkielman perusteella pitda jérjestelmén
epdonnistuneimpana osuutena. Verotuksella yritetdin ohjata pelaajia ja parantaa kanavointiastetta,
mutta keinot ovat tehottomia, syrjivid, ja suhteettomia. Verotuksen neutraaliusperiaatteesta tulisi

huolehtia ja jarjestelmén ulkopuolelta saatuja pelivoittoja tulisi verottaa nettovoitoista.

EU-oikeudellisesti tuleva jarjestelmé kestdd suurimmalta osin tarkastelun. Jasenvaltioille on
tunnustettu merkittdvd maard harkintaa rahapelien jérjestdmiselle niiden yhteiskunnalle haitallisen
luonteen vuoksi. EU-tuomioistuin vaatii periaatteessa vaikutusarviointeja siité, ettd rajoittavat
toimet tayttavat suhteellisuusvaatimukset. Tutkielmassa osoitettiin, ettd néin ei kdytdnndssé ole.
Jasenvaltioista Malta toimitti yksityiskohtaisen lausunnon, joka késiteltiin tutkielmassa. Lausunto ei

ole johtamassa jatkotoimenpiteisiin, vaikka Suomi ei muuttanut lakiesityksestd mitdan.
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Pelaajien verotuskohtelu todettiin kuitenkin myds EU-oikeuden valossa ongelmalliseksi. Suomi on
aiemmin pyrkinyt verottamaan muissa EU-valtioissa luvallisesti toimeenpantuja rahapelejd, jonka
EU-tuomioistuin totesi unionin oikeuden vastaiseksi. Suomi muutti tapauksen takia tuloverolain 85
§:44. Suomi muuttaa saman pykélén jélleen takaisin sellaiseksi, ettd se mahdollistaa muissa EU-
valtioissa luvallisesti toimeenpantujen rahapelien eridvin verotuskohtelun. Pykéldn muutos todettiin
hatarasti perustelluksi, koska lainsdétéjilla ei ole osoittaa yhtddn oikeustapausta, jonka perusteella

muutos voisi nykypaivéni olla EU-oikeuden mukainen.

Maltan aiemmat yksityiskohtaiset lausunnot muiden jésenvaltioiden rahapeliuudistuksista eivit
kuitenkaan ole johtaneet komission tai tuomioistuinten toimenpiteisiin, vaan lait on hyvéksytty
ilman suurempia muutoksia. Jos Suomen uusi jarjestelma joutuu komission tarkempaan syyniin,
olisi vaikutusarvioinnit tarpeen tehda huolellisesti. Malta on vaikutusarviointeja jo vaatinut, ja jos
Malta, komissio tai muu jdsenvaltio vie osankin lakipaketista EU-tuomioistuimeen, on aiheena
varmasti rajoitteiden suhteellisuus tavoitteisiin ndhden. Suomi ei ole pystynyt osoittamaan, ettei

tavoitteita voitaisi saavuttaa kevyemmillé rajoituksilla.

Tutkielmassa selvitettiin myds eri rahapelijdrjestelmien piirteitd EU-alueella ja havaittiin, ettd
vaikka mitdén yksittdistd mallia ei voida todeta parhaaksi tai tiysin tavoiteltavaksi, ovat jotkin
jarjestelmat kuitenkin merkittdvasti muita onnistuneempia. Lisenssijirjestelmien, monopolien ja
erilaisten vdlimallien vililld ei ole tehokkuuden tai pelihaittojen ehkdisemisen osalta merkittavaa
eroa. Eroavaisuudet tulevat ennemmin erilaisten rajoituskeinojen ja markkinoinnin kaltaisista
saadoksistd kuin siitd, kuka rahapeleja jarjestdd. Rahapelaamisen vertaileva tutkimus kuitenkin

kérsii siitd, ettd tarkkaa tietoa verkossa tapahtuvasta pelaamisesta ei kdytdnndssé ole saatavilla.

Tutkielmassa nostettiin esiin myos pienempia huolenaiheita. Kumppanuusmarkkinoinnin kielto
todettiin epéselvéksi ja mahdollisesti kanavointiasteen nostamisen kannalta haitalliseksi.
Kryptovaroilla tapahtuvan rahapelaamisen tayskielto saattaa sekin kdéntyéd kanavointiastetta
madaltavaksi kielloksi. Mainitut huolenaiheet eivét ole perustuslaillisia tai EU-oikeudellisia

ongelmia, mutta ne heikentdvit uudistuksen mahdollisuuksia paisti tavoitteisiinsa.

Koko jarjestelmihanke kérsii siité ristiriidasta, ettd pelaamisen kulutusta lisddvélla mallilla yritetddn
viahentdd pelaamisesta johtuvia haittoja. Hallituksen esityksessa ei edes véitetd pelihaittojen
vihentyvin jarjestelmiuudistuksen myotd. Vaikka uudistuksesta muokattaisiin tutkielmassa
havaitut yksittdiset perustuslailliset ja verotukselliset ongelmakohdat, sen ristiriitainen luonne
sdilyisi. Uudistus olisi pitdnyt perusoikeuksia rajoittavan luonteensa takia perustella erityisen hyvin,

mutta kunnolliset vaikutusarviot jdivdt puuttumaan.
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Odotuksenani on, ettd jarjestelmai tullaan tulevaisuudessa kritisoimaan pelihaittojen ja
markkinoinnin lisddntymisesti. Jérjestelmélld on oman epiloogisuutensa vuoksi erittdin heikot
edellytykset onnistua tavoitteissaan. Piddn tiarkednd, ettd tiedeyhteiso seuraa jarjestelmén
onnistumista ja peilaa sitd niihin tavoitteisiin, milld uudistus on perusteltu. Jos pelihaitat lisdéntyvit,

se tulee myoOntda ja jarjestelméd tulee muuttaa.
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Liitteet

Liite 1 Selvitys tekoalyn kaytosta

Tekodlyd on kaytetty tutkielmassa kirjallisuuden ja oikeuskédytdnnon hakuapuna. Tekodlyn avulla
on 10ydetty tutkielman kannalta mielekkaitd tutkimuksia ja oikeuskéytintod, jotka olen lukenut,
tulkinnut, ja referoinut itse. Kaytettyja tekodlytyokaluja ovat pddosin ChatGPT ja Claude, joskin
muutkin tutkielman kirjoittamisessa hyodynnetyt hakupalvelut voivat olla tekodlyavusteisia.

Generatiivista tekodlyé ei ole kdytetty, eli tutkielma on kokonaisuudessaan omaa tekstidni.
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