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Luonnos hallituksen esitykseksi arpajaislain ja eraiden siihen
liittyvien lakien muuttamisesta

Sisaministerié on pyytanyt Kilpailu- ja kuluttajavirastolta (KKV) lausuntoa
arpajaislain ja erdiden muiden lakien muuttamista koskevasta hallituksen
esitysluonnoksesta. KKV lausuu asiassa seuraavaa.

Uudistuksen tavoitteet

Suomen rahapelijarjestelmaksi on valittu valtio-omisteinen ja lakisaateinen
yksinoikeusjarjestelma. Monopolin EU-oikeudellisen hyvaksyttavyyden
nakokulmasta jarjestelman tulee toimia johdonmukaisesti ja
jarjestelmallisesti kohti yleisen edun tavoitteita. Uudistuksella pyritdan
eheaan rahapelaamisen ohjaamisen kokonaisuuteen.

Keskeinen tavoite rahapelipolitikassa on rahapelaamisesta aiheutuvien
haittojen ehkaisy ja vahentadminen. Yhtaalta tahan pyritdan vahvistamalla
rakennetta — lakisdateista yksinoikeutta ja toisaalta rakenteen
mahdollistamien toimenpiteiden avulla. KKV pitaa erityisen hyvana, etta
uudistuksessa tunnistetaan tama jaottelu rakenteeseen ja toimintaan, seka
pyritdan eheaan loogiseen kokonaisuuteen, jonka ne muodostavat.

Pakollinen tunnistautuminen

Esityksessa ehdotetaan pakollisen tunnistautumisen ulottamista vaiheittain
kaikkeen rahapelaamiseen. KKV pitda ehdotusta valttdmattomana ja se
tukee kokonaisuuden johdonmukaisuutta. Nykytilanteessa
tunnistautumattomasta pelaamisesta valtaosa on peliautomaateilla
pelaamista. Se on useiden tutkimusten mukaan myds juuri se pelityyppi,
joka aiheuttaa eniten peliongelmia.

Pakollinen tunnistautuminen lisda Veikkauksen pelidatan kattavuutta.
Kokonaisuuden ja uudistuksen tavoitteiden kannalta KKV pitaa pakollisen
tunnistautumisen taydellisyytta aivan keskeisena. Ensiksi se mahdollistaa
laadukkaan tutkimuksen, jolla voidaan lisata tietoa peliongelmien
esiintyvyydesta ja siihen johtavista tekijoista. Toiseksi se mahdollistaa
pelaamisen hallinnan valineiden kehittdmisen ja kustannustehokkaan
kohdennetun vastuullisuusviestinnan. Kolmanneksi kattavan pelidatan
avulla voidaan selvittaa pelien valista keskinaista korvaavuutta — niiden
substituutiosuhteita. Tama puolestaan mahdollistaa kanavointitoimet
Veikkauksen pelitarjonnan sisélla haitallisista peleistd kohti vahemman
haitallisia peleja.
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Pelirajoitusten tehokas kayttd, seka muut vastuullisuustyokalut edellyttavat
riittdvan laajaa pakollista tunnistautumista. Pelikohtaisten tappiorajojen
lisksi kaikkea pelaamista koskevat tappiorajat ovat tarkea osa pelihaittojen
vahentamista. KKV pitaa tarkeana, etta tappiorajoihin toistuvasti térmaavia
pelaajia kehotettaisiin aika ajoin uudelleen harkitsemaan rajojen
maarittamista.

Maksuliikenteen estaminen

Yksinoikeusjarjestelman vahvistamiseksi ja kanavointikyvyn turvaamiseksi
esitetddn maksuliikenteelle asetettavien estojen kayttédnottoa. KKV pitaa
tatd kokonaisuuden kannalta perusteltuna. Ehdotuksen mukaan
maksutapahtuman kaynnistamista ja toteuttamista koskeva kielto kohdistuu
poliisihallituksen yllapitamaan konekieliseen listaan toimijoista, jotka ovat
markkinoineet rahapeleja 62 §:n 2 momentin 1 kohdan vastaisesti ja joiden
rahapelien toimeenpano on 62 a §:n nojalla kielletty.

Maksuliikenteen estamisen tarkoituksena on rajoittaa Manner-Suomen
ulkopuolelle suuntautuvaa pelaamista. Eston kiertdmien ei todennakoisesti
ole kovin vaikeata ja se tullee vahentamaan erityisesti satunnaista
pelaamista. Kuten esityksessa todetaan, haitta nakdkulmasta suurin
vaikutus on olettavasti silla, ettd vahennetaan tai hidastetaan
riskipelaamisen kehittymistd ongelmapelaamiseksi.

Peli- ja pelaajadatan kaytto ja yhdistaminen muihin aineistoihin

Veikkauksen pelien pelaamiseen liittyva data ja sen suunniteltu kaytto on
tarkea osa esityksen tavoitteiden saavuttamista. Uudistus, jonka mukaan
pelidataa tullaan kayttdmaan 52 §:n mukaisiin tehtaviin on merkittava
parannus aiempaan tilanteeseen ja osaltaan vahvistaa jarjestelmavalinnan
hyvaksyttavyytta.

KKV pitda myds tarkedna ja kannatettavana sita, ettd mahdollistetaan
pelidatan yhdistaminen muihin aineistoihin, ennen kaikkea
haittatutkimusaineistoihin ja rekisteriaineistoihin, joista selviavat muun
muassa demografiset tiedot ja tulotiedot. Tietojen pseudonymisointiin tulee
kiinnittdd huomiota, mutta samalla KKV huomauttaa, etta pelaajakohtaisen
pelihistorian tutkiminen tulisi sailyttda mahdollisena. Tall6in voidaan saada
merkittdvaa uutta tutkimustietoa siita, miten pelihistoria ja muut
yhdistettavista tiedoista saatavat muuttujat vaikuttavat ajassa peliongelmien
kehittymiseen ongelmattomasta pelaamisesta riskipelaamisen kautta
ongelmapelaamiseksi.

Markkinointisdannoékset ja valvonta

Luonnoksessa hallituksen esitykseksi on edellytetty markkinoinnilta
maltillisuutta ja kanavointia. Lisaksi saanndsehdotuksessa on listattu
esimerkinomaisesti eraitd markkinointitapoja, joihin EUT:n tuomioissa on
viitattu.

KKV pitaa ongelmallisena, etta sadnnodksessa kaytetaan erilaisia
tulkinnanvaraisia ilmauksia (esimerkiksi runsas rahapelaaminen,
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kohtuullinen rahapelaaminen, liiallinen suurten voittojen korostaminen),
mutta luonnosehdotuksen perusteluissa ei ole kasitelty tapoja arvioida
suunnitteilla olevan markkinoinnin lainmukaisuutta ennakkoon. Kun
vastakkain ovat myynninedistaminen ja yksittaistapauksittain jalkikateen
tasmentyvat valvontasaannokset, tarvitaan tueksi itse- tai
yhteissaantelyjarjestelmaa taikka Panimo- ja virvoitusjuomateollisuuden
kehittdamaa lautakuntajarjestelmaa. Tarkeaa on, ettd suunniteltua
markkinointia ennakkoon arvioimassa on ulkopuolisia asiantuntijoita.
Valvojan rooli on myds keskeinen, koska valvojan nk. compliance-toiminta
edesauttaa saannosten tarkoitusten toteutumista. Siksi on ilahduttavaa,
ettd luonnoksessa korostuu valvojan neuvova ja ohjaava rooli.

Saanndsehdotusluonnoksessa kielletdan markkinoinnin kohdistaminen
paitsi alaikaisiin myds haavoittuviin kohderyhmiin, mikd on KKV:n kannan
mukaan tarpeellista haittojen vahentamiseksi. Kun kaikilta pelaajilta
edellytetaan rekisterdintia, on mahdollista hahmottaa, millaiset
kuluttajaryhmat ja missa tilanteissa ovat erityisen haavoittuvia.

Alaikaisten kayton kieltdminen markkinoinnissa on selkea parannus, jota
KKV kannattaa.

Rahapelien totaalimarkkinointikielto koskisi televisio- ja radiotoimintaa,
kuvaohjelman elokuvateatterissa tapahtuvaa julkista esittdmista ja
julkaisutoimintaa, joka on suunnattu alaikaisille seka sellaisen median
palvelua, joka on suunnattu alaikaisille tai vetoaa erityisesti alaikaisiin ja
nuoriin henkiléihin. Sdanndksen tdsmentaminen olisi hyddyllista erityisesti
julkaisutoiminnan ja nuoriin henkil6ihin ja alaikaisiin erityisesti vetoavan
median palvelun osalta. Alaikaiset tavoittavaa markkinointia ei ole kielletty,
mutta siltd osin on seurattava sellaisen markkinoinnin sisaltdéa ja
vaikutuksia.

Tahan liittyen KKV korostaa, etta haittojen vahentaminen on mahdollista
vain, jos siina tyossa kaytetaan samaa tietamysta pelaajien
kayttaytymisesta kuin mihin nojataan pelien markkinoinnissa.

Luonnosehdotuksen mukaan rahapelien kuvallisessa tai painetussa
julkaisussa markkinoinnin tulee aina sisaltaa tieto rahapelaamisen sallitusta
ikarajasta seka lisaksi tieto pelaajan mahdollisuudesta asettaa itselleen
pelikielto ja rahapeliongelmiin apua tarjoavasta palveluntuottajasta, mikali
tama on markkinointimateriaalissa kaytettavan tilan vuoksi mahdollista. On
sinansa ilahduttavaa, etta pelaajille olisi jatkossa annettava tietty
perusinformaatio pelikiellon asettamisen mahdollisuudesta ja peliongelmiin
apua tarjoavasta tahosta. Informaatiota koskeva saanndsehdotus on rajattu
kuvalliseen tai sanalliseen painettuun julkaisuun silloin, kun se on
mahdollista markkinointimateriaalissa kaytettavan tilan vuoksi. Muotoilu
herattda kysymyksia, onko valittu informaatiomalli esitetyin rajoituksin
kaytannossa toimiva? Lisaksi on otettava huomioon, etta tiedon
perillemenon kannalta on keskeistd, miten ja missa yhteydessa tieto
annetaan.

Ellei saannosta ole mahdollista selkiyttaa, tarvitaan perusteluihin joitakin
esimerkkeja, jotka antaisivat pohjaa sdannéksen soveltamiselle. Mikali
saanndsten soveltamista konkretisoimaan kehitetdan yhteissaantely- tai
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lautakuntamalli, on my&s siind yhteydessa mahdollista saada markkinoijalle
ohjausta sdannoksen huomioon ottamiseen.

Sama koskee pelirajojen asettamista: pelaajan toiminnan kannalta on
tarkeaa, millaiset oletusvaihtoehdot ovat, missa vaiheessa ja miten ne
esitelldaan pelaajalle. Aiheesta on runsaasti tutkimusta ja hyvia kaytantéja —
ohessa linkki tuoreimpaan https://www.bi.team/publications/applying-
behavioural-insights-to-design-safer-gambling-tools/.

Ehdotettujen valvontasaannésten mukaan Poliisihallitus valvoisi seka
arpajaislain markkinointi- etta kuluttajansuojalain 2 luvun markkinointi-
sdannoksia rahapelien markkinoinnin osalta.

Kuluttaja-asiamiehen (KA) toimivalta arpajaisten/rahapelien markkinoinnin
valvontaan maaraytyy KSL 2 luvun mukaan. jonka sisalto ja kasitteet
pohjautuvat direktiiviin sopimattomista kaupallisista menettelyista (UCPD,
2005/29/EY). KA:n valvontatoimivalta on siten yleinen ja mahdollistaa
tarvittaessa puuttumisen sopimattomiin kaupallisiin menettelytapoihin ja
kansallisesti myds hyvan tavan vastaisiin menettelyihin. Myos rahapelit
kuuluvat direktiivin ja siten KSL 2 luvun soveltamisalaan.

Hallituksen esityksessa 54/19, jonka tarkoituksena oli toimeenpanna
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus kuluttajansuojalainsaadannén
taytantédnpanosta vastaavien kansallisten viranomaisten yhteistyosta,
todettiin, etta Poliisihallitusta ei esitetty UCP-direktiivia ja siis KSL 2 lukua
valvovaksi toimivaltaiseksi viranomaiseksi. Kyseisen HE:n perustelujan
mukaan tahan oli perusteena kansalliset rahapelien markkinointia koskevat
lainsaadanndlliset ratkaisut, joiden takia UCP-direktiivin merkitys
Poliisihallituksen tosiasiallisen valvontatydn kannalta on vahainen.
Arpajaislain markkinointisdantelyn tavoitteet eivat ole samanlaiset kuin
UCP-direktiivin. Sikali markkinointitoimenpiteiden arviointi KSL 2 luvun
nojalla ei valttamatta tapahdu samalla tavalla kuin arpajaislain
nakokulmasta.

Esimerkiksi alkoholilainsdadanndssa kuluttajansuojalain ja alkoholilain
suhde on ratkaistu alkoholilain 50 §:n 2 momentin 7-kohdassa siten, etta
alkoholilakiin on lisatty KSL:n markkinointisdanndsten keskeinen sisalto.
Myds lainsdadannén ymmarrettavyyden ja noudattamisen helpottamiseksi
voisi olla selkedmpaa, etta kaikki erityisvalvojan toimivaltaan kuuluvat
rahapelien markkinointia koskevat sdannokset 16ytyisivat arpajaislaista.
Kuluttaja-asiamiehelld on joka tapauksessa yleistoimivalta puuttua
rahapelin markkinointiin tarvittaessa.

Veikkaus Oy:n perustettava tytaryhtio

Esitysluonnoksessa arpajaislakiin lisattaisiin sdanndkset, jotka mahdol-
listaisivat Veikkaus Oy:lle yritysten valisen liiketoiminnan harjoittamisen
perustettavan tytaryhtion kautta. Esitysluonnoksen mukaan liiketoiminnassa
olisi kyse digitaalisten pelituotteiden ja palvelujen tarjoamisesta
kansallisesti toimiville rahapeliyhtidille Euroopan alueella ja myéhemmassa
vaiheessa muilla kansainvalisilla markkinoilla.
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Esitysluonnoksen mukaan kilpailu- ja valtiontukisaantelyn asettamat
vaatimukset huomioitaisiin seka sdanndsehdotuksissa, liiketoiminnan
kaytannon toteutuksessa, etta aloittavan yhtion toiminnan rahoitus-
jarjestelyissa. Ehdotetun arpajaislain 12 §:n 4 momentin mukaan muu kuin
rahapelitoiminta on eriytettava kirjanpidollisesti Veikkaus Oy:n
rahapelitoiminnasta ja tytaryhtion ja Veikkaus Oy:n valiset taloudelliset
suhteet on jarjestettdva markkinaehtoisesti. Markkinaehtoperiaatetta
sovellettaisiin esitysluonnoksen mukaan kaikkiin yhtididen valisiin
liiketoimiin, mukaan lukien korvauksiin aineettoman omaisuuden
hyodyntamisesta. Esitysluonnoksen mukaan ehdotetulla saantelylla ei olisi
tarkoitus muuttaa Kilpailu- ja kuluttajaviraston toimivaltaa arvioida
tytaryhtion toimintaa kilpailulain 4 a luvun mukaisen
kilpailuneutraliteettisdantelyn puitteissa.

KKYV toteaa, etta yritysten valisen liiketoiminnan eriyttaminen raha-
pelitoiminnasta seka Veikkaus Oy:n ja tytaryhtion valisten taloudellisten
suhteiden markkinaehtoisuus ovat vahimmaisedellytyksena
kilpailuneutraliteettiin ja EU:n valtiontukisaantelyyn liittyvien riskien
hallinnassa. Esitysluonnoksessa ei kuitenkaan ole arvioitu, voisiko tytar-
yhtio edelld mainituista toimista huolimatta nauttia sellaisesta
kilpailuedusta, jota yksityiset kilpailijat eivat voisi saada. Esitysluonnoksen
mukaan tytaryhtié ei voisi saada omistussuhteesta taloudellista etua muihin
markkinatoimijoihin verrattuna hyotymalla Veikkaus Oy:n toiminnan
volyymista tai Veikkaus Oy:n rahapelitoimintaa koskevasta yksinoikeudesta
edes valillisesti. Esitysluonnoksessa todetaan kuitenkin, etta tytaryhtion
liiketoiminta kaynnistyisi tarjoamalla Veikkaus Oy:n rahapelitoimintaan
kehitettyja pelipalveluita ja -tuotteita. KKV:n ndkemyksen mukaan
jatkovalmistelussa olisi tarkeaa kiinnittda huomiota siihen, hyotyisikd
tytaryhtio Veikkaus Oy:ltd saamiensa palvelujen ja tuotteiden kautta
Veikkaus Oy:n yksinoikeudesta tavalla, joka voisi synnyttaa sille kilpailu- ja
valtiontukioikeudellisesta nakokulmasta ongelmallisena pidettavan
ylivertaisen aseman suhteessa kilpaileviin markkinatoimijoihin, joilla ei olisi
vastaavaa mahdollisuutta.

Lisdksi KKV toteaa, ettd esitysluonnoksessa ei kuvailla digitaalisten
pelituotteiden ja palvelujen markkinoita ja niilla vallitsevia kilpailuolosuhteita
eika tytaryhtién perustamisen vaikutuksia niihin. Naita tietoja voidaan
KKV:n nakemyksen mukaan pitaa edella todetun kilpailuneutraliteettiin ja
valtiontukisaantelyyn seka EU:n kilpailusaantelyyn liittyvien riskien vuoksi
merkityksellising, ja esitysta olisi télta osin tarpeen taydentaa
jatkovalmistelussa.

Esitysluonnoksen mukaan eras tapa estaa tytaryhtion hyétyminen
omistussuhteesta olisi se, ettd Veikkaus Oy tekisi ostonsa tytaryhtiolta vain
avointen ja syrjimattomien tarjousmenettelyjen kuten julkisten
hankintamenettelyjen kautta. Kuten esitysluonnoksessa todetaan, tallaisia
menettelytapoja olisi myds velvollisuus kayttaa, mikali tytaryhtion myynti
muille kuin Veikkaus Oy:lle ylittaisi hankintalaissa sdadetyn
ulosmyyntirajan. Koska tytaryhtié perustettaisiin nimenomaan yritysten
valisen liiketoiminnan harjoittamista varten, ulosmyyntirajan ylittymista
voidaan pitda todenndkdisena. Tytaryhtio itse ei olisi hankintalaissa
tarkoitettu hankintayksikkd, ellei voitaisi katsoa, etta yli puolet tytaryhtion
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rahoituksesta tulisi julkisista varoista. Mikali tytaryhtio ei olisi
hankintayksikk®, sen ei tarvitsisi kilpailuttaa hankintojaan.

Uudistuksen vaikutuksista

Lopuksi

Esityksessa on huomioitu, etta silla on valtiontalouteen kahden suuntaisia
vaikutuksia. Yhtaalta peliongelmien ehkaisyyn ja vahentamiseen tahtaavat
toimet vahentavat Veikkauksen tuottoja ja arpajaisveroa ja toisaalta
pelihaitoista aihetuvat kustannukset pienenevat. Lisdksi maksuliikenteen
estot voivat siirtda pelaamista Veikkauksen peleihin, mika osaltaan voi
hillitad tuottojen ja arpajaisveron pienentymistd. KKV huomauttaa, etta
rahapelaamisen tuottojen vaheneminen ei poista ainakaan taysimaaraisesti
kyseistd rahasummaa kansantaloudesta. Suuri osa siita tulee kulutetuksi
muilla markkinoilla, tuoden sita kautta hyvinvointia ja osittain varoja myos
valtiontalouteen.

Yritysvaikutusten osalta merkittavintd on asiamiespalkkioiden lasku. KKV:n
tiedossa ei ole tutkimusta siita, kuinka merkittdva osa asiamiespalkkiot ovat
asiamiehind toimivien yritysten tuloksesta. Oletettavaa kuitenkin on, etta
merkitys korostuu pienilla ja syrjaisilla toimijoilla. Rahapelaamisen
vahentaminen kuitenkin saastaa asiakkaiden kaytdssa olevia tuloja muihin
tarkoituksiin ja on omiaan lisddmaan muiden tuotteiden kysyntaa kyseisella
alueella, joka kohdistuu ainakin osittain asiamiesyrityksiinkin.

Esityksessa todetaan, etta rahapelitoiminnan tuottojen laskulla on
yleishyddyllisten toimijoiden toimintaedellytyksia heikentavia vaikutuksia.
Edunsaaijien rahoituksen riippuvuutta sellaisesta toiminnasta, jonka
edistdminen lisdisi merkittavia henkildkohtaisia ja yhteiskunnallisia haittoja
voidaan pitaa kyseenalaisena. KKV:n nadkemys on, etta nykyisten
edunsaaijien rahoitus tulisi siirtda yleiskatteellisesta budjetista
rahoitettavaksi. Nakemysta puoltaa useampi seikka. Ensiksi
ohjausjarjestelman luonteeseen kuuluu hyotyjen ja haittojen keskinainen
punninta. Talldin on selkeampaa, etta myos rahalliset vaikutukset
molemmissa arvioidaan yhdessa. Tama myds mahdollistaa aidon
sosiaalisen optimin etsimisen olevan tavoitteena ja valtetaan
osaoptimoinnin uhka. Toiseksi rahapelituottojen vdheneminen
ongelmapelaamista suitsemalla todennakdisesti lisda nettovaikutuksena
yhteiskunnan hyvinvointia. Pelkan rahapelimarkkinan tarkastelu, vaikkakin
se tehdaan seka hyddyt ettd haitat huomioiden ei ole riittdvan kattavaa.
Rahapelaamisesta poistuva pelikate tulee suurelta osin kaytettavaksi muilla
markkinoilla ja lisda taloudellista toimeliaisuutta kerrannaisvaikutuksineen.
Kun kulutus kansantaloudessa siirtyy toimialalta toiselle, silla ei pitaisi olla
vaikutusta edunsaajien rahoituksen maaraan.

Lakisaateisen ja valtio-omisteisen monopolin toiminnan kannustimet
poikkeavat tavanomaisen yrityksen vastaavista. Osakeyhtiélain mukaan
osakeyhtién toiminnan tarkoitus on tuottaa voittoa osakkeenomistajille, jollei
yhtidjarjestyksessa maarata toisin. Veikkauksen yhtijarjestyksen mukaan
sen toiminta on yleishyddyllista. Kilpailun puuttuessa yrityksella ei ole
valttamatonta tarvetta pyrkia toiminnassaan tehokkuuteen. Tasta syysta on
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Veikkauksen valvonnassa ja omistajaohjauksessa syyta kiinnittda huomiota
myds toiminnan kuluihin. KKV pitda perusteltuna, ettd Veikkauksen
omistajaohjaus siirrettaisiin sosiaali- ja terveysministerioén samaan tapaan
Alko Oy:n omistajaochjauksen kanssa. Tama olisi johdonmukaista
yksinoikeusjarjestelman hyvaksyttavyyden perusteiden kanssa. Sosiaali- ja
terveysministeri6 vastaa lain 52 §:n mukaan haittojen seurannasta,
tutkimuksesta, arvioinnista seka ehkaisyn ja hoidon kehittamisesta. Lisaksi
53 a §:ssa sadadetaan tiedonsaantioikeudesta. Ehean ohjausjarjestelman
osana tahan kokonaisuuteen sopii myds omistajaohjauksesta vastaaminen.
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Onhjausjarjestelman toimivuuden kannalta ihanteellinen rakenteellinen
ratkaisu olisi se, ettd omistajaohjausvastuu siirrettaisiin sosiaali- ja
terveysministeridlle ja samalla rahapelituotot siirrettaisiin yleiskatteelliseen
budjettiin. Talla ratkaisulla rakennettaisiin selvasti nykyista paremmat
lahtdkohdat haittojen ja hyotyjen punninnalle koko yhteiskunnan
nakokulmasta seka lievennettaisiin pelihaittojen vahentamisen ja tuottojen
jakamisen valilla esiintyvaa ristiritaa. Vaikka rahapelituottoja ei siirrettaisi
yleiskatteellisen budjettiharkinnan piiriin, pitda KKV silti perusteltuna
omistajaohjauksen vastuun siirtdmista sosiaali- ja terveysministeridlle.
Tassa tapauksessa olisi syyta etsia jarjestelyja, joilla poistetaan tai
lievennetaan tasta aiheutuvaa mahdollista intressiristiriitaa sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalalla toimivien edunsaajien rahoituksen ja
pelihaittojen minimoinnin valilla.
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