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RAHAPELILAINSAADANTOA KOSKEVA ESISELVITYS

1 Johdanto

Sisdministerio asetti 22.5.2018 arpajaislain (1047/2001) uudistamista koskevan lainsdadanto-
ja esiselvityshankkeen. Hankkeen toimikausi oli 29.5.2018-31.3.2019. Toimikautta pidennet-
tiin 29.3.2019 tehdylld paatokselld 17.5.2019 saakka. Hankkeen tehtévana oli rahapelitoimin-
nan osalta valmistella hallituksen talouspoliittisen ministerivaliokunnan 8.5.2018 antamien
linjausten mukaisesti arpajaislakia koskevat sadannésmuutosehdotukset, jotka liittyvat pelaa-
jan pakollisen tunnistautumisen kdyttoon ottamiseen raha-automaattipelaamisessa. Lisaksi
hankkeen tehtdvana oli selvittaa ministerivaliokunnan linjausten mukaisesti lainsaadannon
kehittamistarpeita pelaajan itsensa asettamien pelikieltomahdollisuuksien laajentamiseksi,
erilaisten maksutapojen mahdollistamiseksi, voittojen lunastusaikojen lyhentdamiseksi seka
Veikkaus Oy:n kanavointikyvyn vahvistamiseksi. Taman liséksi hankkeen tehtavana oli val-
mistella hallituksen linjauksiin perustuen esiselvitys teknisista keinoista ja niiden toteutta-
miseen vaadittavista sdddosmuutoksista, joilla estetddn muun kuin rahapeleja yksinoikeu-
della toimeenpanevan Veikkaus Oy:n sahkdisesti valitettavien rahapelien pelaaminen Man-
ner-Suomen alueella.

Hanke jakautui kahteen osaan siten, etta hankkeessa valmisteltiin ensin luonnos hallituksen
esitykseksi pakollisen tunnistautuneen pelaamisen kayttoonottamiseksi hajasijoitetuissa
raha-automaateissa. Valtioneuvosto antoi hankkeessa valmistellun hallituksen esityksen
laeiksi arpajaislain sekd rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estamisesta annetun lain

1 luvun 3 §:n muuttamisesta (HE 213/2018 vp) eduskunnalle 25.10.2018. Eduskunta hyvaksyi
lakiehdotukset 19.2.2019. Pakollista tunnistautunutta raha-automaattipelaamista koskevat
arpajaislain ja rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estamisesta annetun lain (444/2017,
jaljempana rahanpesulaki) sddnnokset tulevat voimaan 1.1.2022.

Seuraavassa vaiheessa hankkeessa arvioitiin lainsaadannon kehittamistarpeita hankkeen
asettamispaatoksessa yksildidyista asiakokonaisuuksista. Selvitystyota on tehty siséminis-
teridssa virkatyona ilman erillisen tydryhman asettamista. Osana tata tyota sisaministerio
on hankkinut EU-oikeudellisen selvityksen Veikkaus Oy:n kansainvalisen toiminnan edelly-
tyksista.! 1.2.2019 valmistuneen selvityksen ovat laatineet oikeustieteen tohtori, professori

1 EU-oikeudellinen selvitys on liitteend. Selvityksen sisaltoa kasitelldan jaljempana jaksossa 3.2.



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2019:25

Juha Raitio seka oikeustieteen tohtori, dosentti Samuli Miettinen. Lisdksi Euroopan unionin
ja Euroopan talousalueen jasenvaltioiden kayttamista teknisista estotoimista on 29.1.2019
julkaistu laaja Euroopan komission teettama selvitys, jota esiselvityksessa on kaytetty teknis-
ten estotoimenpiteiden kansainvélisen vertailun tietoldhteeni.?

Selvitystyon aikana on kuultu asiantuntijoita sosiaali- ja terveysministeriosta, lilkkenne- ja
viestintaministeriosta, oikeusministeridsta, tyo- ja elinkeinoministeriosta, valtiovarainmi-
nisteriostd, Liikkenne- ja viestintdvirastosta, Poliisihallituksesta, keskusrikospoliisista, Tervey-
den ja hyvinvoinnin laitokselta, Finanssivalvonnasta, Kilpailu- ja kuluttajavirastosta, Finans-
siala ry:sta, Nordea Bank Oyj:sta, Tietoliikenteen ja tietotekniikan keskusliitto FiCom ry:sta,
Finnet-liitto ry:sta, DNA Oyj:st3, Elisa Oyj:sta seka Telia Finland Oyj:sta. Lisaksi hankkeessa
on kuultu Ahvenanmaan maakunnan hallitusta, Veikkaus Oy:td, Suomen Urheiluvedonly6-
jat ry:ta sekd Suomen Pokerinpelaajat ry:td. Siséministerio on saanut tietoa muista Pohjois-
maista erityisesti teknista estotoimista. Lisaksi selvitystyota varten sisdministerié on pyy-
tanyt Euroopan unionin jasenvaltioilta tietoja ndiden saantelysta liittyen rahapelien mak-
samiseen eri maksuvalineilld seka tietoja sadntelysta liittyen voittojen perimistd koskeviin
vanhentumisaikoihin. Sisaministerio on lisaksi tutustunut Veikkaus Oy:n pelisalivalvontaan
vierailemalla Veikkaus Oy:n pelisalissa.

Tassa esiselvityksessa selvitettavana olleet asiat on jaettu asiakokonaisuuksiksi, siten, etta
jaksossa 2 on kasitelty pelaajan aloitteesta asetettavien pelikieltomahdollisuuksien laajen-
tamista osana toimenpiteita pelihaittojen estdmisen ja vahentamisen tehostamiseksi. Jak-
sossa 3 on kasitelty osana Veikkaus Oy:n kanavointikyvyn vahvistamista yhtion oikeudellisia
edellytyksia toimia kansainvalisessa yhteistydssa seka arvioitu uusien maksutapojen kayt-
toonottamisen edellytyksid ja mahdollisuuksia rahapelien maksamisessa. Jaksossa 4 on ka-
sitelty erilaisia teknisia estotoimenpiteita ja niiden kdyttdonoton edellytyksia ja mahdollisia
saaddsmuutostarpeita sekda muita mahdollisia keinoja osana arpajaislain vastaisen rahapeli-
toiminnan ja markkinoinnin torjumista. Jaksossa 5 on muina lainsddadannoén kehittamiskoh-
teina kasitelty rahapelien voittojen lunastusaikojen mahdollista yhtendistamista.

2 Selvitysta kasitelldan jaljempéana jaksossa 4.
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2 Rahapelihaittojen ehkaisemisen ja
vahentamisen tehostaminen

2.1 Pelaajan aloitteesta asetettavia pelikieltoja koskeva
lainsaadanto ja nykykaytanto

Pelikasino

Selvitettava asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjausten kirjaukseen, jonka mukaan laa-
jennetaan jo olemassa olevien pelikieltojen mahdollisuutta Veikkaus Oy:n verkkopelipal-
velussa siten, ettd pelaaja voi halutessaan asettaa itselleen nykyistd pitemman pelikiellon
tai sisddanpaasykiellon pelisaleihin tai pelikasinolle. Pelaajan itsensa asettamasta pelikiel-
losta pelikasinopelaamisen osalta sdaddetadn arpajaislain 15 §:ssa. Veikkaus Oy:lld on oi-
keus kieltda henkil6ltd tdaman omasta pyynnostadn padsy pelikasinoon tai rajoittaa ha-
nen pelaamistaan. Kielto tai rajoitus on voimassa vahintadn kolme kuukautta ja enintdan
yhden vuoden. Arpajaislain 51 §:ssd saadetdan pelikasinon asiakas- ja valvontarekisterista.
Veikkaus Oy:lla on oikeus pelitoiminnan valvomiseksi pitaa henkilorekisteria (pelikasinon
asiakas- ja valvontarekisteri) ja Veikkaus Oy:lla on oikeus kerata ja tallettaa rekisteriin asia-
kasta koskeva sisadanpddsy- tai pelikielto.

Veikkaus Oy antoi vuonna 2017 pelaajan itsensa pyytamia sisaanpaasykieltoja tai muita pe-
laajan pyytamia pelaamisen rajoituksia yhteensa 560 henkil6lle. Vuonna 2018 vastaava luku
oli 486. Sisdanpadsykielto tai muu pelaamista koskevan rajoituksen pyytaminen edellyttaa
aina henkil6kohtaista kdyntia pelikasinolla. Kuten edelld todetaan, kielto on maaraaikainen.
Veikkaus Oy kdy paluukeskustelun jokaisen sellaisen asiakkaan kanssa, joka on ollut paasy-
kiellossa pelikasinolle ja haluaa palata sen asiakkaaksi. Paluukeskustelussa asiakkaalle voi-
daan tarjota harvennettua sisddanpadsya (esimerkiksi sisdanpaasyn rajoittaminen kahteen
kertaan kuukaudessa), jos keskustelua johtava pelikasinon vuoropaallikko ei ole varma siita,
ettd asiakkaan pelaaminen on aiempaa paremmin hallinnassa.

1
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Pelikielto toimii my&s kdaytanndssa hyvin, silla sisddanpadsy pelikasinoon edellyttaa aina
pelaajan tunnistamista. Sisddanpadsyn yhteydessa pelaaja pyydetdan esittamaan henkillli-
syytta osoittava asiakirja tai hanelle aikaisemmin mydnnetty pelikasinon asiakaskortti. Tun-
nistamisen yhteydessa Veikkaus Oy my0s tarkistaa pelaajaa koskevan mahdollisen sisaan-
paasykiellon tai muun pelaamista koskevan rajoituksen.

Verkkopelaaminen

Pelaajan itsensd asettamasta pelikiellosta Veikkaus Oy:n sahkoisen verkkopelaamisen
osalta sadadetaan sisaministerion arpajaislain 13 ¢ §:n nojalla antamassa asetuksessa Veik-
kaus Oy:n rahapelien pelisdannoista.? Pelaaja voi asettaa eston peli- tai peliryhmakohtai-
sesti. Peliesto on voimassa pelaajan asettaman ajan, kuitenkin enintddn vuoden kerrallaan.
Pelaaja voi asettaa my0s kaikkea sahkoista pelaamista koskevan eston. Pelaaja voi asettaa
eston toistaiseksi tai madraajaksi. Toistaiseksi asetettu esto on voimassa vahintaan vuoden.
Pelaaja voi pyytaa toistaiseksi asetetun eston poistamista eston vahimmaisajan kuluttua.
Eston poistaminen tulee voimaan kolmen kuukauden kuluttua eston poistamista koske-
vasta pyynnosta.

Pelaajalla on mahdollisuus my6s lopettaa asiakassuhteensa Veikkaus Oy:hyn irtisanomalla
sopimussuhde yhtion kanssa Veikkaus Oy:n pelisalissa, pelikasinolla tai yhtion asiakaspal-

velussa, jos asiakaspalvelu voi tunnistaa pelaajan. Asiakassuhteen paattyessa Veikkaus Oy

lopettaa kaikkien asiakkuuteen liittyvien palvelujen ja etujen tarjoamisen asiakkaalle ja es-
tda hanen kayttajatunnuksen ja salasanan kayton yhtion verkkopalvelussa.

Erilaisia Veikkaus Oy:n verkkopeleja koskevia peliestoja oli voimassa huhtikuun 2019 lo-

pussa 21 408 kappaletta, joista 6 093 oli toistaiseksi voimassaolevia estoja. Uusia toistai-

seksi voimassa olevia peliestoja asetetaan kuukausittain Veikkaus Oy:n mukaan 300-400
kappaletta.

Pelaajan itsensd asettamat pelikiellot toimivat kdytanndssa hyvin, silld Veikkaus Oy:n raha-
pelien pelaaminen verkossa tapahtuu aina tunnistaututuneena ja Veikkaus Oy:n pelijarjes-
telma estaa teknisesti kiellon kohteena olevan pelaamiseen.

Pelisalipelaaminen

Arpajaislaki tai sen nojalla annettu alemmantasoinen saantely ei sisalld sdannoksia pelaa-
jan aloitteesta asetettavasta pelikieltomahdollisuudesta Veikkaus Oy:n pelisalipelaami-
sen osalta. Kaytannossa pelaaja voi tehda yksityisoikeudellisen sopimuksen sisaanpaasyn

3 https://www finlex.fi/fi/viranomaiset/normi/200001/
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estamisesta yksittdisen Veikkaus Oy:n pelisalin kanssa ja sopimus koskee télldin ainoastaan
sisddnpadsyn estamista kyseiseen pelisaliin. Pelaajan pyynnosta kielto voidaan ulottaa

koskemaan my6s muita lahialueella sijaitsevia pelisaleja. Kieltoa ei ole mahdollista kaytan-
nossa pyytda koskemaan laajempia alueita tai esimerkiksi kaikkia Veikkaus Oy:n pelisaleja.

Kaytannossa sopimus tehdadn pelaajan pyynndsta tdman ja pelisalin tydntekijan kanssa.
Pelisaleissa on kdytossa sisadnpddsykieltoa koskeva valmis sopimuspohja. Sopimus teh-
daan maardajaksi eika kieltoa voida purkaa sen voimassaoloaikana. Sopimukseen liitetaan
pelaajan valokuva. Sopimuksen allekirjoittamisella kieltoa pyytanyt pelaaja sitoutuu ole-
maan pyrkimatta Veikkaus Oy:n pelisaleihin kiellon voimassaoloaikana. Pelisalin tydntekija
voi pyytaa pelaajaa poistumaan, jos sisddnpddsyn rajoittamista pyytanyt pelaaja tavataan
pelisalissa tai han on pyrkimdssa sinne. Veikkaus Oy:n henkilokunnalla ei ole kuitenkaan
oikeutta poistaa henkil6a pelisalista, jos han ei kehotuksesta huolimatta poistu sielta. Sopi-
muksessa pelaajan on mahdollista antaa hyvaksyntansa sille, etta haneen otetaan kiellon
voimassaoloaikana yhteytta rahapeliongelmissa tukipalveluja tarjoavan Peluurin taholta.

Veikkaus Oy:lta helmikuussa 2019 saadun tiedon mukaan sisdanpaasyn kieltavia sopimuk-
sia on eri pelisalien osalta tehty yhteensa 409 kappaletta. Veikkaus Oy:n mukaan kieltojen
pituudet vaihtelevat ja ovat yleensa kolmen ja 12 kuukauden valilla.

Pelisalipelaamista koskevaa sisaanpaasykiellon valvontaa ei voida pitda aukottomana, silla
toisin kuin pelikasinopelaamisen osalta, pelisalipelaamiselle ei ole asetettu laissa tai Veik-
kaus Oy:n omaehtoisin toimenpitein tunnistautumispakkoa. Pelaajan ei ndin ollen tarvitse
osoittaa henkilollisyyttaan pelisaliin pyrkiessaan. Joissakin pelisaleissa on tiettyina kellon-
aikoina sisdankaynnilla jarjestyksenvalvoja, joka tarkastaa sisaan pyrkivien henkildiden ian.
Jarjestyksenvalvoja ei ole Veikkaus Oy:n henkilokuntaa eikd han tarkasta sitd, onko pelaaja
mahdollisesti tehnyt sopimuksen sisdanpadasyn rajoittamisesta. Pelisalipelaamisessa ei

ole my6skaan saadun selvityksen perusteella kaytossa keskitettya asiakasrekisterid, jonne
Veikkaus Oy voisi kerdta ja tallettaa kaikkien pelisalien asiakkaita koskevia sisdanpaasykiel-
toja. Sisdanpddsyn valvonta perustuu siten ainoastaan pelaajan pelisalikohtaiseen tunte-
miseen, mita ei voida pitda tehokkaana valvonnan muotona.

2.2 Pelikiellon asettaminen Veikkaus Oy:n toimesta

Veikkaus Oy:lla on arpajaislain 15 §:n mukaan oikeus kieltda pelaajan paasy pelikasinoon
tai rajoittaa hanen pelaamistaan, jos pelaaminen on aiheuttanut tai tulee ilmeisesti ai-
heuttamaan hanelle taloudellisesta tai terveydellisesta syysta johtuvaa sosiaalista hait-
taa. Saannds mahdollistaa pelikiellon asettamisen ilman pelaajan nimenomaista pyyntoa.
Lain perustelujen (HE 197/1999) mukaan pelaamisesta aiheutuvien ongelmien ennalta
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havaitseminen on vaikeaa. Pakkopelaamisesta johtuvien ongelmien tunnusmerkkeja ei
voida havaita pelaajasta. Tastd ja pelaajan oikeusturvaan liittyvista syista pelikasinotoimin-
nan harjoittaja ei voisi perustelujen mukaan kuitenkaan perusteetta estaa pelaajan paa-
sya pelikasinoon tai rajoittaa hanen pelaamistaan. Jos pelaajan pelaamiseen kdyttamasta
ajasta tai pelikerroista, pelaamiseen kaytetyista rahamaarista suhteessa hanen tunnettuun
tai perustellusti oletettuun varallisuuteensa tai muista seikoista on kuitenkin paateltavissa,
ettd pelaamisella on tai ilmeisesti olisi hdnelle taloudellisesti tai terveydellisesti haitallisia
sosiaalisia vaikutuksia, pelikasinotoiminnan harjoittajalla olisi perustelujen mukaan oltava
oikeus kieltdad héanen paasynsa pelikasinoon tai hdnen pelaamistaan.

Ongelmapelaamisen johdosta Veikkaus Oy asetti vuonna 2017 yhteensa 48 henkil6lle joko
sisadnpaasykiellon pelikasinoon tai muun pelikasinopelaamista koskevan rajoituksen. Vas-
taava luku 2018 oli 58. Arpajaislakiin tai sen nojalla annettuihin asetuksiin ei sisally vastaa-
via saanndksia pelikiellon asettamisesta ongelmapelaamisen johdosta sahkdisesti valitet-
tavien rahapelien tai pelisalipelaamisen osalta. Ndissa pelimuodoissa pelikiellon asettami-
nen edellyttdaa aina pelaajan omaa tahdonilmaisua. Pelaaja voi edelld todetun mukaisesti
asettaa itselleen pelikiellon Veikkaus Oy:n pelipalvelussa tai han voi tehda sopimuksen
sisadnpadsyn estamisesta yksittdisen pelisalin kanssa.

Arpajaislaki ei sisalla séannoksia pelikiellon asettamisesta ongelmapelaamisen vuoksi toi-
sen henkilon, esimerkiksi pelaajan omaisen tai muun ldheisen henkilon pyynndsta eika
asiaa ei ole mydskaan kasitelty lain esitdissa. Pelikasinopelaamisen osalta Veikkaus Oy voi
ottaa pelaamisen puheeksi pelaajan kanssa pelaajan laheisen yhteydenoton perusteella.
Tassa niin sanotussa puheeksiottokeskustelussa pelaajalta kysytdaan hanen pelaamisestaan
ja hyvinvoinnistaan seka viestitdan, etta hanesta ollaan huolissaan. Veikkaus Oy ei luovuta
pelaajasta tietoja timan omaiselle ilman pelaajan suostumusta ja kdytanndssa Veikkaus
Oy kehottaa omaista saapumaan pelikasinolle pelaajan kanssa keskustelua varten. Veik-
kaus Oy:n arvion mukaan se saa vuosittain kymmenkunta yhteydenottoa pelikasinope-
laamisesta huolestuneilta omaisilta. Keskustelun perusteella voi tulla ilmi seikkoja, jonka
perusteella pelikiellon asettaminen on perusteltua tai jonka perusteella pelaaja itse paatyy
pyytamaan pelikiellon asettamista.
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2.3 Pelaajan aloitteesta asetettavien pelikieltojen
laajentaminen pelikasinopelaamisesta ja verkkoraha-
pelaamisesta muihin Veikkaus Oy:n rahapelien
jakelukanaviin

Sosiaali- ja terveysministerio on julkaissut marraskuussa 2017 selvityksen sddntelyyn pe-
rustuvista rahapelihaittojen ehkaisytoimista ja niiden soveltuvuudesta Suomen rahapeli-
jarjestelmaan.® Selvitystyon toteutti ministerion toimeksiannosta Terveyden ja hyvinvoin-
nin laitoksen rahapeli- ja pdihdeasiantuntijoista muodostettu tyéryhma. Tyoryhma esitti
tutkimusnayton ja asiantuntijatiedon pohjalta kuutta vaikuttavaksi katsomaansa saante-
lytoimenpidetta rahapelihaittojen ehkaisemiseksi, joista yksi oli pelaajan itselleen hakema
pelikielto.

Pelikiellon pituudelle tulisi sosiaali- ja terveysministerion selvityksen mukaan asettaa mini-
mikesto, esimerkiksi kuusi kuukautta. Selvityksessa todetaan, etta kaytannossa pelikiellon
tehokas toteuttaminen edellyttaisi pelaajien tunnistamista. Pelaaja ei voisi peruuttaa peli-
kieltoa sen ollessa voimassa. Pelikielto voisi kohdistua myds tietyn tyyppisiin peleihin (esi-
merkiksi on-linekasinopelit). Pelaajalla olisi selvityksen mukaan oltava mahdollisuus hakea
pelikieltoa menemitta itse pelipisteelle tai kirjautumatta pelitililleen (esimerkiksi valtuut-
tamalla joku toinen henkilé hakemaan pelikieltoa). Pelikiellon paatyttya pelaamisen jat-
kaminen tulisi edellyttda aktiivisia toimia pelaajan taholta. Pelikiellon paattymisen jalkeen
peliyhtio ei voisi kohdistaa pelaajaan markkinointia ilman pelaajan tahdonilmaisua. Selvi-
tyksen mukaan toimenpiteelld tavoiteltaisiin vahennysta korkean riskitason pelaamiseen.

Sosiaali- ja terveysministerion julkaisun jalkeen sisdministerié on antanut asetuksella saan-
nokset pelaajan itsensa asettamista pelikielloista verkkopelaamisen osalta. Sdanndkset
tulivat voimaan 12.12.2017.Talld hetkelld pelaaja ei voi hakea pelikieltoa fyysisiin pelipaik-
koihin (pelikasino ja pelisalit) pelaajan séahkdisen pelitilin kautta, vaan pyynto pelikiellosta
on esitettava henkilokohtaisesti kyseisessa pelipaikassa.

Esiselvitysta varten on perehdytty muun muassa Isossa-Britanniassa kaytdssa oleviin pe-
laajan aloitteesta asetettavien pelikieltojen jarjestelmaan. Isossa-Britanniassa on rahape-
laamista koskeva monilupajarjestelma. Kaikkien fyysisten rahapelien toimipaikkojen lu-
vanhaltijoiden tulee osallistua rahapeliyhtididen monenviliseen itse asetettavien pelikiel-
tojen jarjestelmaan. Rahapelaamisen eri muotojen (pelihallit, vedonlyonti, bingo ja kasino)
on olemassa erillisia pelikieltojarjestelmid. Esimerkiksi vedonlydntitoimipisteiden osalta
on olemassa pelikieltojarjestelma MOSES (Multi-Operator Self Exclusion Scheme). Kyse

4 Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 2017:43.
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on jarjestelmastd, jossa pelaaja voi pyytda maksutta pelaamisen estoa vedonlydntitoimi-
pisteisiin. Pyynto tulee tehda puhelimitse ja henkilon tulee toimittaa jaljennds valokuvan
sisaltavasta henkilollisyystodistuksesta seka ajantasainen valokuva itsestaan. Jarjestelman
myo6ta on mahdollista pyytaa kieltoa esimerkiksi jollakin tietyllda maantieteelliselld alueella
oleviin toimipisteisiin. Toimipisteitd on mahdollista lisaita myohemmin. Koko maata katta-
vaa kieltoa ei ole mahdollista asettaa. Kielto on voimassa kerrallaan 12 kuukautta ja sen voi
uusia puhelimitse. Jos henkil6 ei uusi kieltoa, se on kuitenkin voimassa vield kuuden kuu-
kauden ajan voimassaolon paattymisesta, ellei henkil® erikseen pyyda kiellon poistamista.
Kieltoa ei voida kumota sen voimassaoloaikana. Kieltoa ei ole mahdollista pyytaa esimer-
kiksi laheisen puolesta. Pelisalien osalta on olemassa erillinen pelikieltojarjestelmd, joka on
hyvin samankaltainen edella kuvatun MOSES-jarjestelmdn kanssa. Jos luvanhaltijalla on
toimipisteessdan tarjolla eri rahapelaamisen muotoja, tulee sen olla osallisena kaikissa eril-
lisissda monenvalisissa pelikieltojarjestelmissa.

2.4 Johtopaatoksia

Pelaajan aloitteesta asetettava pelikielto Veikkaus Oy:n pelisaleissa ja pelikasinossa

Pelaajan aloitteesta asetetut pelikiellot toimivat kdytdnndssa pelikasinopelaamisen ja
verkkopelaamisen osalta. Pelikieltomahdollisuuksia voitaisiin kehittaa pelisalipelaamisen
osalta rahapelihaittojen estamisen ja vahentamisen tehostamiseksi. Myds eduskunnan
hallintovaliokunta on kiinnittanyt asiaan huomiota tunnistautunutta raha-automaattipe-
laamista koskeneeseen hallituksen esitykseen antamassaan mietinnossa (HavVvM 31/2018
vp). Mietinndssaan hallintovaliokunta edellyttaa, etta Veikkaus Oy:n tulee arpajaislain
rahapelihaittojen ehkdisemis- ja vahentamistavoitteen toteuttamiseksi kehittaa ja vahvis-
taa omaa pelisalivalvontaansa haitallisen pelaamisen ja peliongelmien tunnistamiseksi ja
niihin puuttumiseksi.

Pelaajan itselleen asettama pelikielto ja sen pelisalikohtainen rekisterdiminen perustuu so-
pimusvapauteen ja pelaajan suostumukseen. Pelaajan suostumukseen perustuen pelikiel-
tojen rekisterdimisen laajentaminen kaikkiin pelisaleihin olisi mahdollista toteuttaa Veik-
kaus Oy:n omin toimin ilman lainsdadantdmuutoksia. Pelikiellon valvonnan ei kuitenkaan
voida katsoa olevan tehokasta ilman sisddnpadsyvalvontaa ja siihen yhdistettya pelaajan
tunnistamista. Talloin sisddnpddsyvalvonnan yhteydessa voitaisiin tarkistaa, onko pelaa-
jalla sisadnpadsyn estavaa voimassa olevaa pelikieltoa. Sisaanpaasyn estaminen edellyt-
taisi lainsaadantomuutoksen, jossa arpajaislakiin lisattdisiin sdidannokset asiakkaan tunnis-
tamisesta, asiakasrekisterista seka Veikkaus Oy:n oikeudesta kieltaa henkilon sisadanpdasy
pelisaliin, jos pelaajalla olisi voimassa oleva pelikielto. Asiakasrekisterin tulisi tall6in koskea
kaikkia Veikkaus Oy:n pelisaleja ja pelaaja olisi voitava olla mahdollisuus hakea pelikieltoa
joko yksittaisiin pelisaleihin tai kaikkiin Veikkaus Oy:n pelisaleihin.
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Veikkaus Oy:n omaehtoisista keinoista tehostaa rahapelihaittojen ehkaisemista ja vahen-
tamista voidaan tdssa yhteydessa mainita myds mahdollisuus sijoittaa pelisaleihin tunnis-
tautumista edellyttavia raha-automaatteja. Tunnistautuneessa raha-automaattipelaami-
sessa pelaajalla on tulevaisuudessa mahdollisuus asettaa erilaisia pelaamisen rajoituksia.
Tunnistautuminen on tulossa pakolliseksi vuonna 2022, mutta Veikkaus Oy:n velvollisuus
varustaa raha-automaatit tunnistautumislaitteistoilla ei koske pelisaleihin sijoitettuja raha-
automaatteja.

Arpajaislain mukaan pelikasinoa koskeva sisadnpdasy- tai pelikielto voi olla voimassa enin-
tdan vuoden. Saantelya voisi taltd osin olla perusteltua muuttaa siten, etta kielto voisi olla
voimassa myds toistaiseksi. Talloin jarjestelma voisi olla esimerkiksi samankaltainen kuin
verkkopelaamisessa eli toistaiseksi voimassa olevan kiellon voisi pyytda poistettavaksi
aikaisintaan vuoden kuluttua kiellon asettamisesta ja poistaminen tulisi voimaan tietyn
madraajan kuluttua poistamispyynnon tekemisesta.

Pelaajan itsensd asettama pelikielto Veikkaus Oy:n verkkopeleissd

Saantelya pelaajan aloitteesta asetettavista pelikielloista voitaisiin entisestaan tehostaa
verkkopelaamisen osalta siten, etta peli- tai peliryhmakohtainen esto voisi myos olla voi-
massa toistaiseksi. Talla hetkelld esto on voimassa kerrallaan enintdan vuoden, kun taas
kaikkea verkkopelaamista koskeva esto on mahdollista asettaa toistaiseksi. Pelaaja joutuu
nain ollen uusimaan pelikiellon vuoden vilein. Jos pelikieltojarjestelmaa muutettaisiin
edelld mainitulla tavalla, pelaajalla olisi talloin mahdollisuus asettaa pelikielto esimerkiksi
siten, ettd han voisi pelata vahemman haitallisia peleja, kuten lottoa, mutta asettaa mui-
den pelien osalta toistaiseksi voimassa olevan pelikiellon. Pelikieltojarjestelman muuttami-
nen edellyttdisi Veikkaus Oy:n pelisadnndista annetun sisdministerion asetuksen muutta-
mista.

Jaksossa 4.8.2 kasitelladn keinoja, joiden avulla pelaaja voi itse estaa muiden kuin Veikkaus
Oy:n rahapelien pelaamisen.

Jakelukanavakohtaisten pelaajan aloitteesta asetettavien pelikieltojen laajentaminen
muihin Veikkaus Oy:n jakelukanaviin

Talla hetkelld pelaajan on haettava pelikieltoa jakelukanavakohtaisesti. Pelaaja voi asettaa
verkkopelaamista koskevan pelikiellon pelitilin kautta. Verkkopelaamista koskevan peli-
kiellon voi saada myos Veikkaus Oy:n asiakaspalvelusta puhelimitse, jos asiakaspalvelu voi
tunnistaa pelaajan. Pelikiellon asettaminen pelikasinoon tai pelisaliin edellyttaa henkil6-
kohtaista kayntia pelikasinolla tai pelisalilla. Pelikiellon hakeminen pelikasinoon tai peli-
saliin ei ole mahdollista verkon vélityksella pelitilin kautta edes sellaisilta pelaajilta, jotka
ovat rekisterdityneet Veikkaus Oy:n asiakkaiksi.
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Rahapelihaittojen ehkdisemisen ja vahentamisen tehostamiseksi voisi olla tarpeen tar-
kastella jarjestelmaa, jossa pelaaja voisi asettaa itselleen pelikiellon kanavarajat ylittaen
esimerkiksi siten, ettd Veikkaus Oy:n pelitiliasiakkaalla olisi mahdollisuus asettaa verkon
valityksella itselleen pelikielto verkkopelaamisen lisaksi myds pelikasinoon ja pelisaleihin.
Tallaisessa jarjestelmadssa pelaaja voisi pyytaa kaikkea tai osaa pelaamista koskevan peli-
kiellon asettamista myos pelikasinolla tai pelisalissa. Pelikieltorekistereiden erillisyyden
vuoksi pelikiellon hakeminen monikanavakohtaisesti edellyttdisi Veikkaus Oy:n tietojar-
jestelmiin tehtavia muutoksia ja mahdollisesti arpajaislain muuttamista edella todetulla
tavalla pelisalipelaamisen osalta.
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3 Veikkaus Oy:n rahapelitoiminnan
kehittaminen ja kanavointikyvyn
edistaminen

3.1 Yleista Manner-Suomen ulkopuolelle suuntautuvasta
rahapelaamisesta ja kanavoinnista

Selvitettdva asiakokonaisuus liittyy hallituksen antamien linjausten kirjaukseen, jonka
mukaan lainsdddannolla on varmistettava, etta Veikkaus Oy pystyy rahapelaamista kos-
kevassa muuttuvassa toimintaympadristdssa kehittymaan ja uudistamaan toimintaansa
vastuullisesti. Edelleen linjauksissa todetaan, ettd voimassa oleva lainsdadanto ei anna
nimenomaisia vastauksia kaikkiin Veikkaus Oy:n pelitoiminnan kehittamista ja kanavointi-
kyvyn edistamista seka yksinoikeusjarjestelman elinvoimaisuuden yllapitamista koskeviin
kysymyksiin. Linjausten mukaan kansallisen rahapelipoliittisten tavoitteiden kanssa on
sopusoinnussa se, etta Veikkaus Oy:lla on edellytykset kehittaa rahapelitoimintaa. Hallitus
piti tarkeana, etta muuttuvassa toimintaymparistossa Veikkaus Oy:n kansainvalisia yhteis-
toimintaedellytyksia tuetaan.

Suomessa ei juuri ilmene arpajaislain vastaista rahapelitarjontaa perinteisissa fyysisissa pe-
lipaikoissa. Sahkoisessa jakelukanavassa tilanne on toinen. Lukuisat Manner-Suomen ulko-
puolelle sijoittautuneet rahapeliyhtiot tarjoavat verkon valityksella erityisesti suomalaisille
kuluttajille kohdennettuja rahapeleja siten, etta rahapelisivustot ovat esimerkiksi suomen-
kielisid. Tarjonta keskittyy padosin nopearytmisiin kasinopeleihin ja urheiluvedonlyontiin.

Manner-Suomen ulkopuolelle suuntautuvan rahapelaamisen maarasta ei ole mahdol-
lista saada tasmallista tietoa, vaan se perustuu arvioihin. Arvioidessaan Manner-Suomen
ulkopuolelle suuntautuvan pelaamisen maaraa Veikkaus Oy kdyttaa nykyisin lahteena H2
Gambling Capitalin arviota. Kyseinen yritys on erikoistunut kansainvalisen rahapeliliiketoi-
minnan tilastointiin ja analysointiin. H2 Gambling Capitalin arvion mukaan vuonna 2017
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suomalaisten Manner-Suomen ulkopuolisille rahapeliyhtidille (mukaan lukien Ahvenan-
maalla rahapeleji toimeenpaneva Alands Penningautomatférening eli PAF) pelaama raha-
summa oli pelikatteena 249 miljoonaa euroa. Summa vastasi noin 12 %:n osuutta Suomen
rahapelimarkkinasta. Vuonna 2018 Manner-Suomen ulkopuolelle pelattu vastaava raha-
summa oli H2 Gambling Capitalin arvion mukaan 286 miljoonaa euroa, mika vastasi noin
14 %:n osuutta Suomen rahapelimarkkinasta. H2 Gambling Capitalin tata aikaisempia vuo-
sia koskevat arviot ovat tasoltaan korkeampia kuin Veikkaus Oy:n aikaisemmin kayttamat
omat arviot, jotka perustuivat yhtion mukaan H2 Gambling Capitalin arvion lisaksi myos
muiden ulkopuolisten asiantuntijatahojen arvioihin, kyselytutkimuksiin, verkkoliikenneai-
neistoon, alan uutisointiin ja muihin yksittdisiin tietolahteisiin. Aikaisempien Veikkaus
Oy:n kayttamien arvioiden mukaan esimerkiksi vuonna 2016 Manner-Suomen ulkopuo-
lelle pelattiin noin 170 miljoonalla eurolla (noin 9 % osuus rahapelimarkkinasta)®, kun taas
Veikkaus Oy:n nykyisin kayttaman H2 Gambling Capitalin arvio samalta vuodelta on 218
miljoonaa euroa (noin 11 %:n osuus rahapelimarkkinasta).

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos selvittdd suomalaisten rahapelaamista vaestokyselyyn
perustuvilla tutkimuksilla. Tuorein yksinoikeusjarjestelman muutoksen kuvaamiseen liitty-
nyt rahapelikysely kohdistui kolmen maakunnan alueen vdestoon seka Helsingissa toimi-
van Peliklinikan asiakkaisiin.® Rahapelikyselystd tehdyn THL:n raportin mukaan yksinoike-
usjarjestelman tarjoamien rahapelien pelaaminen véhentyi 84 prosentista 82 prosenttiin
vuodesta 2016 vuoteen 2017. Samaan aikaan ainoastaan PAF:n rahapelien pelaaminen
(muualla kuin laivalla) lisddntyi. Raportin mukaan rahapeliongelmaan hoitoa hakevilla
Peliklinikan asiakkailla yksinoikeusjarjestelman ulkopuolinen, erityisesti nettikasinopelien
pelaaminen, taas lisddantyi vuonna 2017 verrattuna vuoteen 2016. Raportin mukaan on
tavallista, etta ongelmallisesti pelaavalla henkil6lla on internetissa yhta aikaa lukuisia peli-
tileja kaytossaan. Lisaksi esimerkiksi urheiluvedonlydnnin dynamiikkaan saattaa kuulua eri
rahapelitarjoajien antamien kertoimien vertailu ja siten myds useiden eri pelitilien yhtaai-
kainen kayttaminen. Raportin mukaan on huomionarvoista, etta rahapelikyselyn molem-
missa tutkimusaineistoissa (vaestokysely seka Peliklinikan asiakaskysely) on vain muu-
tamia vastaajia, jotka ovat ilmoittaneet pelaavansa pelkastdan yksinoikeusjarjestelman
ulkopuolisia peleja. Yksinoikeusjdrjestelman ulkopuolinen pelaaminen vaikuttaa raportin
mukaan tulevan kotimaisen rahapelaamisen lisdksi, ei korvaavan sita.

Jaksossa 4.2 kasitellddn Manner-Suomen ulkopuoliseen rahapelitarjontaan liittyvia raha-
pelihaittoja.

5 Ks.Johanna Jarvinen-Tassapoulos (toim.), Suomalaisen rahapelaamisen tilannekatsaus 2017. THL, s. 72.

6 Anne Salonen ym., Rahapelaaminen, rahapelihaitat ja rahapelien markkinointiin liittyvat mielipiteet kolmessa
maakunnassa. Rahapelikyselyn 2016-2017 perustulokset yksinoikeusjarjestelmdn uudistuksessa. Raportti 4/2019,
THL. Anne Salonen ym., Peliklinikan asiakkaiden rahapelaaminen, rahapelihaitat ja rahapelien markkinointiin liittyvat
mielipiteet. Rahapelikyselyn 2016-2017 perustulokset yksinoikeusjarjestelman uudistuksessa. Raportti 5/2019, THL.
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Kanavoinnilla tarkoitetaan rahapelikysynnan ohjaamista luvalliseen ja sddnneltyyn rahape-
litarjontaan.” EU-tuomioistuimen oikeuskdytdnnéssa on kasitelty edellytyksia, joiden nojalla
kanavoinnin katsotaan olevan mahdollista. Oikeuskdytantoa kasitellaan tarkemmin seuraa-
vassa jaksossa. Yksinoikeusjdrjestelmassa kanavointi tarkoittaa sitd, etta rahapelihaittojen
ehkaisemiseen ja vahentdmiseen perustuvasta politiikasta huolimatta yksinoikeustoimijalla
voidaan EU-tuomioistuimen oikeuskdytannén mukaan sallia laajan pelivalikoiman tarjoami-
nen, tietynlainen mainonta ja turvautuminen uusiin jakelutekniikoihin luotettavan ja hou-
kuttelevan vaihtoehdon muodostamiseksi luvattomalle tai kielletylle rahapelitarjonnalle.
EU-tuomioistuimen mukaan valittua rahapelipolitiikkaa ei voida kuitenkaan katsoa taytan-
toon pantavan johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti, mikali jasenvaltio harjoittaa rahapeli-
toiminnan voimakasta laajentamispolitiikkaa yllyttamalla ja rohkaisemalla liiallisesti kulutta-
jia osallistumaan rahapeleihin.

3.2 Kanavointi yksinoikeusjarjestelmassa EU-oikeuden
nakokulmasta

Sisdministerion teettamassa erillisessa, Veikkaus Oy:n rahapelitoiminnan kansainvalisen
yhteistyon edellytyksia koskevassa EU-oikeudellisessa selvityksessa todetaan, etta rahape-
lien sddntelyn osalta EU-oikeus antaa jasenvaltioille merkittavaa harkintavaltaa niin kauan,
kun ne huomioivat EU-tuomioistuimen palvelujen tarjoamista ja sijoittautumisvapautta
koskevassa oikeuskdytanndssa esittdamat tulkinnat. EU-tuomioistuimen oikeuskaytdnndssa
korostuu vaatimus rajoitusten johdonmukaisuudesta suhteessa oikeuskdytannossa hyvak-
syttyihin tavoitteisiin seka tasta tehtava kokonaisarviointi kansallisissa tuomioistuimissa.
Perusteltujen rajoitusten on EU-oikeuden suhteellisuusperiaatteen mukaisesti oltava
oikeasuhteisia. Arvioitaessa palveluiden vapaan liikkuvuuden rajoituksia on palveluja ra-
joittavan lainsaddannon lisaksi huomioitava lainsdadanndn antamisen jalkeen tapahtunut
kehitys. Rajoitukseen vetoavilla viranomaisilla on velvollisuus esittda nayttoa seka peruste-
luista ettd niiden oikeasuhteisuudesta.

Jasenvaltiot maarittelevat itse jarjestelmdnsa tavoitteet seka vaadittavan suojan tason. Sel-
vityksen mukaan tehokas, toteutunut valvonta on merkityksellista arvioidessa yksinoike-
usjarjestelman oikeutusta, mutta mikaan tietty valvonnan taso ei kuitenkaan ole ehdoton
edellytys yksinoikeudelle. Jasenvaltio voi perustellusti nostaa tai laskea suojan tasoa ilman,
ettd yksinoikeus vaarantuisi, tai vapauttaa markkinoita osin tai kokonaan. Jasenvaltio voi
perustellusti myds muuttaa yksinoikeusyhtion sddntelyd, jos se katsoo, ettd vallitsevissa

7 Kanavointia ja kanavoitumista voidaan toisaalta tarkastella my&s kotimaan markkinan sisall3, jossa kulutusta
tulisi arpajaislain tavoitteiden mukaisesti ohjata Veikkaus Oy:n pelitarjonnassa vahemman haitalliseen pelaamiseen
rahapelaamiseen liittyvien haittariskien minimoimiseksi.
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olosuhteissa muutos on tarpeen oikean suojan tason takaamiseksi. Vaikka jasenvaltio voi
pitkalti itse maaritella vaadittavan suojan tason, sen on kuitenkin toteutettava tata joh-
donmukaisesti ja jarjestelmallisesti. Perustelu ei ole uskottava, jos muuten keskendan
samankaltaisten pelien osalta poiketaan tdsta suojan tasosta. Kansainvalisen yhteistyon
osalta selvityksessa todetaan myods olevan epdselvaa, voidaanko yksinoikeutta perustella
monopoliyhtion tiukalla valvonnalla, jos peliyhtion ulkomainen toiminta on tosiasiallisesti
valvonnan ulottumattomissa. Jos jasenvaltion viranomaiset katsovat, etta tietyissa peleissa
ei ole mahdollista taata riittavaa valvontaa, ei niita voida myoskaan EU-oikeuden johdon-
mukaisuusvaatimuksen takia hyvaksya.

Ulkomaisen yhteistydn osalta keskeiseksi kysymykseksi muodostuu se, onko toiminta
perusteltua kanavointia lailliseen ja valvottuun toimintaan vai pyritdanko laajenemisella
taloudellisiin tavoitteisiin ja luomaan uutta kysyntaa. Erityisen tarkeda on varmistaa, etta
oikeuskaytdanngssa esiintyvat reunaehdot kanavointitarpeesta ja kysynnan siirtamiseksi
toteutetun toiminnan tosiasiallisista vaikutuksista toteutuvat.

Selvityksen mukaan yksinoikeusjdrjestelma voi vaarantua kansainvilisen yhteistyon joh-
dosta, jos toiminta ei johdonmukaisesti pyri saavuttamaan ilmoitettuja ja hyvaksyttavia
tavoitteita. Mikaan yksittainen tekija harvoin kuitenkaan johtaa selvityksen mukaan siihen
johtopaatokseen, ettd toiminta on epdjohdonmukaista. Toiminnan johdonmukaisuutta ar-
vioidaan aina tapauskohtaisesti.

Vaikka rahapelitoiminnan laajentaminen voisi olla mahdollista EU-oikeuden nakdkul-
masta, nykytila on selvityksen mukaan turvallisin vaihtoehto, silla useita voimassa olevan
sadntelyn yksityiskohtia on jo arvioitu ja hyvaksytty EU-oikeuden nakdkulmasta. Muutok-
set sddntelyyn edellyttavat arviointia siitd, voidaanko yksinoikeutta edelleen perustella.
Selvityksen mukaan on taysin mahdollista, etta ulkomaisen peliyhteistyon yksityiskohdat
muodostuvat sellaisiksi, etteivat arpajaislain valvonta- ja soveltamiskdaytannot kokonaisuu-
tena arvioiden enaa pyri EU-oikeuden kanssa yhteensopivien tavoitteiden toteuttamiseen.
Mitd enemman yksinoikeusyhtion toiminta suljetuilla markkinoilla muistuttaa kilpailtujen
markkinoiden aggressiivista tarjontaa, sitd vaikeampaa yksinoikeutta on perustella haitto-
jen véahentamisella.

Yhteistyota ja sen tuloksia tulee arvioida tapauskohtaisesti rahapelipoliittisten tavoittei-
den ndakdkulmasta. Vaikka kulutuksen kanavointi lailliseen tarjontaan voi edellyttda hou-
kuttelevaa tarjontaa ja uusienkin tuotteiden kehittelya seka maltillista mainontaa, tata
toimintaa on seurattava tarkkaan niin, ettei siitd seuraa yksinoikeusjarjestelmén suojeluta-
voitteita vaarantavaa taloudellisiin syihin perustuvaa kasvuhakuista laajentumista.

EU-oikeudellisen selvityksen mukaan arvio siitd, etta Veikkaus Oy:n yhteistyota-
hona voitaisiin hyvaksya ainoastaan toisen jasenvaltion yksinoikeusyhtio, ei perustu
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EU-tuomioistuimen oikeuskdytantoon. Jos toiminta on johdonmukaista ja yksinoikeusjar-
jestelman EU-oikeudellisten reunaehtojen mukaista, yhteistyota voidaan tehda myds mui-
den kuin toisten jasenvaltioiden yksinoikeusyhtididen kanssa. Riskit suojelutavoitteiden
vastaisesta, epdjohdonmukaisesta toiminnasta voivat kuitenkin EU-oikeudellisen selvityk-
sen mukaan olla pienempia yksinoikeusyhtididen toteuttamassa yhteistydssa.

3.3 Kansainvalinen yhteistyo pelien kehittelyssa

3.3.1 Yleista kansainvalisesta pelikehitysyhteistyosta

Selvitettava asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjaukseen, jonka mukaan on tarkeaa, etta
kansallisessa lainsaadanndssa ei luoda tarpeettomia esteitd esimerkiksi kansainvalisen yh-
teistyon sallimiselle pelien kehittelyssa. Veikkaus Oy on kdynnistanyt kansainvalisen yhteis-
tyon rahapelien kehittelyssa viiden ulkomaisen rahapeliyhtion kanssa. Veikkaus Oy, Svenska
Spel, Norsk Tipping, Danske Lotteri Spil, Camelot UK Lotteries seka La Francaise des Jeux
ovat vuonna 2017 sopineet innovaatioyhteistyOsta ja perustaneet rahapeleja innovoivan
hautomon ColLabin tuotekehityksen edistamiseksi. Yhteisty0dssa keskitytaan niihin tuottei-
siin, joissa kaikilla kuudella yhteistydssa mukana olevilla yhtigilla on kotimaassaan yksinoi-
keusasema. CoLab-yhteistyon lisaksi Veikkaus Oy on syksylla 2018 solminut kolmen ulko-
maisen rahapeliyhtion kanssa sopimuksen yhteistyoyrityksen perustamisesta. Yhtidssa ovat
Veikkaus Oy:n lisaksi mukana Danske Lotteri Spil, Francaise des Jeux ja Norsk Tipping. Uuden
yhtién nimi on Lotteries Entertainment Innovation Alliance AS (LEIA). Yhteistyon tavoitteena
on kehittaa uudentyyppisia peleja ja tarjota kunkin rahapeliyhtion asiakkaille entista pa-
rempi pelien valikoima. Pelien tarjoamisessa kadytettava pelijarjestelma sijaitsee Ranskassa
ja sitd hallinnoi Francaise des Jeux. Veikkaus Oy:n mukaan kyseisessa pelijarjestelméassa
toteutettujen pelien toimeenpano Suomessa edellyttaa sita, ettd arvonta voidaan suorittaa
Suomen rajojen ulkopuolella.

3.3.2 Johtopaatoksia

Arpajaislakiin ei sisally saannoksia Veikkaus Oy:n mahdollisuudesta tehda pelikehittelyyn
liittyvaa kansainvalista yhteistyota. Selvityksessa ei ole tullut esille, etta lainsaadanto olisi
esteend pelien kehittelylle kansainvélisessa yhteistydssa. Siltd osin kun yhteistyo sisal-
taa rahapelien yhteistd toimeenpanoa, esimerkiksi yhteispoolipelien muodossa, tulevat
sovellettavaksi arpajaislain sadnnokset arvontajarjestelyjen hyvaksymisesta. Jaljempana
jaksossa 3.4 kasitelladan kansainvalisia yhteispoolipeleja ja jaksossa 3.5 kasitelldaan peli-
jarjestelman sijaintipaikkaan liittyvia erityisia nakokohtia. Silta osin kun kansainvalisessa

8 Veikkaus Oy:n tiedotteet 6.7.2017 ja 27.11.2018.
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yhteisty6ssa kehitetyt rahapelit on tarkoitus toimeenpanna Veikkaus Oy:n toimesta kan-
sallisesti, edellyttaa tama kunkin rahapelin osalta Veikkaus Oy:n pelisdanndista annetun
asetuksen noudattamista ja tarvittaessa sen muuttamista.

EU-oikeudellisessa selvityksessa todetaan, ettei EU-oikeus yksiselitteisesti kiella kansain-
valista pelikehitystoimintaa. Rahapelitoiminnan laajentaminen ja kehittdminen perustuu
erityisesti EU-tuomioistuimen kanavointia arvioivaan oikeuskdytantoon. Yhteistyon ensi-
sijainen riski on se, etta toiminta ei ole johdonmukaista EU-tuomioistuimen oikeuskaytan-
non kanssa. Pelikehitysyhteistyon osalta tdma merkitsee sitd, ettd sen tarkoituksena ei voi
olla kielletylla tavalla uuden kysynnan luominen eika kasvuhakuinen laajentuminen, vaan
pyrkimys sallitulla tavalla kanavoimaan pelaamista lailliseen ja valvottuun toimintaan.
Toisaalta tarve kanavoida pelaamista, jolla pelikehitysyhteistyota perustellaan, on EU-tuo-
mioistuimen oikeuskdaytannon mukaan perusteltava silld, etta kysynta kohdistuu jasenval-
tioissa luvattomasti tarjottuihin peleihin. Ilman ndita ei ole olemassa kanavointitarvetta.
Kanavointitarve koskee Suomessa erityisesti vedonlyontipeleja seka sahkdisessa toimin-
taymparistossd toimeenpantavia kasino- ja raha-automaattipeleja.

Yksinoikeusjdrjestelma voi vaarantua kansainvalisen yhteistyon johdosta, jos tallainen toi-
minta on ristiriidassa yksinoikeuden perusteluina ilmoitettuihin tavoitteisiin nahden. On
mahdollista, ettd pelikehitystyon tuloksena toteutettavia uusia pelimuotoja voidaan pe-
rustella todellisella tarpeella kanavoida kysyntda yksinoikeusyhtion tarjoamiin palveluihin.
Veikkaus Oy:n taloudelliset intressit ja yleishyddyllisiin tarkoitukseen kdytettavan tuoton
tavoittelu eivat kuitenkaan voi olla perusteena kansainvaliselle yhteisty6lle. EU-oikeudelli-
sessa selvityksen mukaan taloudellisina tavoitteina on pidetty EU-tuomioistuimen oikeus-
kaytannossa esimerkiksi toiminnan aggressiivista markkinointia, pelitoiminnan laajentu-
mista, tulojen merkitysta valtion talouteen tai muodollisesti edellytetyn valvonnan tosiasi-
allista puutteellisuutta.

3.4 Kansainvaliset yhteispoolipelit

3.41 Yleista kansainvalisista yhteispoolipeleista

Selvitettdva asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjaukseen, jonka mukaan on tarkeda, ettei
kansallisessa lainsdaadanndssa luoda tarpeettomia esteita esimerkiksi hevosurheiluun liit-
tyvassa kansainvalisessa yhteispoolipelaamisessa. Arpajaislain 62 §:n 5 momentin mukaan
ulkomailla toimeenpantavina arpajaisina ei pideta rahapelejd, joiden toimeenpanoon
osallistuu Veikkaus Oy. Sdanndksen tarkoituksena on mahdollistaa kotimaisen rahapeliyh-
teison osallistuminen eri rahapeliyhtididen kansainvalisend yhteistydna toimeenpantaviin
arvontoihin. Tallaisia Veikkaus Oy:n yhteistydssa ulkomaisten rahapeliyhtididen kanssa
toimeenpanemia rahapeleja ovat talla hetkellad Veikkaus Oy:n yhdessa usean kansallisen
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rahapeliyhteison yhteistydna toimeenpanemat Vikinglotto ja Eurojackpot seka Veikkaus
Oy:n yhdessa itavaltalaisen rahapeliyhtion kanssa sahkoisesti toimeenpanema pokeripeli.
Arpajaislain 43 §:n 3 momentin mukaan sisdministerié hyvaksyy 62 §:n 5 momentissa tar-
koitettujen rahapelien valvontajarjestelyt.

Sisaministeridssa on vireilla Veikkaus Oy:n esitys yhteispooliin pelattavien totopelien val-
vontajdrjestelyjen hyvaksymisestd. Kansainvaliseen yhteispooliin pelattavaan totopeliin
osallistuu useampi kansallinen rahapeliyhtio. Kukin peliin osallistuva rahapeliyhtié myy
pelid oman maansa kuluttajille. Peliyhtididen kerdamat osallistumismaksut yhdistetaan
pelin jarjestavan rahapeliyhtion pelijarjestelmassa yhdeksi pooliksi, josta voitonjako suo-
ritetaan. Voitonjako (kertoimet ja voitto-osuudet) on sama kaikissa yhteispooliin osallistu-
neissa maissa.

Veikkaus Oy:n mukaan yhtion tavoitteena on voida osallistua my&s urheilupelien yhteis-
pooleihin seka pelin jarjestavana isantdyhtiona etta peliin osallistuvana rahapeliyhtiona
voidakseen toimia kilpailukykyisesti. Samasta syysta Veikkaus Oy:n mukaan sen tulisi voida
liittyd myos digitaalisten poyta- ja automaattipelien pelitoimittajien tarjoamiin kansain-
valisiin yllatysvoittoluonteisiin jackpot-pooleihin, mika merkitsisi ndissa peleissa nykyista
huomattavasti korkeampien jackpotvoittomahdollisuuksien tarjoamisen Veikkaus Oy:n
sahkoisen pelisivuston kautta pelaaville asiakkaille.

Lottotyyppisten onnenpelien osalta Veikkaus Oy katsoo, etta sen tulee voida liittya uusiin
kansainvalisiin konsortioihin laajentaakseen pelitarjontaansa uusilla isojen pottien on-
nenpeleilld ja kansainvalisilla arvoilla. Uudella tarjoamalla yhtiolla on tarkoitus parantaa
viikoittaista seka paivittdista onnenpelitarjontaa vastaamaan kansainvalisesti kasvavaan
kilpailuun jota luovat verkossa toimivat “lottovedonlydntiad” tarjoavat yhtiot. Veikkaus Oy
tarvitsee sen mukaan lisdksi mahdollisuuden kehittda olemassa olevia kansainvélisena yh-
teistyona toimeenpantavia onnenpeleja (Eurojackpot, Vikinglotto) esimerkiksi pottitasojen
korotuksen seka viikoittaisten arvontamadrien kohdalla. Sen lisaksi Veikkaus Oy haluaa ke-
hittaa naita peleja jatkossa niin, ettd niista tulee niin sanottuja hybridipeleja. Esimerkkeja
téllaisesta ovat rahapelit, joissa osa pelaajan panoksesta osallistuu kansainvalisend yhteis-
tyona toimeenpantavaan lottopeliin ja osa sahkoiseen rahapika-arpaan tai valittdomaan
henkilokohtaiseen arvontaan.

Lisaksi edelld mainitussa LEIA-yhteistydssa on suunniteltu mahdollisuutta toimeenpanna
my0s yhteispoolipeleja. Sisaministeridssa ei kuitenkaan ole talla hetkella vireilla muita
Veikkaus Oy:n esityksid arvontajdrjestelyjen hyvaksymisesta kuin edelld mainittu yhtion
esitys yhteispooliin pelattavien totopelien valvontajarjestelyjen hyvaksymisesta.
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3.4.2 Johtopaatoksia

EU-oikeudellisessa selvityksessa todetaan, ettei EU-oikeus yksiselitteisesti kiella hevos-
urheiluun liittyvaa kansainvalistd yhteispoolipelaamista. Kuten edelld kansainvalisesta
yhteistyosta pelikehittelyn osaltakin on todettu, samat EU-oikeudelliset reunaehdot kos-
kevat myo6s kansainvalista yhteistoimintaa rahapelien toimeenpanossa. Rahapelitoimin-
nan laajentaminen ja kehittaminen perustuu erityisesti EU-tuomioistuimen kanavointia
arvioivaan oikeuskaytantoon. Yhteistyon ensisijainen riski on se, etta toiminta ei ole joh-
donmukaista EU-tuomioistuimen oikeuskaytannon kanssa. Pelien toimeenpanoa koske-
van kansainvalisen yhteistyon osalta tima merkitsee sitd, ettd sen tarkoituksena ei voi olla
kielletylla tavalla uuden kysynnan luominen, vaan pyrkimys sallitulla tavalla kanavoimaan
pelaamista lailliseen ja valvottuun toimintaan. Toisaalta tarve kanavoida pelaamista, jolla
rahapelien toimeenpanoa kansainvalisend yhteistyéna perustellaan, on EU-tuomioistui-
men oikeuskdaytannon mukaan perusteltava silla, etta kysynta kohdistuu jasenvaltioissa
luvattomasti tarjottuihin peleihin. Iman naita ei ole olemassa kanavointitarvetta. Kana-
vointitarve koskee Suomessa erityisesti vedonlydntipeleja seka sahkoisessa toimintaympa-
ristdssa toimeenpantavia kasino- ja raha-automaattipeleja.

Yksinoikeusjdrjestelma voi vaarantua kansainvalisen yhteistyon johdosta, jos tallainen toi-
minta on ristiriidassa yksinoikeuden perusteluina ilmoitettuihin tavoitteisiin nahden. On
mahdollista, ettd kansainvalista yhteistyota rahapelien toimeenpanossa voidaan perus-
tella todellisella tarpeella kanavoida kysyntda yksinoikeusyhtion tarjoamiin palveluihin.
Veikkaus Oy:n taloudelliset intressit ja yleishyddyllisiin tarkoituksiin kdytettavan tuoton
tavoittelu eivat kuitenkaan voi olla perusteena rahapelien toimeenpanolle kansainvalisena
yhteistyona.

EU-oikeudellisen selvityksen mukaan yhteisty6ta voidaan tehda myos muiden kuin toisten
jasenvaltioiden yksinoikeusyhtididen kanssa. Toiminnan on kuitenkin tassakin tapauksessa
oltava johdonmukaista yksinoikeusjarjestelmalle ilmoitettujen perusteiden kanssa. Toimin-
taan voi my®s liittyd suurempia riskeja kuin yksinoikeusyhtididen vdliseen yhteistyohon.

Kysymys kansainvalisten yhteispoolipelien hyvaksyttavyydesta tulee arvioitavaksi myods
rahapelien toimeenpanon valvonnalle asetettujen edellytysten kannalta. Arpajaislain
mukaan rahapelien toimeenpanoa valvotaan rahapeleihin osallistuvien oikeusturvan ta-
kaamiseksi, vadrinkdytosten ja rikosten estamiseksi sekd rahapelaamisesta aiheutuvien
sosiaalisten ja terveydellisten haittojen vahentamiseksi. Rahapelien tietotekninen valvonta
on suunniteltu niiden kansallista toimeenpanoa varten. Tietotekninen valvonta muodos-
taa keskeisen osan rahapelien toimeenpanon valvonnasta. Suomessa valvontaa varten on
luotu kattava ja luotettava tietotekninen jarjestelma, joka ndyttaisi olevan kansainvalisessa
vertailussa erityislaatuinen nimenomaan kokonaisvaltaisuutensa ja aukottomuutensa an-
siosta.
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Esimerkiksi kansainvalisissa yhteispooliin pelattavissa totopeleissa Poliisihallitus voi luotet-
tavasti valvoa Veikkaus Oy:n pelaajien pelaamat rivit ja sita kautta naiden pelaajien osalta
saadaan voittavien rivien lukumaara luotettavalla tavalla. Yhteispooliin osallistuvien ul-
komaisten rahapeliyhtididen pelaajien osalta Poliisihallitus saa sisalloltaan erilaista tietoa
ja luotettavuudeltaan eritasoista tietoa kuin mita Veikkaus Oy:n yksin toimeenpanemista
rahapeleista saadaan, eika kaiken ulkomailta saadun tiedon eheyttd ja koskemattomuutta
voida varmistaa. Poliisihallituksen mukaan luotettavien tietojen puutteen johdosta yhteis-
poolipelien valvontaa ei ole mahdollista jarjestda laheskaan samalle tasolle kuin kansallis-
ten totopelien.

EU-oikeudellisen selvityksen mukaan mikaan tietty valvonnan taso ei ole ehdoton edel-
Iytys yksinoikeudelle. Tiukka valvonta on yksi keskeinen tapa, jolla yksinoikeus erottuu
toimilupajarjestelmastd, jonka takia siita luopuminen voisi heikentda yksinoikeusjarjestel-
man perusteltavuutta. Jos viranomaiset katsoisivat, ettd vahemman vaativat valvontatoi-
menpiteet saavuttaisivat riittavan suojan tason ja jarjestelmalla pyrittaisiin hyvaksyttyihin
tavoitteisiin johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti, yksinoikeudet voisivat edelleen olla
perusteltavissa.

Sisdaministeridssa vireilla oleva Veikkaus Oy:n esitys kansainvalisten yhteispooliin pelatta-
vien totopelien valvontajarjestelyjen hyvaksymisesta voisi rahapelipoliittisesti olla hy-
vaksyttavissa, silla kyse ei ndyttaisi olevan sellaisesta kasvuhakuisesta taloudellisiin syihin
perustuvasta rahapelitoiminnan laajentumisesta, johon sisaltyisi merkittavia riskeja yksi-
noikeusjdrjestelman vaarantumisesta. Valvontajarjestelyjen hyvaksyminen edellyttas, etta
riittdva valvonta on kaytannossa toteutettavissa. Lisaksi pelien toimeenpano saattaa edel-
lyttda sisaministerion asetuksella annettujen Veikkaus Oy:n pelisadantéjen muuttamista.

Muiden mahdollisten yhteispoolipelien osalta yhteistyd voi sen sijaan sisaltaa merkitta-
vidkin riskeja ja talldin arvioitavaksi tulevat erityisesti EU-oikeudelliset reunaehdot, jotka
liittyvat yksinoikeusjarjestelman perusteisiin. Toiminta ei esimerkiksi saa olla taloudellisiin
syihin perustuvaa. EU-oikeudellisessa selvityksessa todetaan, etta nykytila olisi yksinoike-
usjarjestelman perusteiden nakokulmasta turvallisin vaihtoehto, vaikka kansainvélinen yh-
teisty® voisikin sindnsa olla mahdollista EU-oikeuden ndkdkulmasta. Muuta kansainvalista
yhteistyota tulee arvioida tapauskohtaisesti EU-oikeuden nakdkulmasta eika totopeleja
koskevasta ratkaisusta voida siten tehda yleistavaa johtopaatosta, ettd yhteispoolipelaami-
nen olisi kaikkien rahapelien osalta yksinoikeusjarjestelmassa mahdollista.
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3.5 Veikkaus Oy:n pelijarjestelmien sijaintipaikat

3.5.1 Veikkaus Oy:n pelijarjestelmat ja rahapelien tietotekninen valvonta

Selvitettava asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjausten kirjaukseen, jonka mukaan ei ole
tarkoituksenmukaista, ettei nykyteknologiaa voitaisi hyddyntaa esimerkiksi asettamalla
tarpeettomia vaatimuksia pelijarjestelman sijaintipaikalle. Pelijarjestelmien sijaintipaikka-
kysymys liittyy rahapelien toimeenpanon valvontaan, jonka perusteista ja toimivaltaisesta
viranomaisesta saadetdan arpajaislaissa. Arpajaislain mukaan rahapelien toimeenpanoa
valvotaan rahapeleihin osallistuvien oikeusturvan takaamiseksi, vaarinkdytosten ja rikos-
ten estamiseksi seka rahapeleistd aiheutuvien sosiaalisten ja terveydellisten haittojen va-
hentamiseksi. Rahapelien toimeenpanon valvonnassa on arpajaislain mukaan kaytettava
tarvittaessa sahkaisia valvontajarjestelmia. Poliisihallitus vastaa rahapelien toimeenpanon
valtakunnallisesta valvonnasta. Poliisihallituksessa rahapelien toimeenpanon valvonnasta
vastaa arpajaishallinto.

Veikkaus Oy:lla on useita pelijarjestelmia eri peliryhmia varten (esimerkiksi raha-auto-
maatti- ja kasinopelit, veikkaus- ja vedonlyontipelit). Yksittdisessa peliryhmdssa voi olla
kaytossa useita pelijarjestelmia. Pelijarjestelma on kaytdnndssa jarjestelmd, joka tarjoaa
pelaajalle itselleen tai asiamiehen valityksella kayttoliittyman yksittdiseen rahapeliin.
Rahapelin kayttoliittymassa pelaaja tekee panostuksen, mahdollisia valintoja ja saa
rahapelin tuloksen. Osa pelijdrjestelmista on Veikkaus Oy:n omia ja osan niista Veikkaus Oy
on hankkinut ulkoisilta pelijarjestelmatoimittajilta. Pelijarjestelmat sijaitsevat siten useissa
eri fyysisissa paikoissa Suomessa.

Rahapelien toimeenpanoa valvotaan muun ohella myds tietoteknisen valvonnan keinoin.
Tietotekninen valvonta perustuu paaosin oikeellisuusvalvontaan eli siihen, etta rahapelita-
pahtumiin liittyva tieto siirtyy muuttumattomana Poliisihallituksen valvontajarjestelmaan.
Rahapelitapahtumia ovat rahapeliin osallistuvan pelaajan panostus, pelaajan valinnat
seka rahapelin tulos. Valvontajarjestelma on kokonaisuus, joka muodostuu ldhella edella
mainittuja pelijarjestelmia sijaitsevista edustapalvelimista ja Poliisihallituksen arpajaishal-
linnossa sijaitsevasta keskusjarjestelmastd. Rahapelitapahtumia koskeva tieto siirtyy ldhes
reaaliaikaisesti Veikkaus Oy:n pelijarjestelmasta siihen liitetylle edustapalvelimelle, josta
tieto siirretadn edelleen keskusjarjestelmaan.

Tiedon muuttumattomuuden lisaksi Poliisihallitus edellyttda rahapelitapahtumia koske-
valta tiedonsiirrolta eheyttd, nopeutta seka luotettavuutta. Eheys tarkoittaa, etta kaikki val-
vonnalle siirrettavaksi aiottu tieto rahapelitapahtumista myos siirtyy sinne. Tiedonsiirron
nopeuden lisdksi valvonta pyrkii mahdollisimman riskittdmaan ratkaisuun, joka ei vaikuta
rahapelaajan pelikokemukseen. Luotettavuus tarkoittaa tiedonsiirron katkottomuutta, jol-
loin voidaan varmistua siitd, ettd kaikki rahapelitapahtumatiedot siirtyvat valvontajarjes-
telmaan.
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Poliisihallituksen hallussa olevaan rahapelitapahtuma-aineistoon voidaan tukeutua esi-
merkiksi hairidtilanteissa tai epdillyissa vadrinkayttotilanteissa, jolloin valvova viranomai-
nen voi tutkia Veikkaus Oy:n pelijarjestelman toimintaa ja rahapelaajan tekemia valintoja
rahapelitilanteissa. Nailla toimilla Poliisihallitus pyrkii lain tavoitteiden mukaisesti takaa-
maan pelaajan oikeusturvan toteutumisen seka estamaan mahdollisia vaarinkdytoksia ja
rikoksia. Tarvittaessa rahapelitapahtuma-aineiston tietoja kaytetaan Poliisihallituksen anta-
mien ratkaisusuositusten ja lausuntojen perustana.

Tietotekniseen valvontaan liittyy myds henkil6tietojen suojaan liittyvia kysymyksia. Veik-
kaus Oy:n pelijarjestelmasta siirtyvat Poliisihallitukselle peliaineiston mukana pelaajan
tiedoista pelaajatunniste (Veikkaus Oy:n pelijarjestelman sisdinen tunniste, jolla Veikkaus
Oy linkittdd omassa toiminnassaan pelitapahtumat Veikkaus Oy:n asiakasrekisterissa ole-
viin pelaajan tarkempiin tietoihin), Veikkaus-kortin numero (asiakasnumero) seka voittojen
maksua varten pelaajan tilinumero (vain tietyissa tapauksissa, ei esimerkiksi Veikkaus Oy:n
pelipalvelussa verkon vélitykselld pelattaessa). Naiden tietojen on katsottu olevan henki-
IGtietoja ja niiden kasittely maariteltya kayttotarkoitusta varten muodostaa henkil6rekis-
terin. Kesdakuun 2019 alusta voimaan tulevassa henkilotietojen kasittelysta poliisitoimessa
annetun lain (616/2019) 12 §:ssa on saddetty Poliisihallituksen oikeudesta kasitella naita
tietoja siind maarin kuin se on tarpeen valvontatehtavan suorittamiseksi.

3.5.2 Arvontamenettelyyn liittyva tietotekninen valvonta

Veikkaus Oy:n sahkoiseen arvontaan perustuvissa numeroveikkauspeleissa kuten Ke-
nossa, Sykkeessa, Poreessa, Lomatonnissa, Jokerissa, eBingossa ja Tahdenlennossa ar-
vonta suoritetaan peliajan paatyttya Poliisihallituksen hyvaksymalla arvontajarjestelmalla.
Tietoteknisesti arvonta tapahtuu siten, ettd Veikkaus Oy:n pelijarjestelma lahettda pyyn-
non Poliisihallituksen sahkoiselle allekirjoituspalvelulle arvonnan satunnaisuuden tuotta-
miseksi. Sahkdinen allekirjoituspalvelu muodostaa peliaineistosta satunnaisuuden, jonka
perusteella Veikkaus Oy:n pelijarjestelman algoritmi muodostaa arvonnan tuloksen.

Veikkaus Oy:n sahkoisesti vdlitettavissa kasinopeleissd, kuten raha-automaateissa, jotka
perustuvat pelihetkelld tapahtuvaan henkilokohtaiseen arvontaan, arvonnan tulos muo-
dostetaan edelld kuvatun mukaisesti silloin, kun kyse on Veikkaus Oy:n itsensa tuottamista
rahapeleista. Sen sijaan Veikkaus Oy:n ulkomaisilta pelituottajilta hankkimissa henkil6-
kohtaiseen arvontaan perustuvissa rahapeleissa arvontatuloksen satunnaisuuden tuottaa
arvontatuloksen muodostamista varten Poliisihallituksen sahkoéisen allekirjoituspalvelun
sijaan ulkomaisen pelituottajan oma satunnaislahde. Tassakin tilanteessa itse pelijarjestel-
mat, joista pelitiedot siirtyvat valvonnan jarjestelmaan, sijaitsevat Suomessa.

29



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2019:25

3.5.3 Pelijarjestelmien sijoittamista koskevat Veikkaus Oy:n tavoitteet

Veikkaus Oy:n tavoitteena on siirtya laajasti pelijarjestelmia koskevissa tietoteknisissa rat-
kaisuissa pilvialustateknologiaan. Naissa ratkaisuissa Veikkaus Oy:n pelijarjestelmat eivat
sijaitsisi Veikkaus Oy:n omissa tai toimittajien fyysisissa tiloissa Suomessa, vaan pelijar-
jestelmien toteutuksessa ja sijaintipaikassa voitaisiin hyddyntaa EU/ETA-alueella sijaitse-
via julkisesti tarjolla olevia pilvipalveluja. Veikkaus Oy hakee nailla ratkaisuilla erityisesti
kustannustehokkuutta seka tietoteknista tehokkuutta ja likketoiminnallista joustavuutta.
Muiden kuin pelijarjestelmien osalta Veikkaus Oy hyddyntaa jo talla hetkella pilvialusta-
teknologiaa. Esimerkiksi osa Veikkaus Oy:n asiakasjdrjestelmien palveluista on toteutettu
julkisiin pilvipalveluihin perustuen.

3.5.4 Pilvipalveluiden ja pilvipalveluteknologian hyddyntaminen
julkisessa hallinnossa

Julkinen valta on siirtymadssa jarjestelmaarkkitehtuurissaan enenevdssa maarin pilvipalve-
luiden tai pilvipalveluteknologian kayttdjaksi. Valtiovarainministerié on 18.1.2019 julkaissut
linjaukset julkisen hallinnon pilvipalveluista.®

Linjaukset maarittavat, miten julkisen hallinnon organisaation omistamaa tietoa voidaan
kasitella pilvipalveluissa. Linjausten mukaan kun pilvipalvelun sijainti etddntyy Suomesta
Euroopan unionin ja sen ulkopuolelle, seka kun hallinta siirtyy omista kasista muille vi-
ranomaisille ja yksityisille toimijoille, linjauksissa tarkemmin maaritellyt palveluhyotyyn ja
-takuuseen liittyvat riskit muuttuvat ja riskienhallinnan merkitys kasvaa. Maantieteellisesta
sijainnista riippuen toimijoilla ja viranomaisilla saattaa olla erilaisia lainsdddanndsta johtuvia
oikeuksia kasitella ja luovuttaa tietoa. Tall6in erityisesti teknisen ja hallinnollisen tietotur-
van merkitys korostuu. Kun tieto ja palvelut sijaitsevat muualla on otettava huomioon muun
muassa sovellettava lainsaadantg, tietoliikenne tiedon saatavuuden osalta seka luottamuk-
sellisuuden, eheyden, saatavuuden ja kiistamattdmyyden varmistaminen. Asiakasorganisaa-
tio pystyy vaikuttamaan riskeihin paasaantoisesti palvelutasosopimuksin ja niiden toteutu-
misen valvonnan kautta.

Valtiovarainministerion linjausten mukaan mikali pilvipalvelu tai pilvipalveluteknologia
tarjoaa parhaan palveluhyodyn ja -takuun, eikd muita esteita ole, tulisi se ensisijaisesti va-
lita. My0s ei-julkista tietoa voi kasitelld julkisessa pilvipalvelussa, kun tietoturva ja -suoja on
asianmukaisesti toteutettu ja todennettu.

My®ds Poliisihallitus on antanut huhtikuussa 2019 ohjeen pilvipalveluiden kaytosta polii-
sin ICT-ratkaisuissa. Ohje madrittelee poliisin linjaukset pilvipalveluiden kaytosta. Ohjeen

9 Valtiovarainministerion julkaisu 35/2018.
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mukaan pilvipalveluiden erityispiirteet tuovat palveluihin riskejd, jotka liittyvat keskeisesti
tiedon hallintaan ja tietosuojaan. Pilvipalvelulle keskeista on palvelun ulkoistaminen ulko-
puolisen toimijan hoidettavaksi, mika luo itsessaan tietoturvariskin. Pilvipalveluiden han-
kintaan ja kdyttoon liittyvia riskeja on kuitenkin ohjeen mukaan mahdollista hallita usealla
tavalla. Se vaatii erityisesti sopimushallintaa ja perinteisid palveluita tarkempaa tietoturvan
hallintaa. Pilvipalveluiden kayttaminen ei ole oletusarvoinen ratkaisu, vaan sen valinta pe-
rustuu aina tapauskohtaisesti tehtyyn riski-hyoty -arvioon, jossa riskien ja hyotyjen tasa-
paino on saavutettavissa.

3.5.5 Johtopaatoksia

EU-oikeudellisessa selvityksessa todetaan, ettei EU-oikeus yksiselitteisesti kiella palveli-
mien sijaintia koskevan saantelyn keventamista siita huolimatta, etta jasenvaltio ei aiem-
min olisi pitdnyt naita toimenpiteita tarkoituksenmukaisina. Jasenvaltio voi muista olosuh-
teista riippuen perustellusti katsoa, etta palvelimien sijaintia koskevaa saantelya on joko
lisattava tai vahennettava.

Arpajaislakiin ei sisally saannoksia Veikkaus Oy:n pelijarjestelmista tai saannoksia siitd, missa
niiden tulisi sijaita. Mydskdan Norjassa, jossa on padosin rahapelaamista koskeva yksinoike-
usjarjestelmad, lainsdadantoon ei sisally sddnnoksia pelijarjestelman sijainnista. Norjan viran-
omaisilta saadun tiedon mukaan Norsk Tippingilla on mahdollista sijoittaa sen toimeenpa-
nemien rahapelien pelijarjestelmia ulkomaille.

Selvityksen perusteella vaikuttaisi silta, etta pilvipalveluteknologiaa voidaan hyédyntaa aina
silloin, kun kaytettava pilvipalvelu sijaitsee Suomen valtakunnan alueella. Sen sijaan pelijar-
jestelman sijoittaminen ulkomaille joko fyysisend konesalitoteutuksena tai pilviteknologia-
toteutuksena edellyttda arviointia siitd, onko Poliisihallituksen valvontajarjestelmasta peli-
jarjestelmaan toimitettava tieto (arvonnan satunnaisuuden muodostaminen) sellaista viran-
omaisaineistoa, jota ei voida toimittaa ulkomailla sijaitsevaan pelijarjestelmaan ja toisaalta
arviointia siita, voitaisiinko valvonta tallaisissa ratkaisuissa toteuttaa luotettavasti (tiedon
muuttumattomuus seka tiedonsiirron eheys, nopeus ja luotettavuus).

Selvityksessa on tullut ilmi, ettd pelijarjestelmaén sijoittamiseen ulkomaille voi siséltya val-
vonnan luotettavuuteen sisaltyvia riskeja. Naita ovat ainakin mahdollinen kotimaista sijain-
tipaikkaa suurempi aikaviive tietojen siirtymisessa ulkomailla sijaitsevasta pelijarjestelmasta
Poliisihallituksen valvontajarjestelmaan.

Pelijarjestelmien sijoittamiselle Manner-Suomen ulkopuolelle EU- tai ETA-maihin ei vaikut-
taisi olevan henkil6tietojen suojaan liittyvaa estettd. Henkil6tietojen kasittelyn sovelletaan
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EU:n tietosuoja-asetusta'®. Asetus on suoraan sovellettavaa oikeutta ja sitd tiydentia tieto-
suojalaki (1050/2018). Henkil6tietoja voidaan siirtaa toiseen EU tai ETA-maahan samoilla pe-
rusteilla kuin niitd saa Suomessa luovuttaa tai kdsitelld. Henkilotietojen siirtdminen unionin
ulkopuolelle kolmansiin maihin on my6s mahdollista asetuksessa saadetyin edellytyksin.

Jos pelijarjestelma halutaan siirtaa ulkomaille, néma ratkaisut tulisi toteuttaa tavalla, joka

ei vaaranna valvonnan arpajaislaissa saddettya tavoitetta, ja siten, etta tiedon muuttumat-
tomuus, eheys ja luotettavuus voidaan varmistaa. Lisaksi tulisi varmistaa, ettd arvonnan sa-
tunnaisuus voidaan jatkossakin muodostaa Poliisihallituksen sahkdisen allekirjoituspalvelun
valityksella edella jaksossa 3.5.2 kasitellylla tavalla.

3.6 Erilaiset maksutavat

3.6.1 Sadntely ja rahapelien maksamisen nykykaytanto

Selvitettava asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjaukseen, jonka mukaan lainsdadannon
ajantasaisuutta tulee tarkastella erilaisten maksutapojen mahdollistamisen osalta. Arpa-
jaislain ainoa maksutapoihin liittyva saannds koskee arpajaisten velaksi toimeenpanon
kieltoa. Arpajaislain 10 §:n mukaan arpajaisia ei saa toimeenpanna siten, etta niihin voi-
daan osallistua velaksi tai panttia vastaan. Ennen voimassa olevan arpajaislain saatamista
kielto koski ainoastaan pelikasinossa pelaamista mutta kielto laajennettiin lailla koske-
maan kaikkea arpajaistoimintaa. Kiellon laajentamista on lain esitdissa (HE 197/1999 vp)
perusteltu sosiaalisten haittojen vahentamistavoitteella. Arpajaisten toimeenpanemisella
velaksi tarkoitetaan lain perusteluiden mukaan sitd, ettei kuluttaja saadessaan arpajaisten
toimeenpanijalta tai tdman edustajalta arvan tai muun osallistumisoikeutta osoittavan to-
sitteen maksa osallistumisesta vaadittavaa vastiketta, vaan se jaa hanen velakseen. Arpa-
jaisia ei voi lain perustelujen mukaan toimeenpanna siten, etta niihin voisi osallistua luot-
tokortilla, vaikka velkasuhde ei talldin synnykdan pelin toimeenpanijan ja pelaajan valille
vaan pelaajan ja luottoyhtion valille. Pantilla tarkoitetaan lain perustelujen mukaan kaikkia
velan vakuudeksi annettavia varallisuusarvoisia etuuksia. Kateiseen rahaan rinnastetaan
seka luotottomat etta luotolliset pankkikortit ja shekit.

Velaksi pelaamisen kiellon on vakiintuneessa tulkintakaytannossa katsottu estavan ra-
hapelien maksamisen varsinaisten luottokorttien lisaksi myds maksuaikakorteilla, jossa
kortilla tehdyista ostoksista kertynyt summa on maksettava viimeistaan kortinhaltijan
ja kortin myontajan sopimana erdpdivana. Luottokortit mahdollistavat kortilla tehdyista

10 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/679 luonnollisten henkildiden suojelusta henkil6tietojen
kasittelyssa seka ndiden tietojen vapaasta liilkkuvuudesta ja direktiivin 95/46/EY kumoamisesta.
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ostoksista kertyneen summan maksamisen myds sovitun erdpdivan jalkeen siten, etta
asiakas maksaa korkoa erdpaivan jalkeen maksamatta jattamastaan summasta. Maksuai-
kakortteihin voi kuitenkin sisédltya automaattisesti myos luotto-ominaisuus ja joihinkin
maksuaikakortteihin on haettava luotto-ominaisuutta erikseen. Usein maksukortit ovat
yhdistelmakortteja, joissa on seka debit- etta credit-ominaisuus ja talldin asiakas valitsee
ostosta maksaessaan veloitetaanko maksu korttiin liitetylta tilita (debit-puoli) vai vasta las-
kun perusteella myhemmin (credit-puoli). Visa-electron maksukorteissa ostot veloitetaan
debit-kortin tavoin suoraan korttiin liitetylta tililta.

Maksukortteihin on voitu liittaa myos lahimaksuominaisuus. Talléin ostosten maksu ta-
pahtuu viemalla maksukortti lahelle maksupaatettd, jolloin maksu siirtyy myyjalle. Yhdis-
telmakortilla Iahimaksut veloitetaan korttiin liitetyltad pankkitililta, mutta mikali kortissa

ei ole debit-ominaisuutta, veloitetaan lahimaksut kortin credit-puolelta. Lahimaksaminen
on mahdollista my6s matkapuhelimella siihen asennettua maksusovellusta kayttamalla.
Tallaisia sovelluksia ovat esimerkiksi Mobile Pay, Google Pay, Apple Pay ja Pivo. Sovelluksen
kayttdja liittaa maksukortin tiedot sovellukseen ja maksu kohdistuu maksukortin ominai-
suuksista ja kdyttajan valinnasta riippuen joko kortin debit tai credit-puolelle.

Veikkaus Oy:n rahapeleja on mahdollista ostaa kateiselld, maksukortilla seka puhelimeen
asennetulla maksusovelluksella. Veikkaus Oy:n asiamiesten kassapaatteet estavat Veikkaus
Oy:n rahapelien maksamisen maksukortin tai puhelimen maksusovellukseen liitetyn mak-
sukortin credit-puolella. Samoin Veikkaus Oy on estanyt maksun vastaanottamisen mak-
sukortin credit-puolelta sellaisissa raha-automaateissa, joihin on liitetty korttimaksamisen
mahdollistava maksupaate. Toistaiseksi raha-automaatilla ei voi maksaa pelaamista puheli-
meen asennetulla maksusovelluksella.

Veikkaus Oy:n sahkoisessa rahapelaamisessa pelaaja maksaa rahapelia koskevan osallis-
tumismaksun pelitililladn olevilla varoilla. Pelaaja siirtaa pelitilille varoja pelitilille liittamal-
taan pankkitililta tilisiirtona verkkopankin kautta. Pelitiliin on mahdollista liittdaa pankkitili,
jonka haltijan tietoja Veikkaus Oy:l13 ei ole. Veikkaus Oy:lla ei ole mydskaan keinoa varmis-
taa pankkitilin haltijan henkilollisyytta.

Pelitilille ei voi siirtda varoja pankkikortilla. Veikkaus Oy:lla ei ole keinoja saada tietoonsa
pelitiliin liitetyn pankkikortin haltijatietoja eika sitd, miltd pankkikorttiin liittyvalta pank-
kitililta pelitilille siirretddn varoja. Poliisihallitus on katsonut, etta tallainen mahdollisuus
siirtad varoja pankkikortilta pelitilille lisdisi rahanpesuriskia sekd muuta vaarinkaytosriskia
pelitilitoiminnassa.
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3.6.2 Uudet maksutavat

Maksamisen palvelut ja niihin liittyvat maksujarjestelmat ja -valineet ovat merkittavan
muutoskehityksen kohteena. Erityisesti séhkdinen maksutekniikka kehittyy jatkuvasti

ja yritysten muut palveluprosessit yhdistyvat maksutapahtumien kanssa, esimerkkeina
sahkaiset laskut ja paasylippuratkaisut. Sahkoisen kaupankaynnin lisdantymisen ja kortti-
maksujen tehostumisen ja laajan kdyton myota perinteisen kateisen kdytto on jatkuvasti
vahentynyt." Niin sanottu toinen maksupalveludirektiivi (PSD2)'? tuo pankkien ja mak-
supalvelutuottajien rinnalle uusia toimijoita omine maksamissovelluksineen. Direktiivi on
saatettu Suomessa voimaan maksupalvelulakia (290/2010) ja maksulaitoslakia (297/2010)
koskevilla lainmuutoksilla. Lainmuutokset tulivat paaosin voimaan 13.1.2018.

Veikkaus Oy:lla on yhti6lta saadun selvityksen mukaan kyvykkyys tarjota uusia maksamis-
ratkaisuja niin asiamiespistepelaamisessa kuin verkkopelaamisessa. Voimassa oleva lain-
saddanto ei aseta esteita uusien maksutapojen kayttéonottamiselle niiden pohjautuessa
debit-maksamiseen. Maksamiseen liittyy rahapelaamisen osalta kuitenkin laissa saddettyja
erityispiirteitd, jotka uusissa maksutavoissa on otettava huomioon. Tallainen on esimer-
kiksi arpajaislaissa saddetty velaksi pelaamisen kielto. Esimerkiksi erilaisten uusien maksu-
kukkaroiden osalta Veikkaus Oy ei pysty varmistamaan sitd, tulevatko rahat luottopuolelta.
Lisaksi Veikkaus Oy on velvollinen huolehtimaan sille rahanpesulaissa saddetyista velvolli-
suuksista. Ndihin kuuluu muun muassa velvollisuus tarvittaessa selvittaa liilketoimeen liit-
tyvien varojen alkupera.

3.6.3 Luotto- ja maksuaikakorteilla maksaminen

Luotto- ja maksuaikakorteilla maksamisen mahdollinen salliminen rahapelaamisessa on
joissakin yhteyksissa rinnastettu alkoholilainsdaddantoon ja sen kehitykseen. Toisin kuin
arpajaislaki alkoholilaki (1102/2017) ei enda sisalld saannoksia alkoholin velaksi myymisen
kiellosta. Ennen nykyista alkoholilakia velaksi myymisen kiellosta saadettiin alkoholilain
(1143/1994) nojalla annetulla asetuksella alkoholijuomista ja vékiviinasta (1344/1994).

Alkoholia saattoi kuitenkin jo aikaisemman alkoholilainséadannon aikana ostaa luotto-
korteilla, silla edelld mainittu asetus sisalsi poikkeussaannoksen, jonka mukaan alkoholi-
juomia voitiin myyda velaksi yksityishenkil6lle kansainvalisessa kaytanndssa hyvaksyttyja
luottojarjestelyja noudattaen. Sittemmin asetuksen poikkeussaanndsta tdsmennettiin
siten, ettd alkoholin velaksi myyminen oli sallittua Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja val-
vontaviraston hyvaksymia luottojdrjestelyja noudattaen. Poikkeussaanndksen vahvana

11 https://vm.fi/maksujarjestelmat

12 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2015/2366 maksupalveluista sisamarkkinoilla, direktiivien
2002/65/EY, 2009/1001/EY ja 2013/36/EU ja asetuksen (EU) N:o 1093/2010 muuttamisesta seka direktiivin 2007/64/
EY kumoamisesta
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perusteena oli se, ettd lainsdddannolla ei haluttu estda Suomessa vierailevien turistien
mahdollisuutta maksaa alholituotteita heillad yleisesti kdytossa olevilla luottokorteilla.
Vaikka alkoholin ostaminen luottokortilla oli lainsaadannon mukaan mahdollista, Alko
hyvaksyi luotokorttimaksaminen liikkeissaan vasta joulukuussa 1999 maksukorttien yleis-
tyessa. Maaliskuussa 2018 voimaan tullut alkoholilaki kumosi samalla aikaisemman alko-
holilain nojalla annetut asetukset eikd uuteen alkoholilakiin sisallytetty enda sadannoksia
alkoholin velaksi myymisesta.

Kuluttajien maksutottumuksia seurataan ja tilastoidaan eri keinoin. Finanssiala ry:n ke-
vaalla 2019 toteuttaman kyselytutkimuksen mukaan lahes kaikilla yli 18-vuotiailla suo-
malaisilla on kaytdssadn jokin pankin myontama maksukortti. Talla hetkella 81 prosent-
tia suomalaisista maksaa paivittdistavaraostoksensa tavallisimmin jollakin maksukortilla.
Maksukorteilla maksavien osuus on pysynyt samalla tasolla, johon se nousi kevaalla 2017.
Maksukortin credit-ominaisuudella ostoksensa tavallisimmin maksavien osuus on lisaanty-
nyt hieman kevaasta 2017 ja on nyt noin 10 prosentissa. Debit-ominaisuudella maksavien
osuus on puolestaan vahentynyt (kolme prosenttiyksikkdd), mutta maksukortilla maksa-
vien yhteenlaskettu osuus on ennallaan. Kateiselld maksavien osuus on edelleen vdhen-
tynyt hieman, eli talla hetkelld kateisella ostoksensa maksaa tavallisimmin 17 prosenttia
suomalaisista. Tutkimuksen mukaan vajaalla kolmanneksella suomalaisista on kaytdssaan
jokin ostosten maksamiseen ja rahan siirtamiseen soveltuva mobiilisovellus. Yli puolet tal-
laisen mobiilisovelluksen omaavista kayttaa sita harvemmin kuin viikoittain. Mobiilisovel-
luksia kaytetaan useimmiten henkildiden valisiin maksuihin, harvemmin ostosten maksa-
miseen kaupassa tai verkkokaupassa. Keskimadaradista merkitsevasti yleisempia mobiiliso-
vellukset ovat 18-34-vuotiailla, joista yli puolella on sellainen kaytéssaan.

Suomen Pankin vuoden 2017 maksuliiketilaston mukaan Suomessa oli vuoden 2017 lo-
pussa kaytdssa noin 9,9 miljoonaa korttia. Naista hieman yli 3 miljoonaa oli yhdistelma-
kortteja eli kortteja, joissa on seka debit- etta maksuaika- tai luottotoiminto. Lahimaksuo-
minaisuus oli 7 miljoonassa kortissa. Debit- ja luottokorttien kaytdn suhde on pysynyt
ennallaan aikaisempiin vuosiin verrattuna: 90 % korttimaksuista tehtiin debit-kortilla, kun
arvossa mitattuna debit-toiminnolla tehtyjen korttimaksujen osuus oli noin 80 % kaikista
korttimaksuista. Luottokorteilla maksetaan siis keskimadrin suurempia ostoksia. Lahimak-
sujen suosio on kasvanut edelleen merkittavasti. Vuonna 2017 Iahimaksujen osuus kaikista
korttimaksuista oli 23 prosenttia. Lahimaksujen lisdksi myds etdamaksujen maara kasvoi
edelleen vuonna 2017. Etamaksuilla tarkoitetaan korttimaksuja, joita ei suoriteta kaupan
kassalla, vaan esimerkiksi internetissa tai puhelimitse.'

13 Saastdminen, luotonkdytto ja maksaminen 2019 - tutkimusraportti
14 https://www.suomenpankki.fi/fi/Tilastot/maksuliiketilastot/
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Velaksi pelaamisen kielto, joka estda Veikkaus Oy:n rahapelituotteiden maksamisen luotto-
ja maksuaikakorteilla, sisaltyy voimassa olevan arpajaislain alkuperdiseen saaddstekstiin.
Arpajaislain sdatamisen jalkeen pankkikorttien kaytté maksamistapana on yleistynyt ja
laajasti korvannut kateisen rahan kdyton myds rahapelaamisessa. Useisiin kdytossa oleviin
pankkikortteihin on liitetty luotto- tai maksuaikaominaisuus. Veikkaus Oy on katsonut, etta
hyvén osto- ja myyntikokemuksen kannalta rahapelit tulisi olla maksamisen osalta yhden-
vertaisia muiden tuoteryhmien kanssa ja etta ne tulisi siten voida maksaa kaikilla nykyai-
kaisilla maksuvalineilla. Esimerkiksi talla hetkella kuluttaja ei voi maksaa rahapelituotteita
muiden ostosten yhteydessa, jos han kadyttaa ostoksia maksaessaan luotto- tai maksuaika-
korttia. Veikkaus Oy on rinnastanut rahapelien maksamisen myos alkoholilainsaadantoon,
joka ei aseta esteita alkoholituotteiden ostamiselle luotto- ja maksuaikakorteilla. Luotto- ja
maksuaikakorttimaksaminen (credit-maksaminen) liittyy myos edella tarkasteltuihin uusiin
maksutapoihin, jotka voivat pohjautua credit-maksamiseen.

Kysymystad luotto- ja maksuaikakorttien hyvaksyttavyydesta rahapelituotteiden ostami-
seen ei kuitenkaan voida suoraan rinnastaa alkoholilainsdaadantoon, vaan kysymysta tulee
tarkastella arpajaislain ja lain sadté@misen jélkeen siihen tehtyjen muutosten kontekstissa.
Arpajaislakia on sen voimaantulon jalkeen tasmennetty sddnnoksilla rahapelaamisesta
aiheutuvien haittojen ehkdisemisesta. Vuoden 2010 uudistuksessa (661/2010) arpajaisla-
kia tdydennettiin lain tarkoitussadanndkselld, jonka mukaan lain tarkoituksena on muun
ohella rahapelaamisesta aiheutuvien sosiaalisten ja terveydellisten haittojen ehkaisemi-
nen.Vuoden 2017 uudistuksessa (1286/2016) tarkoituspykalda uudistettiin edelleen siten,
ettd pelaamisesta aiheutuvia haittoja on ehkaisemisen lisaksi myds vahennettava. Samalla
lain tarkoitus laajennettiin koskemaan myds rahapelaamisesta aiheutuvien taloudellisten
haittojen ehkdisemista ja vahentamista. Naiden haittojen ehkdiseminen ja vdhentaminen
on lain 12 §:ssd saadetty Veikkaus Oy:n nimenomaiseksi tehtavaksi. Lisdksi lain tarkoitus
ilmenee myds 13 ¢ §:ss4, jonka mukaan rahapelit on toimeenpantava siten, etta rahapelaa-
misesta aiheutuvia taloudellisia, sosiaalisia ja terveydellisia haittoja ehkaistaan ja vahenne-
taan.

Asiaa tulee toiseksi tarkastella siitd nakokulmasta, olisiko luotto- ja maksuaikakorttien kay-
ton hyvaksyttavyydella rahapelituotteiden maksamisessa sellaisia vaikutuksia, jotka eivat
olisi yhdenmukaisia lain tarkoituksen ja laissa Veikkaus Oy:lle sdadetyn tehtdvan kanssa.
Rahapelitutkimuksissa on havaittu, etta velaksi pelaaminen liittyy tiiviisti ongelmape-
laamiseen ja erityisesti velkarahalla pelaaminen ja vakavat pelihaitat kytkeytyvat tiiviisti
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toisiinsa.’ Velaksi pelaaminen itsessaan mielletdan haitalliseksi pelaamiskayttaytymiseksi
ja luotolla maksamisen katsotaan sisdltavan enemman haittariskeja kuin omalla rahalla
pelaamiseen. Rahapelihaittoja voidaan ehkaista ja vahentda tehokkaasti johdonmukaisella
politiikalla, jossa erilaiset yksittdiset toimet muodostavat toisiaan tukevan kokonaisuuden.
Credit-maksaminen sallisi pelaamisen jatkamisen tilanteessa, jossa pelaajan kaytettavissa
olevat rahat on kulutettu loppuun ja muodostaisi ndin ollen riskin velkaantumisesta seka
siihen liittyvista terveydellisista ja sosiaalisista haitoista.'® Credit-maksaminen voisi madal-
taa kynnysta kayttad myds muunlaista velkarahaa pelaamiseen.”

Toisaalta credit-pelaamisen haitat voisivat olla kokoluokaltaan pienempia kuin vaikkapa
pikalainojen kaytto pelaamisen rahoittamisessa. Credit-pelaaminen voi kuitenkin johtaa
velkaantumiseen rahapelaamisessa ja voisi ndin ollen olla vakava riski haittojen ehkdisyn
ja vahentamisen nakdkulmasta. Riski on erilainen riippuen rahapelimuodosta. Riski on
merkittavin nopeatempoisissa korkean riskin rahapeleissa, joihin haittapelaaminen pai-
nottuu. Erityisesti rahapeliautomaatit ovat tallainen pelimuoto.

Eurooppalaisen vertailun perusteella voidaan todeta, etta credit-pelaaminen on paa-
saantoisesti sallittua. Kuitenkin esimerkiksi Isossa-Britanniassa rahapelitoimintaa valvova
viranomainen Gambling Commission on kdynnistanyt helmikuussa 2019 julkisen kuule-
mismenettelyn koskien mahdollista luottokorttipelaamisen rajoittamista tai kieltamistd.'®
Gambling Commissionin kuulemisen taustalla on Isossa-Britanniassa toimivan itsendisen,
neuvoantavan ja suosituksia tekevan National Gambling Strategy Boardin vuoden 2018
ehdotukset, joiden mukaan luottokorttipelaaminen tulisi kieltda, koska rahapelaaminen
lainatulla rahalla lisaa merkittavasti riskia siitd, etta pelaaja pelaa enemman kuin hanella
olisi varaa." Luottokorttipelaamisen selvittaminen on yksi Gambling Commissionin selvi-
tysprioriteetteja vuonna 2019.

15 Swanton, T. B., Gainsbury, S. M., & Blaszczynski, A. (2019). The role of financial institutions in gambling. Interna-
tional Gambling Studies, 1-22.

Smith, T. E., Richards, K. V., Shelton, V. M., & Malespin, T. S. (2015). Sirens’ call: Understanding poor financial decision
making and credit card misuse. Journal of Human Behavior in the Social Environment, 25(8), 897-906.

Newman, S. H. (2018). Unreasonably Risky: Why a Negligence Standard Should Replace the Bankruptcy Code’s Frau-
dulent Intent Analysis for Gambling Debts. UNLV Gaming Law Journal, 8(2), 7.

Sacco, P, Frey, J. J,, Callahan, C,, Hochheimer, M., Imboden, R., & Hyde, D. (2019). Feasibility of Brief Screening for At-
Risk Gambling in Consumer Credit Counseling. Journal of gambling studies, 1-17.

McMahon, N., Thomson, K., Kaner, E., & Bambra, C. (2018). Effects of prevention and harm reduction interventions
on gambling behaviours and gambling related harm: An umbrella review. Addictive behaviors.

16 Sulkunen, P. J., Babor, T. F,, Cisneros Ornberg, J., Egerer, M. D., Hellman, C. M. E,, Livingstone, C,, ... Rossow, I.
(2019). Setting Limits: Gambling, Science and Public Policy. Oxford University Press.

17 Winslow, M., Subramaniam, M., Qiu, S., & Lee, A. (2017). Socio-demographic profile and psychiatric comorbidity
of subjects with pathological gambling.

18 https://consult.gamblingcommission.gov.uk/author/callforevidencegamblingoncredit/.
19 Advice from Responsible Gambling Strategy Board on online gambling.
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3.6.4 Johtopaatoksia

Uusien maksutapojen kdyttoonottamiselle ei ndyttaisi olevan lainsaadanndllisia esteita
niiden pohjautuessa debit-maksamiseen. Maksamiseen liittyy rahapelaamisen osalta kui-
tenkin lainsaddantoon perustuvia erityispiirteitd, jotka uusissa maksutavoissa on otettava
huomioon. Mikali luotto- ja maksuaikakortit haluttaisiin sallia rahapelaamisen maksami-
sessa, edellyttdisi se arpajaislain tdsmentamista siten, etta velaksi pelaamisen kielto ei
koskisi maksamista edelld mainituilla maksuvalineilla. Sen sijaan velaksi pelaamisen kielto
tulisi koskea edelleen velkasuhteen syntymista pelaajan ja Veikkaus Oy:n tai sen asiamie-
hen valilla. Arpajaislailla ei muutoin olisi tarkoituksenmukaista tai edes mahdollista saataa
yksityiskohtaisesti erilaisista maksutavoista ottaen muun muassa huomioon, etta maksa-
mistavat muuttuvat ja kehittyvat nopeasti.
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4  Arpajaislain vastaisen rahapelitoiminnan
ja markkinoinnin torjuminen

4.1 Yleista nykysadntelysta ja -kaytannosta

Selvitettava asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjausten kirjaukseen, jonka mukaan lain-
saadantoa tulee tarkastella ja mahdollisesti muuttaa siten, etta yksinoikeusjarjestelman
ulkopuolisten toimijoiden lainvastaiseen markkinointiin ja mainontaan voitaisiin nykyista
tehokkaammin puuttua. Edelleen hallitus linjasi, etta tassa tarkoituksessa kaynnistetaan
poikkihallinnollisen esiselvitysty6 nykyistd tehokkaammista rajoittavista toimenpiteista,
kuten varoitusilmoitukset ja -tekstit, IP-estot (niin sanottu blokeeraus) ja maksusiirtoestot.

Suomessa on olemassa kaksi erillista rahapelijarjestelmaa. Arpajaislain mukaan ainoastaan
Veikkaus Oy saa toimeenpanna rahapeleja Manner-Suomessa. Mydskdan rahapelien mark-
kinointi ei ole lain nojalla sallittua muille kuin Veikkaus Oy:lle. Ahvenanmaan maakunnassa
arpajaislainsaadanto kuuluu Ahvenanmaan itsehallintolain (1144/1991) nojalla maakun-
nan omaan lainsdaddantdvaltaan. Rahapelien toimeenpanosta Ahvenanmaan maakun-
nassa sdadetadn maakunnan arpajaislailla (landskapslag om lotterier 1966:10). Ahvenan-
maan maakunnassa rahapelien toimeenpanosta vastaa PAF, jolle maakunnan hallitus on
myontanyt yksinoikeuden raha-automaattien kaytettavana pitamiseen, kasinotoimintaan
seka vedonlyontipelien jarjestamiseen.

Suomessa ei ole estetty pelaamista Manner-Suomen ulkopuolisilla rahapelisivustoilla. Rat-
kaisun taustalla ovat olleet muun muassa kysymykset teknisten estotoimien kdytannon
toimivuudesta ja toisaalta nakemys siitd, etta toimenpiteita ei tulisi ensisijaisesti kohdistaa
pelaajaan. Manner-Suomen ulkopuolisilla rahapelisivustoilla pelaamista ei ole mydskaan
sanktioitu Suomessa.
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Monissa EU-maissa kdytetdan niin sanottua blokeerausta lainvastaisen rahapelitoiminnan
torjumiseksi.?’ Blokeerauksella tarkoitetaan esimerkiksi padsyn estamista jossain valtiossa
lainvastaisesti tai ilman tarvittavaa lupaa toimiville rahapelisivustoille (website blocking)
tai maksuliikenteen estamista (payment blocking). Blokeerausta on viimeksi selvitetty
paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen hallitusohjelmakirjauksen johdosta vuonna 2014.
Tuolloisessa hallitusohjelmassa todettiin, ettd nykyista rahapelien yksinoikeusjarjestel-
maa kehitetadn rajoittamalla ulkomaille tapahtuvaa pelaamista. Selvityksen jalkeen halli-
tus paatyi kuitenkin siihen, etta arpajaislain vastaisen rahapelitarjonnan estamiseksi tulisi
harkita ensisijaisesti muita keinoja kuin blokeerausta. Tahan johtopaatokseen paadyttiin
tuolloin osaltaan siksi, etta Poliisihallitukselle vuoden 2010 lakiuudistuksessa annettujen
uusien toimivaltuuksien toimivuudesta ja vaikuttavuudesta ei ollut viela riittavasti koke-
muksia. Vuoden 2010 lakiuudistuksessa lakiin muun muassa lisattiin sddannokset rahape-
lien markkinoinnista ja annettiin Poliisihallitukselle toimivalta kieltaa arpajaislainvastaisen
rahapelien toimeenpano ja markkinointi ja asettaa kiellon tehosteeksi uhkasakko. Poliisi-
hallituksen mahdollisuus puuttua arpajaislain vastaiseen toimintaan on kuitenkin osoit-
tautunut haastavaksi. Vuonna 2014 ei selvitetty yksityiskohtaisemmin eri teknisten estotoi-
mien ominaisuuksia ja toimivuutta.

Poliisihallitus vastaa arpajaisten toimeenpanon valtakunnallisesta valvonnasta arpajais-
lain 42 &:n nojalla. Poliisihallitus voi antaa arpajaisten toimeenpanoa ja toimeenpanon
valvontaa koskevia lausuntoja ja ohjeita. Arpajaislain 62 a §:n mukaan Poliisihallitus voi
kieltaa rahapelin toimeenpanon muun muassa silloin, jos rahapelin toimeenpanee muu
kuin Veikkaus Oy tai rahapelin toimeenpanossa rikotaan 62 §:n 2 momentissa saadettya
markkinoinnin kieltoa. Kielto voidaan kohdistaa rahapelin toimeenpanijaan seka sellaiseen
elinkeinonharjoittajaan tai yhteisoon, joka valittaa rahapeleihin liittyvia osallistumisilmoi-
tuksia ja -maksuja, luovuttaa tilan raha-automaattien tai erityisautomaattien kaytettavana
pitamiseen tai markkinoi rahapeleja. Kielto on voimassa enintdaan kolme kuukautta. Poliisi-
hallitus voi jatkaa kiellon voimassaoloaikaa enintaan kuudella kuukaudella kerrallaan, jos
menettelyd rahapelin toimeenpanossa ei ole korjattu.

Arpajaislain 62 ¢ §:n mukaan Poliisihallitus voi asettaa 62 a §:ssa tarkoitetun kiellon te-
hosteeksi uhkasakon. Poliisihallitus tuomitsee 62 a §:ssa tarkoitetun kiellon tehosteeksi
asetetun uhkasakon maksettavaksi. Uhkasakkomenettelysta sadadetdan uhkasakkolaissa
(1113/1990). Poliisihallituksen 62 a §:n nojalla antamasta paatoksesta voi valittaa hallin-
to-oikeuteen. Kieltoa on noudatettava muutoksenhausta huolimatta, jollei valitusviran-
omainen toisin maaraa.

20 Ks. jaksot 4.4.1 ja 4.5.1, joissa kasitellaan komission teettamaa selvitysta verkkosivuille paasya ja maksuliiken-
nettd koskevista estotoimenpiteista.
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Rikoslain (39/1889) 17 luvun 16 a §:n mukaan muun muassa se joka toimeenpanee raha-
pelin luvattomasti tai myy tai valittaa arpoja muun kuin arpajaislain (1047/2001) 11 §:ssa
mainitun rahapeliyhtion toimeenpanemaan rahapeliin tai markkinoi sellaista rahapelia
vastoin arpajaislain 62 §:n 2 momentin 1 kohdassa sdadettya kieltoa, on tuomittava, jollei
teosta muualla laissa saadetd ankarampaa rangaistusta, rahapelirikoksesta sakkoon tai
vankeuteen enintdaan kahdeksi vuodeksi.

Arpajaislain vastaista rahapelitoimintaa markkinoidaan monilla eri tavoilla ja useissa eri ka-
navissa (esimerkiksi erilaiset Suomessa jarjestettavat tapahtumat, internetsivustot, sosiaa-
linen media ja erdat TV- ja radiokanavat). Poliisihallitus puuttuu yksittdiseen lainvastaiseen
markkinointiin seka laaja-alaisesti markkinoinnin ilmidihin. Poliisihallitus on viime aikoina
puuttunut erityisesti rahapelien lainvastaiseen tekstiviestimarkkinointiin ja sosiaalisessa
mediassa ilmenevaan markkinointiin. Lainvastaiseen markkinointiin puututaan kaytet-
tavissa olevin hallinnollisin keinoin, kuten selvityspyynndin ja kieltopaatoksin. Jo pelkka
selvityspyynnon lahettdminen lopettaa monessa tapauksessa lainvastaisen markkinoinnin.
Ensisijaisesti toimijoita pyritddn ohjaamaan lausunnoilla ja viimekadessa lainvastainen toi-
minta kielletadn kieltopaatokselld, jonka tehosteeksi voidaan asettaa uhkasakko. Korkein
hallinto-oikeus on 7.6.2018 antamassaan Poliisihallituksen kieltopaatosta koskevassa rat-
kaisussa (KHO:2018:86) vahvistanut, etta Poliisihallituksella on toimivalta kieltdd Suomessa
arpajaislainvastaisesti toimeenpantujen rahapelien markkinointi internetissa ja sosiaali-
sessa mediassa silloin, kun markkinoinnin on katsottava kohdistuvan paaosin Suomeen.
Asiaa ei korkeimman hallinto-oikeuden mukaan ollut syyta arvioida markkinoinnin kohdis-
tumisen osalta toisin vain sen vuoksi, etta internetsivusto oli englanninkielinen ja palvelin
ei sijainnut Suomessa. Yhtena puuttumiskeinona on myds tutkintapyynnon tekeminen ri-
kosasiana poliisille. Tata vaihtoehtoa kdytetadn yleensa silloin, kun hallinnollisten keinojen
kaytto ei syysta tai toisesta tule kyseeseen.

Arpajaislain vastaista markkinointia pyritaan estamaan myds ennakolta. Poliisihallitus on
lisannyt eri toimijoiden tietoisuutta lainvastaisesta rahapelien markkinoinnista kampan-
jaluonteisesti ja ohjeistuksilla. Esimerkiksi vuonna 2018 toteutetulla Kuokkavieraita nolla
-kampanjalla pyrittiin varmistamaan, ettei arpajaislain vastaisten toimijoiden markkinoin-
tia esiinny kesan 2018 tapahtumissa. Poliisihallitus Iahetti useiden kymmenien musiikki-,
urheilu- ja muiden tapahtumien jarjestdjille asiaa koskevan infokirjeen, jossa kerrottiin
rahapeleja koskevasta lainsadadanndsta. Poliisihallitus on myds yhteistydssa Olympiako-
mitean kanssa antanut ohjeistusta liikuntajarjestdille lainvastaisen rahapelimarkkinoinnin
estamiseksi. Asiaa koskeva tiedote on lahetetty lajiliitoille lokakuussa 2018. Poliisihallituk-
senstrategisena tavoitteena on jatkossakin kehittda sidosryhmayhteistyota ja -viestintaa,
kampanjointia seka yhteistyota rikosten ja vaarinkdytosten estamiseksi.

Poliisihallitus kdy kirjeenvaihtoa myds yksittdisten toimijoiden kanssa lisatakseen tietoi-
suutta Suomen arpajaislainsaadannosta. Esimerkiksi vuonna 2016 Applen kanssa kdydyn
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kirjeenvaihdon johdosta Apple poisti tiettyja rahapelisovelluksia Applen Suomen App Sto-
resta. Tamdn seurauksena Maltalle rekisterdity rahapeliyhtio nosti vahingonkorvauskan-
teen Suomen valtiota vastaan vaatien yli kahden miljoonan euron vahingonkorvauksia.
Rahapeliyhti6 vetosi siihen, ettei sen voida katsoa toimeenpanevan pelejaan Suomessa ja
Poliisihallitus on ylittanyt asiassa toimivaltansa. Kardjaoikeus hylkasi kanteen (Helsingin
karajaoikeus, L 16/30023) eika rahapeliyhtio valittanut tuomiosta.

Kesakuun 2018 alussa voimaan tulleen sahkoisen viestinnan palveluista annetun lain
(917/2014) 32 §:n mukaan toimilupaviranomainen voi peruuttaa ohjelmistotoimiluvan
osaksi tai kokonaan, jos toimiluvanhaltija on toistuvasti ja vakavasti rikkonut arpajaislain
rahapelien markkinointia koskevia saannoksia. Peruuttaminen edellyttda aina lisaksi, etta
toimiluvanhaltija ei kehotuksesta huolimatta kohtuullisessa, vahintdan kuukauden maa-
rdajassa korjaa menettelydan. Toimiluvan peruuttaa Liikenne- ja viestintdvirasto tai val-
tioneuvosto riippuen siitd, kumpi asiassa on toimivaltainen viranomainen. Liikenne- ja
viestintavirasto myontaa television ohjelmistotoimiluvat, mikali lahetyskapasiteettia on
osoitettavissa kaikille hakijoille, eikd ohjelmistotoimiluvan mydntamiselld voi olla huomat-
tavia vaikutuksia viestintamarkkinoiden yleiseen kehitykseen. Muussa tapauksessa valtio-
neuvosto myontda luvat. Ohjelmistotoimiluvan peruuttamista koskeva saannds soveltuu
ainoastaan maanpaallisessa digitaalisessa televisioverkossa (antenniverkossa) harjoitetta-
vaan televisio- tai radiotoimintaan. Nain ollen kaapelitelevisiotoiminta jaa ohjelmistotoi-
miluvan ja sita koskevien saanndsten soveltamisen ulkopuolelle.

Poliisihallitus on viime vuosien aikana lahettanyt kirjelmia myos erdille ulkomaisille tv-yh-
ticille ja niiden lahetystoimintaa valvoville viranomaisille rahapelien markkinoinnista.
Keskustelun keskiossa on ollut audiovisuaalisia mediapalveluita koskevan direktiivin (niin
sanottu AVMS-direktiivi)?' mukainen alkuperamaaperiaate. Alkuperdmaaperiaatteella tar-
koitetaan sitd, etta palvelun tarjoaja kuuluu alkuperajasenvaltion kansallisen lainsaadan-
non piiriin. AVMS-direktiivin tulkinta on ollut marraskuuhun 2018 saakka tdsmentymaton
sen suhteen, estadko alkuperdmaaperiaate puuttumisen ulkomailta lahetettavilla tv-kana-
villa tapahtuvaan Suomeen suunnattuun rahapelien markkinointiin. Marraskuussa 2018
hyvéaksyttiin direktiivin muutos, jonka resitaalissa 10 on selkiytetty mahdollisuutta puuttua
rahapelien markkinointiin kansallisen lainsdaadanndn nojalla, jos kansallinen rahapelijarjes-
telma tayttaa EU-oikeuden mukaiset oikeuttamisperusteet.

AVMS-direktiivin muutoksen johdosta vireilla olevat valvontatoimet jatkuvat ja Poliisi-
hallitus harkitsee myds uusien kirjelmien lahettamista. Tallaisessa menettelyssa kerattya

21 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2018/1808 audiovisuaalisten mediapalvelujen tarjoamista
koskevien jasenvaltioiden tiettyjen lakien, asetusten ja hallinnollisten maardysten yhteensovittamisesta annetun
direktiivin 2010/13/EU (audiovisuaalisia mediapalveluja koskeva direktiivi) muuttamisesta vaihtuvien markkinareali-
teettien vuoksi
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kattavaa ja ajantasaista aineistoa seka Poliisihallituksen kirjelmia voidaan hyddyntaa arvi-
oitaessa arpajaislain vastaisen menettelyn mahdollista toistuvuutta ja vakavuutta sahkoi-
sen viestinnan palveluista annetun lain sdantelyn kannalta. Viimeistdan tallaisen menette-
lyn paattyessa Poliisihallitus arvioi, onko yksittdisessa asiassa syyta olla yhteydessa ohjel-
mistotoimilupaviranomaiseen luvan mahdolliseen peruuttamiseen liittyen. Poliisihallitus
ja Liikenne- ja viestintdvirasto ovat ilmion kitkemiseksi, tietoisuuden lisddmiseksi ja yhteis-
tyon tiivistamiseksi valmistelleet kirjeen, jonka aiheena on arpajaislain vastainen markki-
nointi ja ohjelmistotoimilupa. Kirje toimitettiin toukokuussa 2019 ohjelmistotoimiluvan
haltijoille ja asiasta julkaistiin tassa yhteydessa tiedote.

Poliisihallitus tekee aktiivisesti yhteisty6ta sekd muiden maiden etta kansallisten viran-
omaisten, kuten Liikenne- ja viestintaviraston, kanssa lainvastaisen toiminnan torjumi-
seksi. EU-jasenvaltioiden rahapelivalvontaviranomaiset ovat kayneet keskustelua seuraa-
musten mahdollisesta rajat ylittavasta taytantdonpanosta. Talla hetkelld esimerkiksi Suo-
messa annettua kieltopaatosta uhkasakkoineen ei saada valttamatta tosiasiassa pantua
taytantoon rajat ylittavissa tilanteissa.

4.2 Arpajaislain vastaiseen rahapelitoimintaan
liittyvista haitoista

Arpajaislainsaadanndlla voidaan saataa rajoituksia rahapelihaittojen torjumiseksi ainoas-
taan Veikkaus Oy:n rahapelien osalta. Vuonna 2015 tehdyn vdesttkyselyn mukaan 3,3 pro-
sentilla vastaajista oli rahapeliongelma. Vastaajista 15 prosenttia pelasi riskitasolla.?? Kysy-
mykseen siitd, kuinka suuri osa haitoista aiheutuu yksinoikeusjarjestelman ulkopuolisista
rahapeleista ja missa maarin Veikkaus Oy:n rahapeleistd, ei ole yksiselitteista vastausta ja
aiheen tutkiminen on haasteellista. Rahapelaamista koskevien vaestétutkimusten mukaan
internetissa pelataan seka Veikkaus Oy:n rahapeleja etta yksinoikeusjarjestelman ulko-
puolisten rahapeliyhtididen rahapelejd. Manner-Suomen ulkopuolelle pelataan yleensa
korkeamman haittariskin rahapeleja, kuten esimerkiksi kasino- ja raha-automaattipeleja.
Tutkimusten mukaan ongelmapelaajat pelaavat keskimdardista enemman myos muita
kuin Veikkaus Oy:n peleja. Tutkimusten perusteella Manner-Suomen ulkopuolelle pelaavat
henkilot pelaavat keskimaarin useampia pelityyppeja ja kuluttavat keskimaaraista enem-
man rahapeleihin. Tutkimuksissa ei ole selvitetty sitd, miksi pelaajat pelaavat Manner-Suo-
men ulkopuolisilla rahapelisivustoilla.

22 Anne Salonen ym., Suomalaisten rahapelaaminen 2015. Rahapelaaminen, rahapeliongelmat ja rahapelaamiseen
liittyvat asenteet ja mielipiteet 15-74-vuotiailla. Raportti 16/2015, THL.
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Edelld jaksossa 3.1 esitellyn, rahapelikyselysta tehdyn THL:n raportin mukaan rahapelaami-
sen tavat ovat muuttuneet. Esimerkiksi vain internetissa pelaaminen, kotona pelaaminen
ja yksin pelaaminen ovat lisddntyneet. Raportin mukaan vaikuttaisi siltd, ettd yksinoikeus-
jarjestelman ulkopuoliseen rahapelaamiseen liittyy pelien suurkulutusta. Raportin mukaan
aineisto ei kuitenkaan tue sellaista Veikkaus Oy:n korostamaa nakemystd, etta rahapelihai-
tat aiheutuisivat merkittavdssa maarin ainoastaan yksinoikeusjarjestelman ulkopuolisten
pelien tarjonnasta.?

Alkuvuodesta 2019 toteutettiin kysely Peliklinikan, Peluurin ja Tiltin palveluissa seka Peli-
rajat'on-vertaisryhmissa. Kyselyssa rahapeliongelmiin apua hakeneilta pelaajilta kysyttiin,
millaiset pelit ovat aiheuttaneet heille ongelmia.?* Kyselysta toukokuussa 2019 julkaistun
raportin mukaan Veikkaus Oy:n kivijalka- ja nettipelit seka ulkomaiset ja PAF:n nettiraha-
pelit olivat kaikki aiheuttaneet melko tasaisesti ongelmia kyselyyn vastanneille pelaajille.
Nayttaisi kuitenkin siltd, etta ongelmat karjistyvat ulkomaisiin peleihin siirryttaessa, erityi-
sesti suurempien havididen ja ldhes rajattoman pelitarjonnan myo6ta.

Raportin mukaan yhtena syyna ulkomaille pelaamisen aloittamiseksi oli pelaamisen help-
pous. Helppous viittasi siihen, etta ulkomaisille sivuille siirtyminen ja pelitilin avaaminen
olivat helppoa. Myds pelaamista, voittamista, tallettamista ja voittojen kotiuttamista ku-
vattiin helpoiksi. Kyselyn mukaan myds esimerkiksi suuremmat voitot, bonukset ja mai-
nonta olivat syina ulkomailla pelaamisen aloittamiseen. Peliklinikan avohoidon vuosittai-
sissa tilastoissa nettipelaaminen on yleistynyt. Viime vuosina netissa pelattavat rahapeli-
automaatit ovat ohittaneet kivijalka-automaatit kyselyyn vastanneille eniten ongelmia ai-
heuttaneena pelimuotona. Raportissa todetaan myos, etta ulkomaisille rahapelisivustoille
siirtyneiden pelaajien ongelmia olisi pyrittava tunnistamaan varhaisemmassa vaiheessa.
Rahapeliongelmissa osa pelaajista siirtyy ulkomaisille sivustoiille silloin, kun velkaantumi-
nen on jo alkanut ja tilanteeseen etsitaan ratkaisuja ulkomaisten sivujen suuremmista voit-
topoteista. Velkaantuminen liittyy rahapelien pelaamiseen netissd, ja ongelmien karjisty-
misen ehkaisyssa tarkeda on myds ylivelkaantumisen vahentaminen.

23 Anne Salonen ym., Rahapelaaminen, rahapelihaitat ja rahapelien markkinointiin liittyvat mielipiteet kolmessa
maakunnassa. Rahapelikyselyn 2016-2017 perustulokset yksinoikeusjarjestelman uudistuksessa. Raportti 4/2019,
THL.

24 https://peluuri.fi/fi/ajankohtaista/tiedote-rahapeliongelmat-karjistyvat-ulkomaisilla-nettikasinoilla-pelaavilla
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4.3 Komission teettama selvitys keinoista toimeenpanna
sahkoista rahapelaamista koskevaa saantelya ja
kanavoida kysyntaa valvottuun tarjontaan

Hallituksen linjauksissa todetaan, etta selvitystydssa kdytetadn hyvaksi EU:n syksylla jul-
kaistavaa vertailua eri maiden laittoman rahapelin ehkaisyn keinoista. Komission rahoit-
tamana julkisena hankinta toteutettu selvitys keinoista toimeenpanna sahkoista rahape-
laamista koskeva sdantely ja kanavoida kysyntaa valvottuun tarjontaan julkaistiin tammi-
kuussa 2019.%

Komission teettdma selvitys on laadittu Queen Mary University of Londonin toimesta. Sel-
vitys toteutettiin muun muassa EU- ja ETA-maiden (jaljempana jasenvaltiot) rahapelisaan-
telysta vastaaville tahoille suunnattujen kyselyjen, haastattelujen ja laajan kirjallisuuskat-
sauksen muodossa. Komission tarjouspyynndssa tuotiin esiin, ettd kullakin jasenvaltiolla
on omat tavoitteet ja lainsdaddannolliset jarjestelmat, mutta lainsaatajat ja valvovat viran-
omaiset hyotyisivat kuitenkin selvityksesta sen tarjotessa keskeista tietoa muun muassa
tamanhetkisen tilanteen ymmartamiseksi, tavoitteiden asettamiseksi ja taytantdéonpa-
nokeinoja koskevan strategian optimoimiseksi. Tarjouspyynndssa eriteltiin tarkasteltaviksi
taytantoonpanokeinoiksi seuraavat: padsyn estaminen rahapelisivustoille, maksuliiken-
teen estot, rahapelimainontaan liittyvat estot seka rikosoikeudelliset ja hallinnolliset seu-
raamukset. Selvityksessa tuli tarjouspyynndén mukaan tarkastella, mita keinoja jasenvaltiot
kayttavat ja kuinka tehokkaita ne ovat. Selvityksessa on kayty lapi laajasta ndkdkulmasta
niin muodollisia kuin epamuodollisiakin keinoja seka niin rahapelioperaattoreihin kuin
palveluntarjoajiin, kuten maksunvalittdjat ja internetpalveluntarjoajat, kohdistuvia keinoja.

Selvitykseen sisaltyviin kyselyihin vastasi 24 jasenvaltiota. Jasenvaltiot eivat kuitenkaan
valttamatta vastanneet kaikkiin kyselyjen kysymyksiin. Selvityksen tekijat suorittivat myos
35 eri toimijoiden asiantuntijahaastattelua. Selvityksen sisdltoa kdydaan jaljempana tar-
kemmin lapi kutakin asiakokonaisuutta kasittelevissa kohdissa. Selvityksesta on mahdol-
lista saada yleiskuvaus eri jasenvaltioiden jarjestelmista ja niiden toimivuudesta, mutta se
ei valttamatta sisalla tasmallista kuvausta kaikkien eri keinojen osalta ottaen huomioon
esimerkiksi sen, etteivat kaikki jasenvaltiot vastanneet kaikkiin kysymyksiin ja sen, etta
kysymyksia ja niihin annettuja vastauksia on ollut mahdollista tulkita jossain maarin eri ta-
voin komission teettaman selvityksen tekijdiden toimesta.

25 Evaluation of Regulatory Tools for Enforcing Online Gambling Rules and Channelling Demand towards Con-
trolled Offers. http://ec.europa.eu/growth/content/evaluation-regulatory-tools-enforcing-online-gambling-ru-
les-and-channelling-demand-towards-1_en.
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4.4 Tekniset toimenpiteet paasyn estamiseksi
rahapelisivustoille (niin sanottu blokeeraus)

4.41 Yhteenvetoa komission selvityksesta verkkosivuille paasyn
estamisen osalta

Verkkosivuille paasyn estamisen osalta selvityksessa kdydaan lapi muun muassa estami-
sessa kaytettavaa teknologiaa ja eri toteutustapojen tehokkuutta, keinoja lainsaadannén
vastaisten verkkosivujen havaitsemiseksi sekd menettelyd, jossa estomadrdys tehdaan.

Selvityksen mukaan verkkosivujen blokeeraus on kaytossa 18 jasenvaltiossa (Belgia, Bulga-
ria, Espanja, Italia, Kreikka, Kypros, Latvia, Liettua, Puola, Portugali, Ranska, Romania, Slo-
vakia, Slovenia, Tanska, TSekki, Unkari ja Viro). Blokeeraus ei ole kaytossa 12 jasenvaltiossa
(Alankomaat, Iso-Britannia, Irlanti, Itdvalta, Kroatia, Liechtenstein, Luxemburg, Norja, Malta,
Ruotsi, Suomi ja Saksa). Selvityksessa todetaan, etta viimeksi mainituista kuitenkin Itaval-
lassa, Suomessa, Norjassa ja Ruotsissa asiaa selvitetaan.

Selvityksen mukaan blokeerauksen osalta on erotettavissa kolme erilaista teknista toteuta-
mistapaa. Ensiksikin voidaan estda paasy tiettyyn IP-osoitteeseen, mita kutsutaan IP-es-
toksi. Toiseksi pddsy voidaan estda siten, etta hairitadan verkkotunnuksen (nimipalvelimen)
IP-osoitteen tarkastamista. Tata kutsutaan DNS-estoksi. Kolmantena muotona selvityksen
mukaan on URL-esto tietyn URL-osoitteen estamiseksi.?’

Kyselyyn vastanneista jasenvaltiossa 12 kdytti DNS-blokeerausta (Belgia, Espanja, Kreikka,
Latvia, Liettua, Portugali, Puola, Ranska, Slovakia, Tanska, Tsekki ja Viro). Sloveniassa ja
Unkarissa kdytetdan pelkastaan IP-blokeerausta, kun taas Italiassa, Kreikassa ja Latviassa
teknisen toteutustapa suhteen on harkinnanvaraa. Selvityksessa todetaan, ettd muuta-
missa jasenvaltioissa (Tanska ja Unkari) tekninen keino madaritellaan lainsaadanndssa, kun
taas erdissa jasenvaltioissa (Kreikka ja Tsekki) tekninen toteutustapa jaa internetpalvelun-
tarjoajan pdatettavaksi. Selvityksen mukaan tall6in suurella todenndkoisyydella kaytetdan
DNS-estoa.

Blokeeraus kohdistuu 11 jasenvaltiossa ainoastaan kyseiseen jasenvaltioon nimen-
omaisesti suunnattuihin verkkosivustoihin. Suuntaaminen maaritellaan yleensa verk-
kosivustolla kdytetyn kielen tai sivustolla maksamiseen hyvaksyttavan valuutan taikka

26 Suomen osalta viittaus asian selvittdmiseen tarkoittaa tata esiselvitysta.

27 |P-estossa estetdadn paasy internetsivuston sisdltoa yllapitavalle palvelimille, kun taas DNS-estossa estetdan
IP-osoitteen selvittaminen, jolloin padsy verkkotunnuksen nimipalvelimelle estyy (kysely ei vastaa). Erilaisia teknisia
toteuttamistapoja on lisaksi muitakin ja niitd on kasitelty esimerkiksi Pekka Savolan lisensiaatintutkimuksessa Inter-
net-operaattoreihin kohdistetut tekijanoikeudelliset estomaardykset erityisesti vertaisverkkopalvelun osalta (2013).
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kansallisesti suunnatun mainonnan perusteella. Lisdksi suuntaaminen kyseiseen jasenval-
tioon voidaan arvioida esimerkiksi sillda perusteella, etta kdaytossa on jasenvaltiokohtaisia
maksamismuotoja tai brandeja, kyseiseen valtioon liittyvia julkisuuden henkil6ita tai etta
verkkotunnus viittaa kyseiseen valtioon. Neljassa jasenvaltiossa blokeeraataan myds sellai-
sia rahapelisivustoja, jotka eivat ole erityisesti kyseiseen jasenvaltioon suunnattuja (Viro,
Latvia, Slovenia ja Kreikka).

Selvityksen mukaan verkkosivujen blokeeraus toimii yleensa niin sanottujen mustien
listojen pohjalta siten, etta luvattomat rahapelisivustot lisdtaan listalle joko hallinnolli-
sessa menettelyssa tai tuomioistuimen paatokselld. Tieto mahdollisista lainvastaisista tai
luvattomista rahapelisivustoista saadaan monin eri keinoin: viranomaisten oman seuran-
nan perusteella, lisensoitujen toimijoiden, kilpailijoiden tai kayttajien ilmoituksesta seka
tiedonvaihdosta muiden viranomaisten kanssa. Musta lista toimitetaan viranomaisen tai
tuomioistuimen paatoksen jalkeen internetpalveluntarjoajalle, joiden tulee estaa paasy
listatuille sivustoille. Kaikissa jasenvaltioissa ei ole kdytdssa mustaa listaa. Esimerkiksi Rans-
kassa blokeeraus perustuu tuomioistuimen paatoksiin, ei mustiin listoihin. Useat jasenval-
tiot julkaisevat mustan listan, mutta kaikki jasenvaltiot eivat sitd tee. Julkaisemisen etuna
pidetaan selvityksen mukaan sita, ettd sen myota rahapeliyhtion kumppanit, mainostajat,
ohjelmistotoimittajat ja maksupalvelujen tarjoajat saavat tietoa mahdollisesta luvatto-
masta tai lainvastaisesta toiminnasta.

Selvitykseen sisdltyneeseen kyselyyn vastanneista jasenvaltioista 10 viranomaisella on
toimivalta suoraan maarata paasynesto sivustolle (Belgia, Espanja, Italia, Kreikka, Latvia,
Portugali, Puola, Tsekki, Unkari ja Viro). Viidessa jasenvaltiossa (Liettua, Ranska, Slovakia,
Slovenia ja Tanska) blokeeraus edellyttaa tuomioistuimen paatosta. Suuressa osassa kyse-
lyyn vastanneista jasenvaltioita blokeerausta koskeva maarays koskee kaikkia internetpal-
veluntarjoajia, kun muutamassa jasenvaltiossa maaradys tulee kohdistaa tiettyyn palvelun-
tarjoajaan yksilollisesti.

Niin sanottujen mustien listojen pituus ja verkkosivujen blokeerausta koskevien maarays-
ten lukumaara vaihtelee merkittavasti jasenvaltiosta toiseen. Selvityksen mukaan esi-
merkiksi Italiassa mustalla listalla on yli 7 000 sivustoa, kun taas Sloveniassa sivustoja on
ainoastaan 9. Blokeerausta koskevia maarayksia annettiin Puolassa blokeerauksen kayt-
téonottovuonna 2017 yhteensa 1 278, kun taas Espanjassa on annettu kahdesta kolmeen
madraysta vuosittain. Maarien vaihtelu voi johtua selvityksen mukaan useasta seikasta:
edellyttdako estomaardys tuomioistuinkasittelya, minkalaista menettelya estomaarayksen
osalta noudatetaan, kuinka usein mustat listat pdivitetadn seka sen maarittelystd, milloin
joku tietty verkkosivusto katsotaan suunnatuksi kyseisille kansallisille markkinoille. Selvi-
tyksessa todetaan, etta jasenvaltioiden aktiivisuus mustien listojen pdivittamisen osalta
vaihtelee.
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Selvityksessa kaydaan myos lapi eri jasenvaltioiden perusteita blokeerauksen kadyttoon-
otolle ja toisaalta, mita ongelmia blokeeraukseen liittyy. Selvityksen mukaan verkkosi-
vujen blokeerausta on pidetty joissakin jasenvaltioissa kiistanalaisena sen puuttuessa
perusvapauksiin ja yksityisyyteen. Selvityksessa todetaan myos, etta rahapelisivustojen
blokeerauksen poliittinen vastustus on yhteydessa blokeeraamisen ja nettisensuurin kiis-
tanalaisuuteen yleisesti. Blokeerauksen kayttdonotto voi selvityksen mukaan aiheuttaa
huomattavaa poliittista vastustusta ja mediakeskustelua. Toisaalta selvityksessa todetaan,
ettd niissa jasenvaltioissa, joissa blokeeraus on kdytossa, ei sita ole valttamatta katsottu
yhteiskunnallisesti tai poliittisesti kiistanalaiseksi. Ne jasenvaltiot, joissa blokeeraus ei ole
kdytossa, ovat esittaneet selvityksen mukaan perusteluiksi ratkaisulleen sen, ettei kyseisen
valtion lainsaadanto salli tallaista tai etta blokeeraus on poliittisesti kyseenalainen ja suh-
teeton toimenpide. Vasta-argumentit verkkosivujen blokeerauksen kdyttéonotolle liittyvat
myds keinon tehokkuuteen. Selvityksessa todetaan, etta estoja voidaan kiertaa niin pelaa-
jan kuin rahapelioperaattorin toimesta. Pelaaja voi esimerkiksi kayttaa VPN-palvelua (virtu-
aalista erillisverkkoa) ja operaattorilla voi puolestaan olla useita IP-osoitteita tai se voi jat-
kuvasti muuttaa IP-osoitteitaan. On myds mahdollista, ettei blokeeraus kohdistu oikealla
tavalla. Se voi johtaa siihen, etta blokeerataan sellaisiakin sivustoja, joita ei tulisi blokeerata
tai ettd kaikkia tarvittavia sivustoja ei esteta (niin sanottu yli- tai aliblokeeraaminen).

Selvityksessa todetaan jasenvaltioiden tunnistaneen kolme padasiallista etua tai hyotya
blokeeraukselle: lainvastaisesta tai luvattomasta rahapelisivustosta informoivan sivun (lan-
ding page) varoitusfunktio, mahdollisuus saada viranomaisille tietoa rahapeleihin liitty-
vasta verkkoliikenteesta seka ainakin osittainen luvattomilla tai lainvastaisilla rahapelisi-
vustoilla pelaamisen estaminen.

Blokeerauksen kdyttoonottaneissa jasenvaltioissa viranomaiset ovat luoneet varoitussivun,
josta kdy muun muassa ilmi, ettei kyseisella sivustolla, johon pelaaja pyrkii padasemaan,

ole kyseisessa jasenvaltiossa tarvittavaa lupaa toiminnalleen. Varoitussivulla voidaan myos
tuoda ilmi, etta sivustolla pelaamiseen voi liittya tarvittavan luvan puutteesta johtuen
suurempi riski. Varoitussivun kuluttajia informoivaa roolia pidetaan selvityksen mukaan
tarkedna, koska kaikki pelaajat eivat valttamatta tiedd, mika on lainvastaista tai luvatonta
rahapelitoimintaa kyseisessa jasenvaltiossa. Varoitussivulla on merkitysta myos kuluttajan-
suojan ndakokulmasta sen tarjotessa pelaajalle mahdollisuuden harkita jasenvaltiossa luval-
lisen toiminnan valitsemista. Sen avulla on mahdollista kanavoida kysyntda jasenvaltiossa
luvallisten toimijoiden tarjontaan. Selvityksessa todetaan, etta varoitussivun sisalto ja kayt-
tajaystavallinen suunnittelu on keskeista viestin tehokkuuden kannalta. Linkkia sallittujen
toimijoiden sivustoille voi olla hyddyllinen erityisesti, jos linkitys on vastaavaan, luvalliseen
tarjontaan. Varoitussivu tarjoaa myds hyvan mahdollisuuden pelaajalle olla yhteydessa vi-
ranomaiseen palautteen antamiseksi.
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Toinen selvityksessa esille noussut keskeinen hyoty on viranomaisten tiedonsaanti. Blo-
keeraus tarjoaa keinon viranomaiselle saada tietoa rahapelaamisesta siihen liittyvaa in-
ternetliikennettd analysoimalla. Selvityksen mukaan télléin on mahdollista saada tietoa
muun muassa siitd, minka hakukoneen kautta henkil6 pyrkii luvattomalle tai lainvastai-
selle verkkosivustolle ja minkalaisia hakusanoja on kaytetty seka siita, mihin liikenne suun-
tautuu edellad mainitulle varoitussivulle saapumisen jalkeen. Kolmannen keskeisen blokee-
rauksen hyddyn eli pelaamisen estymisen osalta selvityksessa todetaan, etta blokeeraus
todennakdisesti estda ainakin osan pelaajien siirtymisen luvattomille rahapelisivustoille,
koska he pitavat joko hankalana ryhtya teknisiin toimiin blokeerauksen kiertamiseksi tai
eivat halua ryhtya siihen.

Eri teknisten toteutustapojen osalta selvityksessa todetaan, etta DNS-blokeeraus on
helppo toteuttaa kdytanndssa ja siita aiheutuu vdahemman yliblokeerausta, minka vuoksi
se on blokeerauskeinoista yleisemmin kaytossa. Lisaksi se on viranomaisen nakdkulmasta
vahdisia kustannuksia aiheuttava, jos blokeeraus perustuu viranomaismenettelyyn eika
edellyta tuomioistuinkasittelya. Toisaalta selvityksessa todetaan, ettd DNS-blokeeraus on
helpoiten kierrettavissa. Talloin kuitenkin on mahdollista hyodyntaa edelld mainittua va-
roitussivua, joka on tarkea kuluttajien informointikeino. IP-osoitepohjainen blokeeraus voi
selvityksen mukaan johtaa merkittavaan yliblokeeraamiseen, koska IP-osoitteen voi jakaa
seka luvallinen etta luvaton sivusto. Selvityksessa todetaan erdan viranomaisen tuoneen
esille, etta mahdollista yliblokeeraamista voidaan ehkdista menettelyllisin keinoin. Verkko-
sivustolle voidaan antaa ilmoitus ennen blokeerausta, jolloin silla on mahdollisuus eritella
sivuston sisalto siten, ettd ainoastaan lainvastainen sisalto blokeerataan. Selvityksen mu-
kaan URL-blokeeraus on tarkin keino, mutta se on kallis internetpalveluntarjoajille toteut-
taa.

Selvityksessa todetaan, etta eri teknisten toteutustapojen ohella blokeerauksen tehokkuu-
teen vaikuttaa myds estomdaardysmenettely. Niissa jasenvaltioissa, joissa rahapelitoimin-
taa valvova viranomaisen voi suoraan antaa estomdardyksen, rahapelioperaattorit voivat
hakea madraykseen muutosta hallinnollisessa tuomioistuimessa. Jos blokeeraus edellyttaa
tuomioistuimen paatosta, edellyttdd se enemman resursseja ja lisdd menettelyn kustan-
nuksia seka hidastaa huomattavasti menettelyd. Koska rahapelioperaattorit voivat kiertaa
blokeerausta vaihtelemalla nimipalvelimia tai rekister6imalla useita nimipalvelimia, edel-
lytys tuomioistuimen paatoksesta tekee blokeerauksesta vaihemman tehokkaan keinon.
Eston asettamisessa noudatettava menettely voi selvityksen mukaan ainakin osittain se-
littaa merkittavaa vaihtelua eri jasenvaltioiden mustien listojen pituuden ja estomaarays-
ten osalta. Toisaalta, selvityksessa tuodaan esille, ettei viranomaispaatokseen perustuva
menettely valttamatta tarkoita, ettd maarayksia voitaisiin antaa suurempi maara tai etta
tuomioistuinmenettely aina olisi menettelya hidastava seikka.
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Selvityksen mukaan osa jasenvaltioista pdivittaa aktiivisesti mustia listojaan ja poistaa
sieltd ne nimipalvelimet, jotka eivat enda tarjoa rahapeleja kyseiseen jasenvaltioon tai ovat
muuten tarpeettomasti listalla. Selvityksessa tarkasteltiin myds, mika osa mustilla listoilla
olevista rahapelisivustoista oli vield kdytossa ja mahdollisten pelaajien saavutettavissa.
Kaiken kaikkiaan 19 % nimipalvelimista ei ollut enaa kaytossa, mika selvityksen mukaan
osoittaa, kuinka nopeasti nimipalvelimien kadytté muuttuu ja kuinka tdma muutos on jat-
kuvaa. Osa jasenvaltioista tarkistaa aktiivisesti joko manuaalisesti tai automatisoidusti,
ettd blokeerattaviksi maaratyt nimipalvelimet tosiasiallisesti my6s blokeerataan. Joissakin
jasenvaltioissa on mahdollisuus asettaa rikosoikeudellinen tai hallinnollinen seuraamus
internetpalveluntarjoajalle, joka ei ole toteuttanut estoa. Edelleen selvityksen mukaan in-
ternetpalveluntarjoajien maara ja erilaisuus asettavat haasteen verkkosivujen blokeeraa-
misen toteuttamiselle. Palveluntarjoajia voi olla jasenvaltiossa satoja, mika tekee taytan-
toonpanosta ja valvonnasta vaikeaa varsinkin, jos osa palveluntarjoajista on sijoittautunut
toiseen jasenvaltioon.

Blokeerauksen heikkoutena tuodaan selvityksessa esille se, etta pelaajat ja rahapeliope-
raattorit voivat kiertaa estoja. Toisaalta selvityksessa todetaan, ettd jasenvaltiossa on ole-
massa hyvin vahan tutkimusta siitd, pyrkivatko kayttajat tosiasiassa kiertamaan blokee-
rausta. Ainoastaan nelja jasenvaltiota on tehnyt tallaista selvitysta. Rahapelien tarjonnan
osalta selvityksessa todetaan, ettd koska osa rahapelioperaattoreista jatkuvasti vaihtaa
nimipalvelinta ja "webhotelli” voi kdyttaa useita IP-osoitteita tai vaihtaa IP-osoitteita, tulisi
rahapelitoimintaa valvovien viranomaisten jatkuvasti lisdta mustalle listalle uusia IP-osoit-
teita ja nimipalvelimia.

Toisaalta, suurin osa saantelyviranomaisista piti selvityksen mukaan blokeerausta tehok-
kaana kansallisen sadntelyn taytantéonpanotoimena siitd huolimatta, etta sitd voidaan
kiertda. Jasenvaltioiden nakemykset perustuvat selvityksen mukaan erityisesti edella kuva-
tun varoitussivun kdyttamiseen ja siita saatavaan hyotyyn. Selvityksessa esitetaankin, etta
viranomaisten olisi hyva tarkemmin selvittda varoitussivujen sisaltoad ja vaikutuksia pelaa-
jien kayttaytymiseen. Selvityksessa ehdotetaan myds, etta myos blokeerauksen kiertami-
sen yleisyytta olisi hyva tutkia.

Selvityksessa selvitettiin my®s, missa madrin eri jasenvaltiot ovat blokeeranneet samoja
rahapelisivustoja. Télta osin on havaittavissa merkittavia paallekkaisyyksia niiden jasenval-
tioiden osalta, joiden mustat listat ovat julkisia. Esimerkkina todetaan, etta 75 % Kyprok-
sen mustalla listalla olevista rahapelisivustoista on myds Romanian mustalla listalla ja 66
% puolestaan Belgian mustalla listalla. Toisaalta selvityksessa huomautetaan, etta usean
jasenvaltion osalta mustat listat eivat juurikaan olleet paallekkaisia. My6s palvelimet, joilla
rahapelisivustot sijaitsevat, ovat osittain samoja eri jasenvaltioiden osalta. Selvityksen mu-
kaan 40 % mustilla listoilla olevista rahapelisivustoista sijaitsee geolP:n mukaan USA:ssa
ja palvelimista 51 %. Kuitenkin merkittava madra palvelimia sijaitsee EU:n alueella (40 %).
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Selvityksessa tuli myos esille, etta uudelleenohjaus on hyvin yleistd, 1 300 mustalla listalla
olevalta rahapelisivustolta oli uudelleenohjaus 36 verkkosivulle. Lisdksi selvityksessa tode-
taan, ettd suuri osa blokeeratuista verkkosivuista sijaitsee pienelld maaralla sisallonjakelu-
verkkoja (CloudFare, GoDaddy). CloudFarea kayttaa suuri maara listattuja sivustoja ja yli 30
% selvityksessa tarkastelluista palvelimista oli CloudFaren operoimia.

Selvityksen mukaan edelld mainitut paallekkaisyydet osoittavat, etta tiiviimpi kansainvali-
nen yhteistyd voisi olla tarpeen paallekkdisen tyon valttamiseksi. Toisaalta rajat ylittava yh-
teisty® edellyttdisi ymmarrysta muun muassa jarjestelmien erilaisuudesta. Koska rahapeli-
lainsaadanto Euroopassa on hyvin pirstaloitunutta, yhteisty6 saattaa kuitenkin selvityksen
mukaan olla hyvin hidasta. Selvitys paallekkaisyyksista voi kuitenkin auttaa eri jasenval-
tioiden viranomaisia hahmottamaan mahdollisia yhtaldisyyksia muiden jasenvaltioiden
kanssa, mika saattaa edesauttaa yhteistyota ajatusten- ja tiedonvaihdon osalta varsinais-
ten taytantdonpanotoimien tapahtuessa kuitenkin kunkin viranomaisen kaytossa olevien
keinojen puitteissa. Selvityksessa tuodaan esille, etta viranomaisten valisen keskustelun
voisi olla tarve keskittya sisdllonjakeluverkkoihin, kuten edella mainitut CloudFare ja Go-
Daddy, mika todennéakdisesti edellyttanee yhteisty6ta myos muiden toimialojen viran-
omaisten, kuten viestintdalan kanssa. Selvityksen mukaan kansainvédlinen yhteistyo lienee
todennakoisempaa tilanteissa, joissa on kyse selkedsti luvattomista verkkosivustoista tai
petollisesta toiminnasta tai jos on selkeita epailyksia rahanpesusta tai terrorismin rahoitta-
misesta.

Selvityksessa tuodaan lisdksi esille, etta verkkosivujen blokeeraus ei valttamatta estd hen-
kiloa kayttamasta rahapelisovelluksia mobiililaitteen kautta. Rahapelisovelluksen lataami-
nen ja asentaminen luo suoran kommunikointikanavan rahapelisivuston ja sovelluksen
valilld ilman DNS-tarkastusta. Selvityksessa todetaan, ettd Suomen lisdksi Saksa ja Alanko-
maat ovat ilmoittaneet ryhtyneensa toimiin luvattomien sovellusten poistamiseksi sovel-
luskaupoista ja ovat siind my6s onnistuneet.?® Selvityksen kyselyyn vastanneista jasenvalti-
oista 15 ei ole tallaista tehnyt. Selvityksessa suositellaankin eri jasenvaltioiden viranomais-
ten yhteista strategiaa talta osin suurimpia sovelluskauppoja (Apple, Google Play) Idhes-
tymista varten, jotta luvatonta tai lainvastaista rahapelitoimintaa voitaisiin myos télta osin
torjua.

28 Ks. Suomen osalta edelld jakso 4.1.
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4.4.2 Teknisiin estotoimenpiteisiin liittyvaa lainsaddantoa erailta
muilta toimialoilta

Euroopan unionin lainsddddnto

Rahapelialaa koskevaa lainsaadantoa ei ole Euroopan unionissa yhdenmukaistettu eika
ndin ollen ole mydskadan olemassa EU-lainsaadantoa mahdollisten teknisten estotoimen-
piteiden osalta. Erdiden muiden toimialojen osalta erilaisiin teknisiin esto- tai suojaustoi-
menpiteisiin liittyvaa lainsaadantda on annettu Euroopan unionissa.

Tekijanoikeuksiin liittyen on annettu useita direktiiveja, jotka muodostavat yhdessa Euroo-
pan unionin tekijanoikeuslainsaddannon. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivissa
2001/29/EY tekijanoikeuden ja ldhioikeuksien tiettyjen piirteiden yhdenmukaistamisesta
tietoyhteiskunnassa (niin sanottu tekijanoikeuden tietoyhteiskuntadirektiivi) séadetaan
muun muassa seuraamuksista ja oikeussuojakeinoista tekijanoikeusloukkaustilanteissa.
Direktiivin 8 artiklan 3 kohdan mukaan jasenvaltioiden on varmistettava, etta oikeuden-
haltijoilla on mahdollisuus hakea kieltoa tai maardysta sellaisia valittdjia vastaan, joiden
palveluita kolmas osapuoli kdyttaa tekijanoikeuden tai ldhioikeuden rikkomiseen.

Kuluttajansuojalainsaadannon osalta on joulukuussa 2017 annettu Euroopan parlamen-
tin ja neuvoston asetus (EU) 2017/2394 kuluttajansuojalainsddadannon taytantéonpanosta
vastaavien kansallisten viranomaisten yhteisty6sta ja asetuksen 2006/2004 kumoamisesta
(niin sanottu CPC-asetus). Asetusta ryhdytaan soveltamaan 17.1.2020. CPC-asetus tuo
viranomaisille oikeuden maarata maiden rajat ylittavassa valvontayhteistydssa kulutta-
jia huijaavia verkkosivuja suljettaviksi, maarata seuraamusmaksuja ja jaljittaa rahavirtojen
avulla huijausten takana olevia tahoja. Lisaksi valvontaviranomaisten valista yhteistyota
Euroopan unionin alueella vahvistetaan asetuksen myota.?

Niin sanotun elintarvikeketjun valvontaa koskevan EU-asetuksen ((EU) 2017/625) 138 ar-
tiklassa saddetddn sadddsten noudattamatta jattamiseen liittyvista toimista. Toimivaltai-
sen viranomaisen on ryhdyttava asianmukaisiin toimiin, joista mainitaan esimerkkeja 138
artiklan 2 kohdassa. Yksi artiklan 2 kohdassa mainittu toimenpide on maarayksen anta-
minen toimijan hallinnoimien tai kdyttamien internetsivustojen sulkemisesta tarvittavan
pituiseksi ajaksi.

Toisaalta Euroopan unionissa on saddetty myds niin sanottua geoblokkausta koskeva
asetus.>® Geoblokkaus on syrjiva kaytanto, joka estaa verkkoasiakkaita saamasta tai

29 Ks. asetuksen 9 ja 10 artikla.

30 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/302 perusteettomien maarajoitusten ja muiden asiakkai-
den kansallisuuteen tai asuin- tai sijoittautumispaikkaan perustuvien syrjinndan muotojen torjumisesta sisamarkki-
noilla ja asetusten (EY) N:0 2006/2004 ja (EU) 2017/2394 seka direktiivin 2009/22/EY muuttamisesta
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hankkimasta tuotteita tai palveluja jossain toisessa jasenmaassa sijaitsevalta verkkosivus-
tolta. Asetus perusteettoman geoblokkauksen kieltamisesta sisamarkkinoilla hyvaksyt-
tiin 27.2.2018 ja sitd on sovellettu 3.12.2018 alkaen. Asetus estda kuluttajien ja yritysten
syrjinndn hintojen, myynnin tai maksuehtojen osalta ostettaessa tuotteita ja palveluita
toisesta EU-maasta. Asetuksen mukaan elinkeinonharjoittaja ei esimerkiksi saa estaa tai ra-
joittaa asiakkaiden paasya verkkorajapintaansa kansallisuuden tai asuinpaikan perusteella.
Geoblokkausasetusta ei sovelleta rahapeleihin sen 1 artiklan 3 kohdan nojalla eli rahapeli-
toimintaa harjoittavat tahot voivat estaa tai rajoittaa asuinpaikan perusteella asiakkaiden
paasyn verkkopeleihinsd asetuksen estamatta. Asetuksen soveltamisalaan eivat mydskaan
kuulu esimerkiksi sellaiset palvelut, joiden keskeinen piirre on paasyn tarjoaminen tekijan-
oikeudella suojattuihin teoksiin tai tekijanoikeudella suojattujen teosten myynti aineet-
tomassa muodossa. Palveludirektiivin mukaisesti myos rahoitus-, audiovisuaali-, liikenne-,
terveydenhuolto- ja sosiaalialan palvelut ovat geoblokkausasetuksen soveltamisalan ulko-
puolella.

Suomen lainsddddnto

Kansalliseen lainsaadantoon sisdltyy erilaisia teknisia estotoimenpiteita koskevaa saan-
telya. Esimerkiksi laki lapsipornografian levittdmisen estotoimista (1068/2006) on tullut
voimaan 1.1.2007. Lain tarkoituksena on lasten ja heidan perusoikeuksiensa suojaamiseksi
edistaa toimenpiteitd, joiden avulla voidaan estda paasy ulkomailla yllapidettaviin lap-
sipornosivustoihin. Lain mukaan teleyrityksella on oikeus tarjota palvelujaan siten, etta
niiden avulla ei ole pdasya lapsipornosivustoihin. Poliisi voi laatia, ylldpitaa ja paivittaa
luetteloa lapsipornosivustoista seka pyytda ja vastaanottaa tata tarkoitusta varten tarvit-
tavia tietoja muun muassa kansalaisjarjestoilta, yksityisilta henkil6ilta, teleyrityksilta ja vi-
ranomaisilta. Poliisin on laadittava tiedote, jossa kerrotaan sivustolle pdasyn olevan estetty
laissa tarkoitetusta syysta. Tiedotetta laatiessaan poliisi voi tehda yhteisty6ta teleyritysten
kanssa. Tiedotteen on tultava ndhtavaksi joka kerta, kun sivustolle paasy estetaan. Laissa
saadetdadn myos tiedotteessa mainittavista seikoista.

Tekijanoikeuslain (404/1961) 56 g §:ssa sdaddetadn tekijanoikeusloukkauksen kiellosta.
Saannoksen mukaan tuomioistuin voi kieltaa tekijanoikeuden loukkaajaa jatkamasta tai
toistamasta tekoa. Tekijanoikeuslain taytantdonpanon tehostamisesta tietoverkkoympa-
ristdssa saddetdan tekijanoikeuslain 60 a-60 e §:ssd. Sddntely perustuu edelld mainittuun
tekijanoikeuden tietoyhteiskuntadirektiiviin ja niin sanottuun teollis- ja tekijanoikeuksien
taytantdonpanodirektiiviin (2004/48/EY). Tekijanoikeuslaissa sdddetdadan muun muassa
tiedonsaannista loukkaajan tavoittamiseksi, loukkauksen keskeyttamisestda maaraamalla
teleoperaattori keskeyttamaan paasyn palveluun seka loukkaajan ollessa tuntematon es-
tamaan palvelun ilman oikeudenkayntia maaraajaksi. Sdantelya tdasmennettiin ja laajen-
nettiin 1.6.2015 voimaan tulleilla muutoksilla (607/2015, HE 181/2014 vp) muun muassa
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sen vuoksi, ettd yleinen oikeudenkdymiskaaren mukainen turvaamistoimisaantely (OK 7:3)
ei ollut kaytanndssa riittava.

Esimerkiksi estomdaraysta koskevan tekijanoikeuslain 60 e §:n mukaan tuomioistuin voi
tekijan tai hanen edustajansa hakemuksesta maarata valittdjan sakon uhalla estamaan
tekijanoikeutta loukkaavaksi vaitetyn aineiston saattamisen yleison saataviin,os kieltokan-
teen nostaminen ei ole mahdollista sen vuoksi, etta vditetty loukkaaja on tuntematon. Es-
tomadrayksen antaminen edellyttaa, etta tekijanoikeutta loukkaavaksi vditettya aineistoa
merkittavissa maarin saatetaan yleisdn saataviin ilman tekijan suostumusta tai on ilmeista,
etta tekijan oikeuksien toteutuminen muussa tapauksessa vakavasti vaarantuisi. Estomaa-
rayksen hakijan on ilmoitettava, mita han on tehnyt vaitetyn loukkaajan tunnistamiseksi.
Lisaksi estomadrdayksen antamisen edellytyksena on, ettei maardysta voida pitaa kohtuut-
tomana ottaen huomioon vaitetyn loukkaajan, valittdjan, aineistoa vastaanottavan henki-
I6n ja tekijan oikeudet. Mdardys ei saa vaarantaa kolmannen oikeutta lahettaa ja vastaan-
ottaa viesteja. Valittajalle on varattava tilaisuus tulla kuulluksi estomaardysta koskevasta
hakemuksesta. Tekijanoikeuslakiin perustuvat riita- ja hakemusasiat kasitellaan markki-
naoikeudessa.’'

Oikeusministeriossa on parhaillaan vireilla hanke kuluttajansuojasaaddsten uudistamiseksi
(OM043:00/2018). Hankkeessa valmistellaan edelld mainitun CPC-asetuksen asianmukai-
seksi soveltamiseksi tarvittavat saannokset. Oikeusministeriosta saadun tiedon mukaan
lainsaadantomuutosehdotukset on tarkoitus lahettaa lausuntokierrokselle kesalla 2019.

Hallituksen esityksessa elintarvikelaiksi seka laeiksi terveydensuojelulain ja Harmaan ta-
louden selvitysyksikdsta annetun lain muuttamisesta (HE 262/2018 vp) ehdotettiin edelld
mainittuun elintarvikeketjun valvontaa koskevan EU-asetuksen pohjalta, ettd Ruokavirasto
voisi maarata toimijan hallinnoiman tai kdyttaman internetsivuston suljettavaksi, jos sen
valityksella myytavaksi tarjottava elintarvike tai elintarvikekontaktimateriaali tai ndista
annetut tiedot ovat sellaiset, etta ne aiheuttavat tai niiden voidaan perustellusta syysta
epailld aiheuttavan vaaraa ihmisen terveydelle, johdattavan kuluttajaa harhaan tai ole-
van muulla tavalla elintarvikemaardysten vastainen. Hallituksen esityksessa toimenpiteen
todetaan olevan perusteltu perustuslain 20 §:n terveellisen elinympariston turvaamiseksi
ja ettda ehdotuksessa on otettu huomioon myds suhteellisuusperiaate. Lakiehdotusta ei
kuitenkaan ehditty kasitella loppuun eduskunnassa vaalikauden 2015-2018 aikana ja se
raukesi vaalikauden paattyessa perustuslain 49 §:n T momentin nojalla.

31 Estoméaardysta ja sen edellytyksia on kasitelty esimerkiksi markkinaoikeuden ratkaisuissa MAO:243/16 ja
MAO:311/18.
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4.4.3 Teknisiin estotoimenpiteisiin liittyvia lainsaadannallisia ja
teknisia nakokohtia

Arvioitaessa mahdollisuutta ottaa kayttoon teknisia toimenpiteita verkkosivuille paasyn
estamiseksi huomioon tulee ottaa lainsaadanndllisia ja teknisid nakokohtia. Asiaa tulee ar-
vioida niin kansallisen kuin EU-oikeuden nakokulmasta. Arvioinnissa keskeista on estotoi-
menpiteilld suojeltavaksi tarkoitettujen intressien painoarvo ja punninta suhteessa esto-
toimenpiteista aiheutuviin rajoituksiin ja mahdollisiin haittoihin erityisesti perusoikeuksien
nakokulmasta.

Lainsddddnnéllinen ndkokulma

Teknisten estotoimenpiteiden kayttdonoton mahdollisuutta arvioitaessa huomioon tulee
ottaa perustuslaissa turvatut perusoikeudet, kuten esimerkiksi sananvapaus ja elinkeinon-
vapaus. Perusoikeudet eivat kuitenkaan yleensa ole ehdottomia. Tall6in kysymys perusoi-
keuden rajoittamisesta ratkaistaan perusoikeuksien rajoittamista koskevien yleisten oppien
mubkaisesti. Perustuslakivaliokunta on johtanut perusoikeusjarjestelman kokonaisuudesta ja
oikeuksien luonteesta perustuslaissa turvattuina oikeuksina joitakin yleisid perusoikeuksien
rajoittamista koskevia vaatimuksia. Naita ovat vaatimukset lailla saatamisestd, lain tasmal-
lisyydesta ja tarkkarajaisuudesta, rajoituksen hyvaksyttavyydestd, rajoituksen suhteellisuu-
desta, perusoikeuden ydinalueen koskemattomuudesta, oikeusturvajarjestelyjen riittavyy-
desti ja ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisesta.>

Perustuslain 12 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on sananvapaus. Sananvapauteen si-
saltyy oikeus ilmaista, julkistaa ja vastaanottaa tietoja, mielipiteita ja muita viesteja kenen-
kaan ennakolta estamatta. Tarkempia sadnnoksia sananvapauden kdyttamisesta annetaan
lailla. Lailla voidaan sdaatda kuvaohjelmia koskevia lasten suojelemiseksi valttamattomia
rajoituksia.

Sananvapaussadanndksen keskeisena tarkoituksena on taata kansanvaltaisen yhteiskun-
nan edellytyksena oleva vapaa mielipiteenmuodostus, avoin julkinen keskustelu, jouk-
kotiedotuksen vapaa kehitys ja moniarvoisuus seka mahdollisuus vallankayton julkiseen
kritiikkiin. Sananvapaus ei sen ydinajatuksesta huolimatta rajoitu vain poliittisiin ilmai-
suihin, vaan sen piiriin luetaan muunkin tyyppiset ilmaisut. Sananvapaudella turvataan
myds kaupallista viestintdd.?® Perustuslakivaliokunta on kdytannossaan katsonut, ettd
sananvapauden suoja kattaa lahtokohtaisesti myds mainonnan ja markkinoinnin. Niihin
voidaan kuitenkin kohdistaa pidemmalle menevia rajoituksia kuin sananvapauden sisallol-
liselld ydinalueella olisi mahdollista. Toisaalta my6s mainontaa ja markkinointia koskevan

32 PeVM 25/1994 vp.
33 HE 309/1993 vp.
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saantelyn tulee tayttaa perusoikeutta rajoittavalta lailta vaadittavat yleiset edellytykset.?*
Julkistamisella tarkoitetaan kaikenlaista viestien julkaisemista, levittamista ja valittamista.
Saanndksesta ilmenevid sananvapauden ulottuvuuksia ei tulekaan tulkita liian kapeasti.®®

Perustuslaissa on sdilytetty mahdollisuus sananvapauden kayton jalkikateiseen valvontaan
rikos- ja vahingonkorvauslainsaddannon keinoin. Sananvapaudella perusoikeutena rajoi-
tetaan kuitenkin mahdollisuuksia puuttua jalkikdteenkaan sen kayttoon. Naihin rajoituk-
siin sisaltyvat yleiset vaatimukset saantelyn hyvaksyttavyydestd, tasmallisyydesta ja tark-
karajaisuudesta seka julkisen vallan toimenpiteiden oikeasuhtaisuudesta sananvapauden
kayttdon puututtaessa.’® Sananvapaus kattaa myds vastaanottajan oikeuden vastaanottaa
tietoa. Kyse ei ole perusoikeuksien suojan nakékulmasta ennakollisesta sananvapauden
esteestd, jos tieto, mielipide tai muu viesti on ollut saatavilla.

Korkein hallinto-oikeus on esimerkiksi ratkaisussaan KHO:2013:136 arvioinut lapsiporno-
grafian levittdmisen estotoimista annetun lain sddnndsten suhdetta sananvapauden enna-
kollisten esteiden kieltoon. Arvioitaessa estotoimilain sddnnoksia suhteessa perustuslain
sisdltdémaan sananvapauden ennakollisten esteiden kieltoon lahtokohtana oli se, etta esto-
toimilain saanndkset voitiin jattaa soveltamatta vain silla edellytykselld, etta soveltaminen
olisi selvasti ja riidattomasti ollut ristiriidassa perustuslain kanssa. Tassa arvioinnissa mer-
kityksellista oli erityisesti se, etta sivusto otettiin lapsipornosivustoluetteloon vasta sivus-
ton tultua jo julkaistuksi, joten sivustolle oli ollut mahdollista paasta. Viesti oli siten voitu
julkaista ja vastaanottaa. Lisdksi voitiin ottaa huomioon, etta estotoimilaissa tarkoitettuun
menettelyyn erdiltd osin rinnastettavia menettelytapoja mahdollistavat lait sananvapau-
den kdyttamisesta joukkoviestinndssa ja tietoyhteiskunnan palvelujen tarjoamisesta oli
kasitelty perustuslakivaliokunnassa ja katsottu voitavan saataa tavallisessa lainsaatamis-
jarjestyksessa. Estotoimilain sddnndsten soveltaminen ei ollut ilmeisessa ristiriidassa pe-
rustuslain 12 §:n 1 momenttiin sisdltyvan ennakollisen esteen asettamisen kiellon kanssa
sen enempaa sivuston yllapitajan kuin internetkayttajienkaan kannalta. Taman jalkeen oli
arvioitava, oliko estotoimilain sadanndsten soveltaminen muulla kuin ennakollisen esteen
kieltoon liittyvalla perusteella ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa. Punnittaessa es-
totoimilain sddnndsten soveltamisesta sananvapauden toteutumiselle aiheutuvan rajoi-
tuksen hyvaksyttavyytta oli otettava huomioon sa@anndsten tarkoitus muiden perusoikeuk-
sien turvaajana, niiden tasmallisyys ja tarkkarajaisuus seka niiden soveltamiseen liittyvat
oikeusturvatakeet.

34 Esim. PeVL 40/2017 vp ja PeVL 6/2012 vp.
35 Esim.PeVL 52/2010 vp.
36 PeVL 19/2008 vp, PeVM 14/2002 vp ja PeVL 60/2001 vp.
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Lisaksi luotaessa mahdollista uutta jarjestelmaa lainvastaiseen toimintaan puuttumiseksi
huomioon tulee ottaa myds perustuslain 21 §, jossa saddetdaan oikeusturvasta, seka hallin-
tolain (434/2003) 2 luvun mukaiset hyvan hallinnon perusteet. Myds viranomaisen toimin-
nan julkisuudesta annettu laki (621/1999) on syyta huomioida ainakin silta osin, kuin on
kysymys mahdollisten mustien listojen tai estomaardysten julkisuudesta.

Teknisten estotoimenpiteiden kayttoonoton mahdollisuuksien arvioimiseksi selvitystyssa
on perehdytty myds muiden Pohjoismaiden jarjestelmiin. Tanskassa, jossa on lisenssijar-
jestelma, on voimassa lainsaadantoa ilman tarvittavaa lisenssia toimivien rahapelisivusto-
jen estamiseksi. Tuomioistuin voi rahapelitoimintaa valvovan viranomaisen Spillemyndig-
hetenin hakemuksesta maarata paasyneston tallaiselle sivustolle. Ruotsissa uudistettiin
rahapelilainsadadanto vuoden 2019 alusta ja siirryttiin lisenssijarjestelmaan. Lakiin (Spel-
lagen SFS 2018:1138) ei sisally saanndksia verkkosivujen estojen osalta. Lainsdadantouu-
distusta edeltdaneessa selvityksessa (SOU 2017:30) todettiin, etta verkkosivujen estoihin
liittyy seka hyotyja etta haittoja. Tassa vaiheessa estoja ei esitetty kdyttoon otettaviksi. Sen
sijaan lakiin sisaltyy sadanndkset varoitusteksteista ja maksuliikenteen estoista, joita kasitel-
[dan jaljempana tarkemmin. Tarvetta ottaa kdyttoon myos verkkosivujen estot on tarkoitus
tarkastella myohemmin (Dir. 2018:47). Norjassa, jossa on padosin rahapelaamista koskeva
yksinoikeusjarjestelmad, ei myoskaan ole talla hetkella kaytossa verkkosivujen estoja, mutta
asiaa selvitetdan parhaillaan parlamentin toimeksiannosta. Sen sijaan Norjassa on kaytossa
maksuliikenteen estot.

Kuten komission selvityksestd ilmenee, useissa Euroopan maissa on kaytossa verkkolii-
kenteen estoja eikd EU-oikeus ndin ollen nayttdisi asettavan ehdottomia esteita tallaiselle
jarjestelmalle.

Teknisen toteuttamisen ndkokulma

Kuten edelld komission selvityksen yhteydessa on todettu, paasy verkkosivuille voitaisiin
estaa erilaisin teknisin keinoin. Asiantuntijatapaamisten perusteella voidaan todeta, etta
komission selvityksessa esille nousseet kysymykset olisivat myds Suomessa merkitykselli-
sid arvioitaessa estotoimenpiteiden kayttdonottoa niiden teknisen toteuttamisen nakokul-
masta. Erilaiset toteuttamistavat poikkeavat toisistaan muun muassa niiden edellyttamien
teknisten resurssien ja kustannusten osalta. Lisdksi toteuttamistavoissa on eroavaisuuksia
sen suhteen, miten tehokkaasti niilla pystytdan estamaan paasy verkkosivuille ja miten
helposti ne ovat kierrettavissa joko pelaajan tai rahapeliyhtion toimesta. Erilaisia teknisia
toteuttamistapoja on mahdollista kdyttaa myos paallekkain ja myos tekniikka kehittyy,
joten toteuttamistapaa ei valttamatta ole tarkoituksenmukaista maaritella yksityiskohtai-
sesti. Teknisen toteuttamisen nakokulmasta tulee lisdksi huomioida, etta esimerkiksi inter-
netpalveluntarjoajia, joihin verkkosivuille padsyn estamista koskevat velvoitteet mahdol-
lisesti kohdistettaisiin, on lukuisia ja ne poikkeavat kokoluokaltaan toisistaan. Teknisesta
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nadkokulmasta on syytd huomioida, ettd operaattoreilla on jo nyt lainsdadantdon perustu-
via velvollisuuksia tietyissa tilanteissa estaa verkkoliikennettd, joten niilla on myos estotoi-
menpiteisiin liittyvia teknisid valmiuksia. Rahapelisivustoille padsyn estaminen merkitsisi
kuitenkin lisdysta nykyisiin estotoimenpiteisiin.

Koska Ahvenanmaalla on oma rahapelilainsdddanto, teknisesti verkkoliikenteen estoja
koskeva jarjestelma tulisi luoda niin, ettei silla estettdisi Ahvenanmaalla asuvien tai siella
oleskelevien henkildiden rahapelaamista verkossa. Asiantuntijakuulemisen perusteella
verkkoliikenne ndyttaisi talta osin olevan eroteltavissa.

4.5 Maksuliikenteen estaminen

4.5.1 Yhteenvetoa komission selvityksesta maksuliikenteen
estamisen osalta

Selvityksen mukaan maksuliikenteen estdminen on yksi jasenvaltioiden viranomaisten
kaytossa oleva keino toimeenpanna kansallista lainsdddantoa. Selvityksessa kdaydaan talta
osin lapi muun muassa sita, miten rahapelaamiseen liittyva maksuliikenne tunnistetaan,
mihin maksupalveluntarjoajaan estomaardykset kohdistetaan seka minkalaisessa menet-
telyssa maardys tehdadn. Maksuliikenteen estoja kdytetdan selvityksen mukaan sellaisissa
tilanteissa, joissa lainvastaisesti rahapeleja tarjoava toimiva on sijoittautunut toiseen jasen-
valtioon, jolloin rahapelioperaattorin toiminaan suoraan puuttuminen on vaikeaa.

Maksuliikenteen estamisella tarkoitetaan kaytanndssa sitd, etta jasenvaltiossa toimiva
pankki tai muu maksupalvelun tarjoaja estaa sellaiset maksutapahtumat, jotka liittyvat
kyseisen jasenvaltion lainsaddannon vastaiseen rahapelitoimintaan. Selvityksen mukaan
on olemassa kaksi erilaista tapaa toteuttaa pankkien tai maksupalvelujen tarjoajien taholta
estoja: esto, joka kohdistuu pelaajan rahapelioperaattorille suorittamaan pelipanoksen
maksuun tai esto, joka kohdistuu rahapeleista saatujen voittojen maksamiseen pelaajille.
Maksuliikenteen estossa on kyse keinosta, jossa estetdan tietty maksutapahtuma tapah-
tumaa kasiteltdessa. Selvityksessa todetaan, ettda maksuliikenteen estamisesta (payment
blocking) tulee pitaa erilldaan maksuliikenteeseen puuttuminen (payment disruption), jolla
tarkoitetaan selvityksen mukaan muodollisia tai epdmuodollisia keinoja sellaisia kotimaisia
tai ulkomaisia maksunvalittdjia kohtaan, jotka valittavat maksuja jasenvaltion lainsdadan-
non vastaisille rahapelioperaattoreille. Tallainen keino voi olla esimerkiksi pyynt6 lopettaa
maksuvalityspalveluiden tarjoaminen.

Selvitykseen sisaltyneen kyselyn ja asiantuntijahaastatteluiden mukaan kaikkiaan 16

jasenvaltiossa on mahdollista asettaa maksuliikenteen estoja. Nama jasenvaltiot ovat:
Alankomaat, Espanja, Italia, Kreikka, Latvia, Liettua, Norja, Puola, Ranska, Romania, Saksa,
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Slovakia, Tanska, Tsekki, Viro ja Unkari. Naista jasenvaltioista kuitenkin ainoastaan kahdek-
san (Alankomaat, Norja, Kreikka, Latvia, Puola, Romania, Slovakia ja TSekki) toteuttaa estoja
myos kaytannossa. Esimerkiksi Tanskan osalta selvityksessa todetaan, ettei se ole ottanut
maksuliikenteen estoja kayttoon, koska verkkosivujen blokeeraus ja mainonnan saantely
ovat toistaiseksi osoittautuneet riittaviksi lainsdaadannon taytantéonpanokeinoiksi eika
tarvittavia sopimuksia maksupalveluntarjoajien kanssa ole vield tehty. Selvitykseen sisalty-
neeseen kyselyyn vastanneista jasenvaltioista 10 totesi, ettd lainsaadanndssa nimenomai-
sesti kielletadn maksupalvelujen tarjoaminen rahapelioperaattoreille, jotka tarjoavat kysei-
sen jasenvaltion lainsdddannon vastaisesti rahapeleja internetissa. Selvityksessa tuodaan
esille, ettd useassa jasenvaltiossa on tapahtumassa muutoksia maksuliikenteen estojen
kayttdonottamiseksi tai olemassa olevan jarjestelman muuttamiseksi.

Maksuliikenteen estamista koskevan maarayksen soveltamisala voidaan selvityksen mu-
kaan maaritella eri tavoin. Ensiksikin, se voidaan maaritella erittelemalla vastaanottajan tili,
johon kohdistettavat maksutapahtumat estetdan. Toiseksi se on mahdollista maarittele-
malla estettavat maksutapahtumat. Kolmanneksi maardys voidaan perustaa MCC-koodiin
(Merchant Category Code).*” Eri jasenvaltioiden maksuliikenteen estoja koskevat jarjestel-
mat eroavat talta osin merkittavasti toisistaan. Osa jasenvaltioista kdyttda eri tapoja esto-
jen soveltamisalan maarittamiseen, kun taas joissakin on ainoastaan yksi tapa. Yleisin tapa
on madritelld esto maksutapahtuman vastaanottajan tiliin pohjautuen. Téama on selvityk-
seen sisdltyneen kyselyn mukaan kdytossa 10 jasenvaltiossa. Vastaanottajan tiliin pohjau-
tuva esto on yleisin myds niissa jasenvaltioissa, joissa on kdytdssa ainoastaan yksi tapa es-
ton maarittamiseen. Edelld verkkosivujen blokeerausta koskevassa jaksossa esille tuotuja
mustia listoja hyddynnetaan joissakin jasenvaltioissa my®s maksuliikenteen estamisessa
siten, ettd maksut mustilla listoilla olevien rahapelisivustojen rahapelioperaattorien pank-
kitileille on kielletty.

Selvityksessa todetaan keskeisena seikkana maksuliikenteen estamisessa olevan niiden
maksupalveluiden tarjoajien tunnistaminen, joihin estomaarays tulisi kohdistaa. Palvelun-
tarjoajien tunnistamiseksi on jasenvaltioissa kdytossa erilaisia keinoja. Osin tdma perustuu
viranomaisen omiin selvityksiin, osin palvelujen kayttdjilta, kilpailijoilta tai luvansaaneilta
toimijoilta tulleisiin ilmoituksiin ja muutamassa jasenvaltiossa myds muista jasenvaltioista
saatuihin tietoihin.

Maksuliikenne-estoja koskevien maaraysten kohteena voi olla selvityksen mukaan erilaisia
maksupalveluntarjoajia. Ensiksikin kohteena voi olla perinteiset korttipalvelut, joihin sisal-
tyy pankki-, luotto- ja prepaid-kortit. Toiseksi maardys voidaan kohdistaa internetin mak-
sujenvalitysjarjestelmiin, jotka toimivat valittajana pelaajan korttiyhtion, rahapeliyhtion

37 Korttitapahtuman toimialakoodi/kayttopaikkajako, jolla kategorisoidaan palveluntarjoaja toimialan mukaisesti.
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maksujen kasittelysta vastaavan palveluntarjoajan ja rahapeliyhtion valilla. Lisaksi koh-
teena voi olla verkossa tapahtuvien maksujen palveluntarjoajat, kuten esimerkiksi PayPal,
Neteller ja Skrill. Naita kutsutaan joskus myds sahkoisiksi lompakoiksi. Lisdksi maardys voi
kohdistua muihin digitaalisiin maksumuotoihin, joihin selvityksen mukaan sisaltyy krypto-
valuutat, kuten esimerkiksi BitCoin.>®

Selvityksen mukaan maksuliikenteen estojen kohteena on laaja kirjo erilaisia maksupalve-
luntarjoajia. Yleisin estojen kohde on sahkoiset lompakot (34 %), mutta estoja kohdiste-
taan usein my0s perinteisiin korttipalveluihin (31 %) ja internetin maksuvalitysjarjestelmiin
(25 %). Yhdessakaan jasenvaltiossa estoja ei kohdisteta ainoastaan yhteen maksupalvelun-
tarjoajien kategoriaan, mutta toisaalta ainoastaan kolmessa kyselyyn vastanneessa jasen-
valtiossa esto voidaan kohdistaa kaikkiin neljaan. Osa jasenvaltioista kohdistaa maksulii-
kenteen estoja koskevat maaraykset ainoastaan kyseiseen valtioon sijoittautuneisiin tai
sielld luvan saaneisiin palveluntarjoajiin. Selvityksessa todetaan, etta jasenvaltioiden tie-
donvaihto voisi olla tassa kohdin hyddyllista.

Selvityksen mukaan jasenvaltioiden jarjestelmat eroavat myds siltd osin, missd menette-
lyssa estomadrdys voidaan tehdd. Yhdeksdssa jasenvaltiossa viranomainen voi tehda paa-
toksen, kun taas kahdessa asia edellyttda tuomioistuimen paatosta. Useissa jasenvaltioissa
rahapelitoimintaa valvova viranomainen tekee yhteisty6ta rahoitusalaa valvovan viran-
omaisen kanssa. Sen sijaan rajat ylittavaa yhteistyota ei tehda juurikaan missadn jasenval-
tiossa. Selvityksessa todetaan, etta kansainvalista yhteisty6ta ja sen myota mahdollisesti
saatavaa hyotya olisikin hyva selvittaa tarkemmin. Kuten verkkosivustojen estomaardys-
ten, my0s asetettujen maksuliikenteen estojen maara vaihtelee merkittavasti jasenvaltioi-
den valilla. Vuosittaista vaihtelua oli my6s yksittdisen jasenvaltion viranomaisten osalta.

Selvityksessa tarkasteltiin my6s jasenvaltioiden viranomaisten nakemyksia maksuliiken-
teen estojen tehokkuudesta. Esimerkiksi Tsekissa on katsottu, etta estoilla voi olla pelote-
vaikutus, jota tosin voi heikentda rahapelioperaattoreiden mahdollisuus hyédyntda mui-
takin maksupalveluntarjoajia kuin pankkeja. Virossa kokemukset maksuliikenteen estoista
ovat olleet selvityksen mukaan kahtalaisia, koska osa rahapelioperaattoreista on siirtynyt
kayttamaan toiminnassa muita kuin virolaisia pankkitileja. Myds Unkarissa oli havaittu
edelld mainittua pelotevaikutusta.

Jos maksuliikenne tapahtuu suoraan pelaajalta rahapelioperaattorille, rahapelaa-
miseen liittyva maksutapahtuma voidaan tunnistaa MCC-koodin avulla maksun ta-
pahtuessa pankki- tai luottokortin valityksella tai, jos kyseessa on tilisiirto, voidaan

38 Maksupalveluntarjoajien luokittelu ei valttamatta ole kaikkialla yndenmukainen komission selvityksessa esite-
tyn kanssa.
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maksuliikenne-esto toteuttaa kayttamalla maksutapahtuman vastaanottajan pankkitilin
tietoja. Jos pelaaja kuitenkin kayttaa ulkomaista maksuvalittajaa, kuten digitaalista lom-
pakkoa, ei MCC-koodi tall6in ilmaise rahapelaamista maksun syyksi eika itse maksusta kdy
ilmi, mihin maksutapahtuma liittyy. Selvityksessa todetaan joissakin jasenvaltioissa kdydyn
keskustelua MCC-koodiin perustuvan jarjestelman haasteista. MCC-koodin perusteella
sallittua ja toisaalta mahdolliseen lainvastaiseen rahapelitoimintaan liittyvda maksuliiken-
netta voi olla vaikea erotella. Estojen perustuessa MCC-koodiin, voi tama johtaa liialliseen
maksuliikenteen estamiseen eika talloin toisaalta ole valttamatta mahdollista tunnistaa
sellaista maksuliikennettd, joka tulisi estdd. MCC-koodiin pohjautuvassa jarjestelmassa
osalta ongelmallista voi olla my0s se, etta maksuliikenne voi estya myds silloin, kun hen-
kilo oleskelee ulkomailla ja pyrkii siellda pelaamaan kyseisessa valtiossa sallittuja rahapeleja.
Selvityksessa kuitenkin todetaan, etta talta osin olisi syyta harkinta, voitaisiinko korttipal-
veluissa kaytettdavaa erottelua etdmaksamisen ja kortinhaltijan lasna ollessa tapahtuvan
maksamisen osalta hyodyntaa tallaisessa tilanteessa.

Selvityksessa tuodaan esille, ettda maksuliikenteen estamiseen liittyvan sadntelyn ja mak-
supalvelujen tarjoajien velvollisuuksien tulee olla tasmallisesti maaritelty, jotta palvelun-
tarjoaja ei esimerkiksi mahdollisesti riko itse omia sopimuksiaan pelaajaa tai rahapeliope-
raattoria kohtaan estdaessaan maksuliikennetta. Selvityksessa todetaan, etta talta osin olisi
esimerkiksi hyva selvittad, missa maarin rahanpesulainsaadantoon liittyvia likketoimien
seurantavelvoitteita voitaisiin hyddyntaa. Selvityksessa kdaydaan lapi myos esimerkiksi Eu-
roopan parlamentin ja neuvoston asetusta (EU) 2015/847 varainsiirtojen mukana toimi-
tettavista tiedoista ja sen mahdollista merkitysta rahapelaamiseen liittyvassa maksuliiken-
teen estamisessa. Selvityksen mukaan asetus ei ole riittava oikeudellinen perusta kayttaa
tietoja rahapelaamiseen liittyvien maksuliikenteen estamiseksi, mutta se ei myoskaan olisi
esteend saataa kansallisessa lainsaadannossa velvollisuuksista rahapelaamiseen liittyvien
maksujen tunnistamiseksi. Huomioon tulisi kuitenkin ottaa myds Euroopan unionin tieto-
suojalainsaddannon asettamat vaatimukset tietojen kasittelylle. Selvityksen mukaan ra-
hapelaamiseen liittyvien maksutapahtumien selvittdminen voi olla haastavaa ja aiheuttaa
kustannuksia. Toisaalta selvityksessa tuodaan esiin, ettd pankeilla on jo nyt laajat tunnista-
miseen liittyvat velvollisuudet maksajan ja maksujen vastaanottajan osalta.

Vaikka maksupalvelun tarjoajilla on jo ennestaan olemassa erilaisia tarkoituksia varten
"seulontamenettelyja’, rahapelaamiseen liittyvien maksutapahtumien tunnistamista voi
vaikeuttaa se, ettd maksut siirretadn eri vaiheissa rahapelioperaattorille esimerkiksi sah-
koisen lompakon kautta tai niiden lopullinen vastaanottaja pyritaan tarkoituksella peitta-
maan. Vastaanottajan pankkitiliin liittyvan eston osalta voi olla hankalaa tunnistaa rahape-
litoiminnassa kadytettava pankkitili. Jos maksutapahtuma tapahtuu vaiheittain ulkomaisen
maksupalvelunvalittdjan kautta, maksunvalittdjilla voi olla mahdollisuus tunnistaa maksun
lopullinen vastaanottaja omien asiakkaiden tuntemisvelvollisuuksien johdosta, mutta va-
littdja voi olla jasenvaltion lainkayttopiirin ulkopuolella.
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Rahapeleista saatujen voittojen maksamiseen kohdistuvia estoja on kdytdssa muutamissa
jasenvaltioissa. Selvityksessa tuodaan esille Norjan esimerkki, jonka osalta todetaan, etta
voittojenmaksun estaminen voi olla tehokkaampi estotoimenpide kuin pelipanoksiin liit-
tyvan maksuliikenteen estaminen. Voitot maksetaan yleensa suoraan pelaajan pankkitilille
toisin kuin pelipanokset, jotka saattavat kulkea maksunvalittajien kautta. Toisaalta selvityk-
sessa todetaan, etta myds voittojen maksuun voi kdyttad maksunvalittajaa. Lisaksi voitto-
jen maksun estdmiseen liittyy samoja haasteita kuin pelipanoksen maksamisessa maksu-
tapahtuman luonteen tunnistamisen osalta. Selvityksen mukaan voittoihon kohdistuva
estotoimenpide voi my6s olla kiistanalaisempi, silla kyse olisi enemmankin rangaistuk-
senluonteisesta kuin ennaltaehkdisevasta toimesta pelaajan jo pelattua sijaintivaltionsa
lainsdaadannon vastaisella verkkosivustolla. Voittoja koskevalla maksuliikenteen estami-
selld voidaan kuitenkin katsoa olevan ennaltaehkaisevaa vaikutusta ja se olisi selvityksen
mukaan ehka perusteltavissa niissa jasenvaltioissa, joissa lainvastaisilla rahapelisivustoilla
pelaaminen on rangaistavaa tai tallaiseen toimintaan perustuva sopimus on mitaton.

Selvityksessa nostetaan esille varsinaisen maksuliikenteen estamisen ohella myds maksu-
liikenteeseen puuttuminen. Esimerkiksi pankkitilin tunnistamiseen liittyvien vaikeuksien
valttamiseksi rahapelioperaattorille suoritettaviin maksuihin voitaisiin pyrkia vaikuttamaan
keskittamalla toimenpiteet maksunvalittdjiin. Tama voisi olla lisatoimenpide tai vaihto-
ehto varsinaisille maksuliikenteen estotoimenpiteille. Tassa tilanteessa rahapelitoimintaa
valvova viranomainen pyytaa maksunvalittdjaa lopettamaan maksuliikenteen jasenvaltion
lainsdaadannon vastaisille rahapelioperaattoreille. Jos maksunvalittdja ei noudata pyyntoa,
tulisi viranomaisella olla selvityksen mukaan mahdollisuus maarata jonkinlaisia seuraa-
muksia. Vaikka sakkojen ja muiden rikosoikeudellisten seuraamusten taytantéonpano ja-
senvaltion ulkopuolella sijaitsevaa toimijaa kohtaan on vaikeaa, uhka rikosoikeudellisesta
vastuusta saattaisi johtaa siihen, etta paikalliset pankit lopettaisivat kaiken maksuliiken-
teen kyseiselle maksunvalittajalle, vaikka ne eivat liittyisi rahapelaamiseen. Taman tulisi
kuitenkin olla selvityksen mukaan viimesijainen keino. Haasteena maksunvalittdjiin koh-
distuvissa toimissa on se, etta viranomaisen tulee lahestya niita yksittdin. Vaikka osa mak-
sunvalittajista lopettaisikin viranomaisen pyynnon johdosta toimintansa, uusia kuitenkin
tulee tilalle. Taman vuoksi viranomaistoiminnan tulisi télta osin olla jatkuvaluonteista.

Selvityksessa esitellaan tassa yhteydessa Alankomaiden kaytantoa. Siella ei ole maksulii-
kenne-estoja koskevaa lainsdadantda, mutta viranomainen on tehnyt usean maksupal-
veluntarjoajan kanssa sopimuksen, jonka mukaan ne eivat valitda maksuja Alankomaiden
lainsdaadannon vastaisille rahapelioperaattoreille. Alankomaissa tata on pidetty tehok-
kaana keinona. Jos sopimusta ei noudateta, on sen rikkomista mahdollista kasitelld tuo-
mioistuimessa siviilioikeudellisessa menettelyssa. Keinon tehokkuuteen vaikuttaa mak-
sunvalittdjien halukkuus tallaisten sopimusten solmimiseen. Toisaalta Alankomaissa on
esimerkkeja tilanteesta, jossa myds muut kuin sopimuksen tehneet maksunvalittdjat ovat
lopettaneet maksusiirrot. Alankomaissa on myos keskusteltu siitd, ettd maksunvalittdjat
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voivat olla joko hallinto- tai rikosoikeudellisesta ndkdkulmasta osallisia luvattoman raha-
pelien tarjonnan kiellon rikkomiseen.

Selvitysta tehtaessa kaytiin lapi myds, minkalaisia toimijoita oli mukana maksupalveluiden
tarjoamisessa lainvastaisille rahapelioperaattoreille sen selvittamiseksi, mita haasteita vi-
ranomaiset voivat kohdata pyrkiessddn tunnistamaan ndita palveluntarjoajia. Selvityksessa
todetaan, ettei pelkalla rahapelisivuston tarkastelulla valttamatta pystyta tunnistamaan
niitd maksupalveluja, jotka ovat kyseisessa jasenvaltiossa mahdollisia. Pelaajatilin luomi-
sella voisi mahdollisesti paasta tarkastelemaan kaytettavissa olevia maksupalveluja. Selvi-
tyksessa huomautetaan talta osin, ettd pelkka maksupalvelun saatavuus ei osoita maksu-
tapahtumien volyymia ja etta vaikka jokin tietty maksupalvelu olisi kyseisessa jasenvalti-
ossa kaytossa, se ei osoita palvelun suosittuutta. Eri rahapelioperaattoreiden hyddynta-
mien maksupalveluiden suosittuus voi myods vaihdella siten, ettd saman jasenvaltion osalta
yhdella operaattorilla voi tietty maksupalvelu olla suosituin, kun taas toisella operaattorilla
jokin muu.

Selvityksessa tuodaan esille, ettd maksuliikenteen estojen tekninen toteutustapa eri jasen-
valtioissa ja toisaalta myds estojen tehokkuus riippuu siitd, minkalaisia maksujdrjestelmia
ja -palveluita kussakin jasenvaltiossa kaytetaan. Jasenvaltioissa on suuria eroja maksa-
miskulttuurin suhteen. Kehitys maksusektorilla on ollut ja tulee olemaan nopeaa ja katta-
vaa, mika asettaa haasteen rahapelaamiseen liittyvdlle maksuliikenteen estoja koskevalle
jarjestelmalle. Selvityksessa todetaan, ettd jasenvaltiossa kdytossa olevat maksuliikenteen
estotoimenpiteet ndyttdisivat olevan liian tarkkaan maariteltyja, jolloin niilla ei voida estaa
kaikkia maksutapahtumia tai ne estavat sellaisia maksutapahtumia, joita niilla ei ole tar-
koitettu estavan. Selvityksen mukaan jasenvaltioilta nayttaisi talta osin puuttuvan riittavan
tasmalliset, mutta silti tehokkaat tekniset menetelmat maksuliikenteen estamiseksi.

Selvityksen mukaan ei ole ollut mahdollista selvittaa, kuinka monta rahapelaamiseen liitty-
vaa maksutapahtumaa on voitu estdaa. Myos sen selvittdminen, kuinka moneen pelaajaan
estot ovat vaikuttaneet, on vaikeaa. Selvityksessa todetaankin, ettd maksuliikenteen esto-
jen tulisi koskea useita maksupalvelujen tarjoajia ja maksupalvelujen muotoja, jotta estot
olisivat tehokkaita. Estotoimenpiteen tehostamiseksi selvityksessa kehotetaan yhteistyo-
hon rahoitusmarkkinoita valvovien tahojen kanssa. Myds kansallisten ja jasenvaltioiden
viranomaisten valistd yhteistydssa voisi tiivistaa.
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4.5.2 Maksuliikenteen estoihin liittyvia lainsaadannéllisia ja teknisia
nakdokohtia

Lainsddddnnéllinen ndkokulma

Kuten mahdollisia keinoja verkkosivuille paasyn estamiseksi, tulee myds maksuliikenteen
estoja arvioida niin Euroopan unionin oikeuden kuin kansallisen lainsaadannon nakokul-
masta. Maksupalvelulaissa (290/2010) sdaddetaan maksupalveluja koskevasta tiedonanto-
velvollisuudesta ja sopimusehdoista seka maksupalvelujen toteuttamisesta. Laki saante-
lee padasiassa maksupalveluntarjoajan, esimerkiksi pankin ja kdyttajan, kuten esimerkiksi
maksajan, valista sopimussuhdetta. Luottolaitostoiminnasta annetussa laissa (610/2014)
saddetaan puolestaan muun muassa oikeudesta harjoittaa luottolaitostoimintaa seka
tallaiselle toiminnalle asetettavista vaatimuksista ja niiden noudattamisen valvonnasta.
Lisaksi maksulaitoslaissa (297/2010) saddetaan liiketoiminnasta, jossa tarjotaan maksupal-
veluja.

Maksupalvelulain 41 §:n mukaan palveluntarjoajan on velvollisuus toteuttaa maksutoi-
meksianto. Palveluntarjoaja saa kieltaytya toteuttamasta maksutoimeksiantoa vain, jos
puitesopimuksessa sovitut ehdot maksutoimeksiannon toteuttamiselle eivat tayty tai jos
muualla laissa niin saddetdan. Puitesopimuksen edellytykset voivat liittya esimerkiksi mak-
sajan maksutilin katteen riittavyyteen. Muualla laissa sdddetysta perusteesta kieltaytya
maksutoimeksiannon suorittamisesta voidaan mainita esimerkkina rahanpesulain 4 luvun
5 §:ssa sdaadetty palveluntarjoajan velvollisuus keskeyttaa liiketoimi tai kieltaytya siita.

Pankeilla on kansainvalisiin ja kansallisiin pakotteisiin perustuvia velvoitteita estda mak-
suliikennetta. Yhdistyneiden kansakuntien turvallisuusneuvosto voi asettaa taloudelli-
sia ja muita pakotteita kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden yllapitamiseksi. Euroopan
unionissa kaikki YK:n turvallisuusneuvoston maaraamat pakotteet pannaan taytantéon
EU-tason lainsaadannolla. Myds Euroopan unionin omista, niin sanotuista autonomisista
rajoittavista toimenpiteistd, saddetdan Euroopan unionin neuvoston paatoksilld ja asetuk-
silla. Kyseisten pakotteiden kansallisesta tdytantoonpanosta saddetdan erdiden Suomelle
YK:n ja Euroopan unionin jasenena kuuluvien velvoitusten tayttamisestd annetussa laissa
(659/1967) eli niin sanotussa pakotelaissa.

Lisaksi varojen jaadyttamisesta terrorismin torjumiseksi annetussa laissa (325/2013), niin
sanotussa jaadytyslaissa, saddetdaan mahdollisuudesta jaddyttaa varoja YK:n turvallisuus-
neuvoston paatoslauselmassa 1373/2001 asetetuttujen velvoitteiden taytantoon pane-
miseksi. Viimeksi mainitun lain 2 §:n mukaan varojen jaadyttamiselld tarkoitetaan toimen-
piteitd, joilla estetaan kaikki sellainen varojen liikkuminen, siirtdminen, muuntaminen,
kayttaminen ja kasitteleminen, joka muuttaisi varojen maaras, sijaintia, omistusta, hal-
lintaa, luonnetta tai kayttotarkoitusta, sekd toimenpiteitd, joilla estetadn muut sellaiset
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muutokset, jotka mahdollistaisivat varojen kayton. Jaddytyslain mukaan paatdksen varo-
jen jaadyttamisesta tekee keskusrikospoliisi.

Esimerkiksi pankkien on noudatettava edelld mainittuja finanssipakotteita ja kansallisia
jaadyttamispdatoksia seka seurattava maksuliikennetta sen varmistamiseksi, ettei pakot-
teiden kohteena oleville tahoille véliteta maksuja. Maksuliikenteen yleisten ehtojen mu-
kaan pankki voi verrata maksutietoja Euroopan unionin tai YK:n turvallisuusneuvoston
asettamiin taloudellisiin ja muihin pakotteisiin seka koti- ja ulkomaisten viranomaisten jul-
kaisemiin pakotteisiin, tiedotteisiin ja maarayksiin. Pankki voi tarvittaessa vaatia maksupal-
velun kayttajaltd maksua koskevia lisdtietoja ja ryhtya kansainvalisten pakotteiden edellyt-
tamiin toimenpiteisiin.

Muista Pohjoismaista Norjassa ja Ruotsissa on kdytdssa rahapelaamista koskevia maksulii-
kenteen estoja. Myds Tanskan lainsaddanto mahdollistaa estojen asettamisen, mutta niita
ei ole toistaiseksi otettu kayttoon. Norjassa ollaan parhaillaan tdésmentamassa lainsaadan-
téa muun muassa siten, etta maksuliikenteen esto olisi mahdollista asettaa myos lainsaa-
dannon vastaiseesti rahapeleja tarjoavan yhtion nimen perusteella, kun télla hetkelld esto
perustuu yhtion tilinumeroon. My6s pankeille olisi tulossa uusia velvoitteita lainsaadan-
non vastaisten toimijoiden tunnistamiseksi. Uudistettu lainsadadanto on tarkoitus tulla
voimaan vuonna 2020. Siitd huolimatta, ettd kdytannon toimeenpanossa on ollut jossain
maadrin haasteita, lainsaadannolla on Norjan viranomaisilta saadun tiedon mukaan saavu-
tettu toivottuja vaikutuksia ja jotkut maksunvalittajat ovat lopettaneet toimintansa Nor-
jassa. Maksuliikenne-estojarjestelman oikeudellisia perusteita on kuitenkin myds kyseen-
alaistettu ja eras maksunvalittdja on haastanut Norjan valtion oikeuteen.

Ruotsin vuoden 2019 alusta voimaan tulleen uuden lainsdadannon (Spellagen SFS
2018:1138) mukaan maksupalveluntarjoaja voidaan velvoittaa estamaan maksutapahtu-
mat sellaiselta tililta, jota kaytetaan tai voidaan olettaa kaytettavan panosten tai voitto-
jen vélittamiseen sellaiseen tai sellaisesta rahapelitoiminnasta, jolla ei ole lainsdddannon
edellyttamaa lisenssid. Maksuliikenteen estamista koskevan asian ratkaisee hallinto-oikeus
rahapelitoimintaa valvovan viranomaisen Spelinspektionenin hakemuksesta. Asia tulee
ratkaista hallinto-oikeudessa kiireellisesti. Asetustasolla (Spelférordningen SFS 2018:38)
saddetaan lisaksi, etta maksupalveluntarjoajan tulee jattaa hyvaksymatta sellainen mak-
sutapahtuma, joka liittyy rahapelaamista koskevaan MCC-toimialakoodiin 7995. Tama ei
kuitenkaan koske maksutapahtumia lisenssin saaneiden toimijoiden osalta. Asetuksen
mukaan rahapelitoimintaa valvovan viranomaisen tulee pitaa maksupalveluntarjoajat tie-
toisina siita, milla toimijoilla on lainsaadannon edellyttama lisenssi. Laissa saadetadan lisaksi
seuraamusmaksusta, joka voidaan maarata sellaiselle maksupalveluntarjoajalle, joka on
laiminlydnyt velvollisuutensa estad maksuliikenne edelld kuvatuin tavoin. Lainsaadanté on
ollut voimassa vasta muutaman kuukauden, minka vuoksi kokemuksia sen vaikutuksista ei
vield ole.
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Kuten komission selvityksesta ilmenee, useissa Euroopan maissa on kdytdssa maksulii-
kenteen estoja eikd EU-oikeus ndin ollen ndyttdisi asettavan ehdottomia esteita tallaiselle
jarjestelmalle. Komission selvityksessa on kasitelty maksuliikenteen estoja myds maksu-
palveluihin liittyvan EU-lainsdadannon nakokulmasta. Ruotsin uuden lainsdadannon esi-
toissa (Prop. 2017/18:220) on arvioitu, ettei maksuliikenteen esto ole ehdotetussa uudessa
rahapelijarjestelmdssa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 49 ja 50 artiklan
vastainen ottaen huomioon, etta rajoitusten perusteena on suojella pelaajia sekd myos li-
senssin saaneita rahapeliyhtioita.

Teknisen toteuttamisen nédkokulma

Komission selvityksessa esille nousseet maksuliikenteen estojen tekniseen toteuttamiseen
liittyvat seikat ovat merkityksellisia my0s arvioitaessa estojen mahdollista toteuttamista
Suomessa. Esimerkiksi rahapelaamiseen liittyva maksuliikenne voi olla vaikea tunnistaa
muun muassa usein kaytettavien maksunvalittdjien vuoksi, minka vuoksi estojen kohdista-
minen voi osoittautua hankalaksi. Maksamiskaytannot myos kehittyvat jatkuvasti ja mak-
supalveluita tarjotaan valtioiden rajat ylittden, mika voi teknisestd nakokulmasta vaikeut-
taa tehokkaan estojarjestelman luomista.

Kuten edelld on todettu, maksuliikennetta hoitavat tahot ovat velvollisia noudattamaan
kansainvalisia ja kansallisia pakotteita. Mahdollisen maksuliikenteen estaminen pakottei-
den vuoksi tai muiden lainsaadanndllisten velvoitteiden vuoksi on pitanyt ottaa huomioon
esimerkiksi pankkien tietojarjestelmissa. Jos Manner-Suomen ulkopuoliseen rahapelitoi-
mintaan liittyvaa maksuliikennetta pyrittdisiin estamaan, edellyttaisi se tietojarjestelma-
muutoksia ja muutoinkin vaikuttaisi pankkien monitorointijarjestelmiin. Jotta estotoimen-
piteet aiheuttaisivat mahdollisimman vahan kustannuksia seka hallinnollista taakkaa, olisi
estojdrjestelma tarkoituksenmukaista toteuttaa siten, etta maksuliikenteen estamiseen
tarvittavat tiedot, esimerkiksi vastaanottajien tilinumerot, olisivat vietavissa sahkoisesti
suoraan maksupalveluntarjoajin tietojarjestelmiin.

Koska Ahvenanmaalla on oma rahapelilainsdadanto, teknisesti maksuliikenteen estoja kos-
keva jarjestelma tulisi luoda niin, ettei silla estettaisi Ahvenanmaalla asuvien tai sielld oles-
kelevien henkildiden rahapelaamiseen liittyvaa maksuliikennetta niin verkkopelaamiseen
kuin fyysisissa toimipisteissa tapahtuvan pelaamisen osalta. Asiantuntijakuulemisten pe-
rusteella maksuliikenteen erotteleminen ndyttaisi olevan talta osin mahdollista teknisesti.
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4.6 Yhteenvetoa komission selvityksesta markkinoinnin
rajoittamisesta ja seuraamusjarjestelmista

Markkinoinnin rajoittaminen

Komission teettdaman selvityksen mukaan lainvastaisen toiminnan markkinoinnin rajoit-
taminen on keskeinen seikka verkkorahapelaamista koskevan lainsaadannon taytantéon-
panon tehokkuuden varmistamiseksi. Tama koskee seka luvallisten etta lainsaadannon
vastaisten toimijoiden markkinointia. Selvityksessa tarkastellaan erityisesti internetissa
tapahtuvaa markkinointia.

Selvityksen mukaan niistd 24 jasenvaltiosta, jotka vastasivat kyselyyn, 16 jasenvaltiota (67
%) saantelee rahapelien markkinointia, kun taas viidessa jasenvaltiossa jarjestelma pe-
rustuu padosin itsesaantelyyn. Kolmessa jasenvaltiossa rahapelien markkinointi on koko-
naan kielletty (Italia, Latvia ja Liettua). Vaikka sadntely eri jasenvaltioiden valilla poikkeaa
toisistaan, kaikissa valtioissa on mahdollista mdarata rikosoikeudellisia tai hallinnollisia
seuraamuksia mainostajaa tai myds mediaa kohtaan. Monella jasenvaltiolla on myos mah-
dollisuus antaa maarays mainonnan poistamiseksi. Talta osin selvityksessa tuodaan esille,
ettd sosiaalisen median yhtiot eivat valttamatta noudata kuin sellaisten valtioiden viran-
omaisten maardystd, jotka voivat osoittaa omaavansa laillisen toimivallan maarata mainos
poistettavaksi. Selvityksessa todetaan, ettd usein markkinoinnin valvontatoimivalta on ja-
senvaltioissa muulla kuin rahapelitoiminnasta vastaavalla viranomaisella tai toimivalta on
jaettu eri viranomaisten kesken. Jotta valvonta olisi tehokasta, tulisi talldin viranomaisten
valinen toimivaltajako olla selva ja viranomaisten toimenpiteet koordinoituja.

Selvityksessa tuodaan esille, ettd markkinointi on siirtymassa pois perinteisesta tv- ja ra-
diomainonnasta verkossa esiintyvdan mainontaan ja viime aikoina erityisesti sosiaaliseen
mediaan, jossa markkinointia harjoitetaan esimerkiksi affiliaattien ja vaikuttajien toimesta.
Kyselyyn vastanneista jasenvaltioista 83 % toteaa, ettda markkinoinnin sddntely koskee
myos verkossa esiintyvdaa mainontaa, mutta ainoastaan 57 % soveltaa sadntelya affiliaattei-
hin, vaikuttajiin ja brandildhettildisiin. Ainoastaan 26 % jasenvaltioista on ryhtynyt toimiin
viimeksi mainittuja tahoja kohtaan.

Suuri osa rahapelien verkkomainonnasta on selvityksen mukaan tietyille kayttajille suun-
nattua ja interaktiivista. Lisdksi mainonta on luonteeltaan dynaamista ja usein jasenvalti-
oiden rajat ylittavaa. Lainvastaisen, tietyille tahoille suunnatun ja kayttaytymiseen perus-
tuvan verkkomainonnan havaitseminen voi olla viranomaisille hankalaa. Ongelmallista on
myds rajanveto ei-kaupallisen, kayttdjien luoman sisdllon ja toisaalta kaupallisen, tuottei-
den ja palveluiden myyntia edistavan sisallon osalta. Sosiaalisessa mediassa tapahtuvan
markkinoinnin osalta on myds vaikea suojella alaikdisia ja haavoittuvassa asemassa olevia
henkiloita.
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Selvityksen mukaan vaikuttaisi siltd, etteivat viranomaiset ole vield tdysin sopeuttaneet
toimintaansa markkinoinnin kyseisten muutosten osalta. Saantelyn toimeenpanossa so-
siaalisen median osalta on useita haasteita, kuten toimivaltakysymykset ja toimenpiteiden
hitaus. Toisaalta, tehokas sadntelyn taytantdonpano on haastavaa ja esimerkiksi mainok-
sen poistomaardys on hidas toimenpide ottaen huomioon sosiaalisessa mediassa esiin-
tyvdn mainonnan valittémyyden. Selvityksen mukaan ainoastaan 63 %:lla sdantelyviran-
omaisista on toimivalta maarata mainonta poistettavaksi ja ainoastaan 21 %:lla toimivalta
maarata mainonta pidettavaksi poissa kokonaan. Internetissa tapahtuvan markkinoinnin
saantely ja valvonta on monimutkaista ja edellyttdd myods merkittavasti resursseja.

Selvityksen mukaan mainonnan poistomaarayksia on saatu onnistuneesti toteutettua
erityisten yhteydenpitokanavien myota esimerkiksi Facebookin osalta. Ainoastaan nel-
jannekselld jasenvaltioista on jonkinlainen epamuodollinen jdrjestely tai yhteisty6 sosiaa-
lisen median yhtididen kanssa. Selvityksessa nostetaan esille myds hakukonemainonta

ja todetaan, etté osa jasenvaltioista on toiminut epévirallisessa yhteistydssa Googlen tai
pienempien hakukoneiden kanssa lainvastaisten mainosten poistamiseksi tai lainvastaista
rahapelimainontaa siséltavien verkkosivujen hakutuloksissa. Selvityksen mukaan yksi tar-
ked keino edistda sadntelyn taytantdonpanoa on yhteistyo sosiaalisen median yhtididen
kanssa. Myds kansainvalisesta yhteistyOsta voisi olla hyotya. Selvityksessa ainoastaan 16 %
jasenvaltiosta totesi tekevansa saanndllisesti kansainvalista yhteistyota ja 42 % puolestaan
satunnaisesti.

Hallinnolliset ja rikosoikeudelliset seuraamukset

Komission teettdman selvityksen mukaan hallinnolliset ja rikosoikeudelliset seuraamuk-
set ovat perinteinen sddntelyn toimeenpanokeino. Seuraamukset voidaan ymmartaa eri
jasenvaltioissa eri tavalla. Riippuen kunkin jasenvaltion lainsaddannostd, seuraamuksilla
voidaan tarkoittaa sakkoja ja rangaistuksia tai toisaalta mita tahansa hallinnollista toimen-
pidettd. Selvityksessa seuraamuksia tarkasteltiin laajasta nakokulmasta.

Jasenvaltioilla voi olla kdytdssaan niin muodollisia kuin epamuodollisiakin seuraamuksia.
Muodollisia seuraamuksia ovat muun muassa rikosoikeudellinen menettely sakkoineen ja
vankeusrangaistuksineen, hallinnolliset seuraamukset ja sakot ja muut hallinnolliset paa-
tokset, kuten paatos mustalle listalle laittamisesta. Hallinnollinen pdatés voi olla esimer-
kiksi my0s viranomaisen ilmoitus voimassa olevasta lainsaadannosta ja siita, etta toimijan
tulisi lopettaa lainvastainen toimintansa. Epamuodollisia seuraamuksia ovat viranomaisen
ilmoitukset, dialogi viranomaisen ja toimijoiden valilla sekd vapaaehtoisuuteen pohjau-
tuvat tieto- ja yhteistydpyynnot. Viranomaiset voivat myods kannustaa toimialan itsesaan-
telyn luomiseen. Selvityksen mukaan jasenvaltioiden valilla on eroja siind, missa maarin
jarjestelma mahdollistaa epamuodolliset seuraamukset.
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Seuraamukset voivat kohdistua lainvastaista toimintaa harjoittaviin rahapelioperaattorei-
hin, lainvastaisilla verkkosivustoilla pelaaviin henkil6ihin tai niin sanottuihin "valikasiin”,
jotka mahdollisesti edesauttavat lainvastaista toimintaa. Tallaisia ovat esimerkiksi mainos-
ten ja rahapelitoimintaan liittyvien maksujen valittajat.

Selvityksen mukaan 80 %:lla jasenvaltioista on seka hallinnollisia ettéa rikosoikeudellisia
seuraamuksia kaytossaan. Selvityksessa todetaan, etta jasenvaltioista 8 %:lla oli ainoastaan
rikosoikeudellisia ja 12 %:lla puolestaan ainoastaan hallinnollisia seuraamuksia.>® Seuraa-
musten osalta on muita edelld kasiteltyja aihepiireja enemman eroja jasenvaltioiden valilla
johtuen erilaisista oikeusjarjestyksista seka rikos- ja hallinto-oikeudellisesta jarjestelmien
eroavaisuuksista.

Joissakin jasenvaltioissa seuraamuksen voi mdarata ainoastaan tuomioistuin, kun taas
erdissa ainoastaan rikosoikeudelliset seuraamukset edellyttavat tuomioistuimen paatosta.
Merkittavia eroja jasenvaltioiden valilla on myds silta osin, ovatko seuraamuksia koskevat
padtokset julkisia. Noin puolessa jasenvaltioista ne julkaistaan. Useat viranomaiset katso-
vat, ettd seuraamusten julkaisulla on ennaltaehkadisevaa vaikutusta. Se myos lisda saan-
telyn lapinakyvyytta. Selvityksen mukaan esimerkiksi sakkojen euromaarat vaihtelevat
huomattavasti vaihteluvalin ollessa sadoista euroista miljooniin euroihin. Samoin vuosit-
tain maarattyjen seuraamusten maara vaihtelee jasenvaltioittain, joskaan tilastot eivat ole
keskendan vertailukelpoisia johtuen edelld mainitusta seuraamuksen kasitteen eroavai-
suuksista.

Yhdeksassa jasenvaltiossa on mahdollista maarata hallinnollisia tai rikosoikeudellisia seu-
raamuksia pelaajia kohtaan (Alankomaissa, Belgiassa, Itdvallassa, Kreikassa, Liettuassa,
Maltalla, Puolassa, Saksassa ja Virossa). Ndista valtioista Belgiassa, Itavallassa, Maltalla,
Saksassa ja Puolassa on selvityksen mukaan kriminalisoitu kyseisen maan lainsadadannon
vastaisilla verkkosivuilla pelaaminen. Alankomaissa, Kreikassa, Liettuassa ja Portugalissa
pelaaminen voi puolestaan johtaa hallinnollisiin seuraamuksiin. 11 jasenvaltiossa pelaa-
jiin ei kohdistu seuraamuksia. Toisaalta niista jasenvaltiossa, joissa pelaajiin on mahdollista
kohdistaa seuraamuksia, ainoastaan kolmessa on kadytannossa ndin toimittu selvityksen
mukaan (Liettua, Puola ja Saksa). Syita tahan voi olla useita. Kyse voi olla esimerkiksi siitd,
ettd pelaajiin kohdistuvat seuraamukset katsotaan suhteettomiksi tai etta kyse on laajasta
ilmiosta. My0s tarvittavan ndyton hankkiminen voi olla hankalaa.

Selvityksen mukaan seuraamusten kdyttaminen tai taytantéonpano voi olla vaikeaa
useasta syystd. Ensinndkin jasenvaltiot voivat olla haluttomia asettamaan seuraamuksia

39 Selvityksessa todetaan virheellisesti, ettd Suomessa olisi ainoastaan rikosoikeudellisia seuraamuksia, vaikka
Suomessa on selvityksessa omaksutun laajan seuraamuskasitteen mukaisesti my0s selvityksessa tarkoitettuja hal-
linnollisia seuraamuksia (esimerkiksi Poliisihallituksen kielto-oikeus).
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pelaajille. Toiseksi "valikasiin” kohdistuvien seuraamusten osalta voi olla hankalaa nayttaa
toteen toimijoiden tahallisuus. Merkittavia ongelmia selvityksen mukaan ovat toimivalta-
kysymykset ja seuraamusten rajat ylittava taytantéonpano. Tiiviimpi kansainvélinen yhteis-
tyo onkin tarpeen tiedon saamiseksi esimerkiksi mustalle listalle merkityista rahapeliope-
raattoreista tai tilitiedoista. Myos seuraamusten taytantdon panemiseksi kansainvalisen
yhteistyon tiivistdminen olisi valttamatonta. Tietoa olisi hyva vaihtaa myos taytantdéonpa-
notoimien tehokkuudesta ja parhaista kdytdnteista.

Selvityksen mukaan viranomaisilla tulisi olla laajalti seuraamuksia kdytettavissaan mukaan
lukien epamuodolliset seuraamukset. Selvityksessa todetaan myds olevan tarkeaa, etta
seuraamukset johtaisivat tosiasiassa kaytantdjen muutoksiin. Taman vuoksi esimerkiksi
hallinnollisten seuraamusten tulisi olla maaraltaan riittavan suuria. Jos mahdollista, seu-
raamukset tulisi myds julkaista, koska muutoin niilla ei ole ennalta ehkdisevaa vaikutusta.
Seuraamusten julkaisemisella voidaan edistaa myds valvonnan lapinakyvyytta. Selvityk-
sen mukaan rahapelilainsdadannon toimeenpanemiseksi tarvitaan myos rikosoikeudellisia
seuraamuksia.

4.7 Johtopaatoksia

Estotoimenpiteet verkkosivuille pddsyn ja maksuliikenteen estdmiseksi

Vaikka Suomen rahapelijarjestelma yksinoikeuteen perustuvana jarjestelmana eroaa mui-
den Euroopan unionin jasenvaltioiden rahapelijarjestelmistd, teknisten estotoimien kayt-
toonottoa verkkosivuille padasyn estamiseksi on mahdollista arvioida osin samoilla komis-
sion selvityksessa esille tulleilla eduilla ja hyddyilld. Tallaisia ovat lainvastaisesta tai luvatto-
masta rahapelisivustosta kertovan varoitussivun informointifunktio seka ainakin osittainen
lainvastaisilla tai luvattomilla rahapelisivustoilla pelaamisen estaminen. Toisaalta, komis-
sion selvityksessa on tuotu esille, etta verkkoliikenteen estotoimenpiteisiin liittyy haasteita
esimerkiksi toimenpiteiden kohdistamisen ja niiden kierrettavyyden osalta. Esiselvityksen
perusteella voidaan arvioida, etta vaikka tekniset estotoimet olisivat kierrettavissa, ne to-
denndkoisesti estaisivat ainakin osaa pelaajista siirtymista Manner-Suomen ulkopuolisille
rahapelisivustoille.

Luvattomien rahapelisivustojen blokeeraaminen on yleista lisenssien mydntamiseen pe-
rustuvissa rahapelijarjestelmissa. Talla pyritdan estamaan niin sanottua vapaamatkusta-
juutta, jossa ilman lisenssia toimivat rahapeliyhtitt saisivat perusteetonta hyotya niiden
jattaessa noudattamatta kyseisen valtion rahapeli- ja esimerkiksi verolainsaadantoa. Blo-
keerauksen kayttoonottoa lisenssijarjestelmassa on pidetty perusteltuna, silla lisenssijar-
jestelmassa kaikilla rahapeliyhti6illa on mahdollisuus hakea lisenssia.
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Yksinoikeuteen perustuvassa Suomen rahapelijarjestelmdssa arpajaislain vastaisen raha-
pelitarjonnan estaminen teknisin keinoin ei voi perustua laillisen tarjoajan taloudellisten
intressien tai rahapelitoiminnasta saatavan tuoton suojaamiseen, vaan sen aitona pyrki-
myksena tulee olla rahapelijdrjestelman ja -lainsaadannon tavoitteet erityisesti rahapelaa-
miseen liittyvien haittojen estamisessa ja vahentamisessa. Manner-Suomen ulkopuolella
suuntautuvan rahapelaamisen onnistunut estaminen tai vahentaminen vaikuttaisi myos
Veikkaus Oy:n rahapelitarjontaan siltd osin kuin sen laajuus tai rahapelituotteiden ominai-
suudet ovat olleet perusteltuja kysynnan kanavoimiseksi kotimaiseen tarjontaan. Yksi-
noikeusjarjestelmassamme Manner-Suomen ulkopuolisten rahapelisivustojen estaminen
vaikuttaisi suoraan kaytanndssa yhtion tarpeeseen markkinoida rahapelejaan ja kanavoin-
tiperiaatteen nojalla yllapitaa ja kehittda rahapelaamiseen houkuttelevaa pelitarjontaa.*
Arpajaislain vastaisen rahapelitarjonnan estamiselld ja Veikkaus Oy:n kanavointitarpeen
vahentymiselld voidaan siten arvioida olevan rahapelihaittoja estavaa ja vahentavaa vaiku-
tusta.

Myds mahdollista maksuliikenteen estamista tulee arvioida yksinoikeusjarjestelmaan pe-
rustuvan rahapelijarjestelmamme tavoitteiden nakdkulmasta. Maksuliikenteen estdmisen
kayttéonotto voisi olla perusteltua rahapelihaittojen estamiseksi ja vahentamiseksi. Toi-
saalta, kuten komission selvityksesta ilmenee, rahapelaamiseen liittyvaa maksuliikennetta
voisi olla haastavaa tunnistaa. Maksuliikenteen estaminen (osallistumismaksun maksami-
nen tai voiton maksaminen) pelaajan ja rahapeliyhtion valilla vaikuttaisi asiantuntijata-
paamisten ja komission selvityksen perusteella olevan myds kierrettavissa, jos arpajaislain
vastaisessa rahapelitoiminnassa kaytetaan esimerkiksi ulkomaille sijoittautuneita maksu-
palveluntarjoajia.

EU-oikeus edellyttaa suhteellisuusperiaatteen mukaisen arvioinnin tekemista mahdollisen
teknisia estotoimenpiteita koskevan lainsadadannon EU-oikeuden mukaisuudesta. EU-oi-
keuden nakokulmasta verkkosivujen paasynestot tai maksuliikenne-estot nayttdisivat ole-
vat mahdollisia toteuttaa ottaen huomioon, etta estoille olisi rahapelihaittojen ehkaisyyn
ja vahentamiseen seka yleisemmin kansanterveyteen ja myds kuluttajansuojaan liitty-

vid painavia perusteita. Vaikka muiden toimialojen teknisiad estotoimenpiteitd koskevan
EU-lainsdddannon tai kansallisen lainsaadanndn olemassaololla ei voida perustella kyseisia
toimenpiteita yksinoikeusjdrjestelmaan perustuvassa rahapelijarjestelmassamme, on kui-
tenkin hyva huomioida, etta viime vuosina on enenevissa maarin lainsdddannolla mah-
dollistettu esimerkiksi kuluttajansuojan turvaamiseksi varoitusilmoituksia ja verkkosivujen
poistamista viranomaistoimin.

40 Arpajaislain 14 b §:n mukaan Veikkaus Oy saa markkinoida rahapeleja ja yhtittd, jos markkinoinnilla ohjataan
rahapelikysyntda taman lain nojalla harjoitettavaan rahapelitoimintaan. Pykéldssa saddetddn myds muista markki-
noinnin rajoituksista. Ks. edella jaksoissa 3.1 ja 3.2 kasiteltyja EU-tuomioistuimen oikeuskdytannon mukaisia edelly-
tyksia sallitulle kanavoinnille.
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Rahapelitoiminnassa ja sen markkinoinnissa on kyse kaupallisesta viestinndstd, johon
voidaan sananvapausndkdkulmasta kohdistaa lainsaadanndolla rajoituksia painavien yh-
teiskunnallisten intressin vuoksi. Verkkosivujen estamisessa ei olisi kyse perusoikeuksien
suojan nakokulmasta ennakollisesta esteestd. Saadun selvityksen perusteella lainsdaadan-
toon perustuvat verkkoliikenteen estot voisivat olla perusteltavissa myds perusoikeuksien
nakokulmasta. Huomioon tulee kuitenkin ottaa edelld kuvatut perusoikeuksien rajoittami-
sen yleiset edellytykset. Jotta tallaisista rajoituksista voitaisiin saataa, on rajoitukset voitava
perustella muun muassa niiden tosiasiallisella vaikuttavuudella rahapelihaittojen ehkaise-
miseen ja vahentamiseen seka silld, ettd ne ovat valttamattomia naiden tavoitteiden saa-
vuttamiseksi.

Niin EU-oikeuden kuin perusoikeussdantelyn edellyttdman suhteellisuusarvioinnin osalta
voidaan todeta, ettd Manner-Suomen ulkopuolelle suuntautuneen rahapelaamisen voi-
daan arvioida lisddantyneen siitd, kun estotoimenpiteita viimeksi on selvitetty silloisen
hallituksen toimeksiannosta vuonna 2014. Kuten edelld jaksossa 4.2 tuodaan esille, Man-
ner-Suomen ulkopuoliseen rahapelaamiseen liittyy merkittavdassa maarin haittoja.

Estotoimenpiteilld voitaisiin vaestdtason toimenpiteend vaikuttaa rahapelien saatavuu-
teen, vaikka jarjestelma ei olisikaan aukoton. Manner-Suomen ulkopuolisten rahapelien
saavutettavuuden helppous nousi esille kevaalla 2019 muun muassa Peliklinikan asiakkai-
den parissa tehdyssa kyselyssa. Verkkosivujen tai maksuliikenteen estot voisivat olla hyo-
dyllisia, silla rahapelihaitat nayttaisivat tutkimusten perusteella aiheutuvan seka Veikkaus
Oy:n rahapeleista ettd Manner-Suomen ulkopuolisista rahapeleista. Teknisid estotoimen-
piteita koskevan jarjestelman tehokkuuden varmistamiseksi voisi olla hyddyllista, kuten
komission selvityksessdkin todetaan, etta kaytdssa olisi erilaisten teknisten estotoimen-
piteiden yhdistelma. Rahapelihaittojen tehokkaan ehkdisemisen ja véahentdmisen nako-
kulmasta talléin pystyttaisiin mahdollisimman laaja-alaisesti vaikuttamaan muun muassa
rahapelien saatavuuteen niin yksittaisen pelaajan nakékulmasta kuin yleisemminkin vdes-
totasolla. Pitkalld aikavalilla teknisilld estotoimenpiteilld voidaan arvioida olevan rahapeli-
haittojen ehkaisya ja vahentamista tehostava vaikutus.

Estotoimenpiteiden tarkoituksena olisi haitallisen rahapelaamisen rajoittaminen eika ky-
synnan siirtaminen Veikkaus Oy:n rahapeleihin. Tehokkaat estotoimenpiteet eivat merkit-
sisi valttamatta sitd, ettd pelaamista siirtyisi merkittavdssa maarin Veikkaus Oy:n rahape-
leihin, vaan estotoimenpiteiden seurauksena pelaaja voi myds lopettaa rahapelaamisen
kokonaan.

Jos teknisid estotoimenpiteita paatettdisiin ottaa Suomessa kayttoon, edellyttaisi se viela

perusteellisempaa selvitystda muun muassa mahdollisten teknisten keinojen toteutusta-
voista ja niiden kustannuksista seka vaikutuksista. Esiselvityksessa ei ole ollut mahdollista
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selvittda tarkemmin mahdollisia taloudellisia vaikutuksia esimerkiksi tarvittavien viran-
omaisresurssien tai internetpalvelun- ja maksupalveluntarjoajien osalta.

Joka tapauksessa estotoimenpiteiden kayttoonotto edellyttaisi lainsaadantdmuutoksia ja
jarjestelmamuutoksia esimerkiksi teleoperaattoreilta, maksupalveluntarjoajilta tai muilta
palveluntarjoajilta, joita estovelvollisuudet koskisivat. Lainsdadannon osalta tulisi pohtia
muun muassa, voitaisiinko estomaaraykset antaa viranomaisen toimesta vai edellyttaisikod
se tuomioistuimen paatostd. Komission selvityksen mukaisesti kumpaankin menettelyyn
liittyy etuja ja haittoja. Mahdollisessa jatkotydssa tulisi myds maaritelld, missa lainsaddan-
nossa teknisista estotoimenpiteista sadadettaisiin ja mihin kaikkiin toimijoihin velvollisuu-
det kohdistettaisiin. Tall6in tulisi myds huolehtia muun kuin arpajaislain osalta siita, etta
mahdolliset ristiriitaiset séannokset tarkasteltaisiin ja muutettaisiin. Lisdksi tulisi ottaa huo-
mioon esimerkiksi julkisuuslainsaadantd. Mahdollisia teknisia estotoimenpiteita koskevan
lainsdadannodn olisi hyva olla myds mahdollisimman teknologianeutraalia eika talta osin
liilan yksityiskohtaista.* Mahdollisen teknisen toteutuksen osalta on myos huomioitava
edelld jaksoissa 4.4.3 ja 4.5.2. todetun mukaisesti Ahvenanmaan rahapelilainsaadantoon
liittyvat nakokohdat. Jos teknisid estotoimenpiteitd otettaisiin kdyttoon, viranomaisella tu-
lisi olla lisaksi riittavat resurssit huolehtia esimerkiksi mahdollisten estolistojen ajan tasalla
pysymisesta.

Markkinoinnin rajoittaminen ja seuraamukset

Edelld jaksossa 4.1 on kasitelty voimassa olevan arpajaislain mukaisia Poliisihallituksen kei-
noja puuttua arpajaislain vastaiseen rahapelitoimintaan seka rikoslain saéannoksia arpa-
jaislain vastaisen toiminnan osalta. Kansalliseen lainsaddantoon sisaltyy niin hallinnollisia
kuin rikosoikeudellisia seuraamuksia. Poliisihallitus on aktiivisesti hyddyntanyt lainsaadan-
non mahdollistamia keinoja arpajaislain vastaiseen toiminnan torjumiseksi. Poliisihalli-

tus on myds toiminnassaan huomioinut laaja-alaisesti markkinoinnin monet eri kanavat.
Kuten komission selvityksessa todetaan, seuraamusten taytantdonpanossa esiintyy aina
haasteita silloin, kun rahapelitoimintaa tai sen markkinointia harjoitetaan rajat ylittavasti.
Toimivallan puuttumisen johdosta kansallisella lainséadannolla on mahdollista ainoastaan
rajallisesti puuttua Manner-Suomen ulkopuolelta tulevaan markkinointiin. On tarkeaa
kuitenkin esimerkiksi seurata, saavutetaanko ohjelmistotoimilupien peruuttamista koske-
vasta sadntelysta toivottuja tuloksia siten, etta talla hetkella runsaasti niin sanotuilla taivas-
kanavilla esiintyvaa suomenkielista rahapelimainontaa pystyttadisiin nykyista tehokkaam-
min torjumaan.

41 Esimerkiksi edelld mainittu CPC-asetus on toteutettu lainsdadantoteknisesti tavalla, jossa asetustekstissa ei ole
madritelty niita teknisia tapoja, joilla paasy verkkosivuille tulisi estaa. Asetuksessa ei myoskaan ole yksiloity niita
palveluntarjoajia, joihin velvollisuus voitaisiin kohdentaa (ks. resitaali 10 ja artikla 9).
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Erds mahdollinen jatkoselvittelya vaativa kysymys on, olisiko lainsdddantoa tarpeen tai
mahdollista muuttaa siten, etta rahapelien toimeenpanon tai markkinoinnin kielto voitai-
siin kohdistaa my0s yksityishenkildihin. Voimassa olevan lain mukaan kielto voidaan koh-
distaa rahapelin toimeenpanijaan seka sellaiseen elinkeinonharjoittajaan tai yhteisoon,
joka valittaa rahapeleihin liittyvia osallistumisilmoituksia ja -maksuja, luovuttaa tilan ra-
ha-automaattien tai erityisautomaattien kdytettavana pitamiseen tai markkinoi rahapeleja.
Tassa esiselvityksessa ei ole arvioitu joissakin maissa kaytdssa olevaa luvattomilla rahape-
lisivustoilla pelaamisen sanktioimista tai esimerkiksi saantelyn muuttamista Manner-Suo-
men ulkopuolelta saatujen rahapelivoittojen verotuksen osalta.

4.8 Muita mahdollisia keinoja rahapelaamisen estamiseksi tai
arpajaislain vastaisen rahapelitoiminnan rajoittamiseksi

Hallituksen linjauksissa nimetaan esimerkkeind esiselvityksessa tarkasteltavista asioista
blokeeraus ja maksuliikenteen estot, joita on kasitelty edelld. Taman lisdksi hallitus mainit-
see linjauksissaan varoitustekstit ja -ilmoitukset esimerkkina mahdollisina nykyista tehok-
kaammista rajoittavista toimenpiteista.

Esiselvityksessa on edelld mainittujen keinojen ohella tarkasteltu myds muita mahdollisia
keinoja rahapelaamisen estamiseksi tai rahapelitoiminnan rajoittamiseksi. Mahdollisesti
haitallista rahapelaamista voisi pyrkid estdmaan pelaajan itse asentamalla pelaamisen es-
to-ohjelmistolla, joita on saatavilla useita. Myos pelaajan itsensa tai hanen pyynnostaan
pankin tai muun maksupalveluntarjoajan asettama, rahapelaamista koskeva maksuliiken-
teen esto voisi olla mahdollinen keino rahapelaamisen estamiseksi rajoittamiseksi yksittai-
sen pelaajan nakokulmasta.

4.8.1 Varoitustekstit ja -ilmoitukset

Laajempana vaestotason toimenpiteena edelld kasitellyn varsinaisen verkkosivujen blo-
keeramisen sijasta voisi tulla kyseeseen myds Manner-Suomen ulkopuolisille rahapelisi-
vustoille pyrittdessa tuleva, muun muassa kuluttajansuojakysymyksista ja rahapelien val-
vonnasta informoiva varoitussivu. Kaytannossa kyse olisi uudelleenohjauksesta kyseiselle
varoitussivulle.

Kuten edelld komission teettaman selvityksen osalta on todettu, pelaajalle tulee yleensa
esiin blokeeratuille verkkosivuille pyrkiessaan varoitussivu, jossa informoidaan muun
muassa siitd, etta sivustolle paasy on estetty ja tuodaan esille muuta rahapelaamiseen, sen
estamiseen ja valvontaan liittyvaa informaatiota, kuten esimerkiksi rahapelaamista valvo-
van viranomaisen yhteystiedot.
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Varoitusteksti tai -sivu olisi mahdollista toteuttaa myds ilman varsinaista verkkosivulle
padsyn estamistd. Tall6in Manner-Suomen ulkopuoliselle verkkosivustolle pyrkiessaan
pelaaja voisi saada esimerkiksi tiedon, ettei kyseiselld sivustolla ole arpajaislain mukaisesti
oikeutta tarjota Suomessa rahapeleja ja ettd Suomen viranomaiset eivat valvo toimintaa.
Tama voisi olla tarkeaa sen vuoksi, etta kaikki Suomessa oleskelevat Manner-Suomen ul-
kopuolisilla rahapelisivustoilla pelaavat henkil6t eivat valttamatta tieda, ettei muilla kuin
Veikkaus Oy:lla ole oikeutta tarjota tai markkinoida rahapeleja Suomessa. Pelaaja voisi va-
roituksen saatuaan itse tehda valinnan siitd, siirtyisikod rahapelisivustolle vai ei, koska paa-
sya ei teknisesti estettaisi.

Esimerkiksi Ruotsin uuden lainsaddannon mukaan viranomainen voi velvoittaa varoitus-
viestin asettamiseen. Madarayksen tehosteeksi voidaan asettaa uhkasakko. Varsinaista verk-
kosivujen estoa ei ole Ruotsissa otettu kayttoon. Varoitusviestista tulee kayda ilmi, ettei
kyseisella toimijalla ole Ruotsin lainsaadannon edellyttamaa lisenssia eika se ole Ruot-

sin viranomaisen valvonnan alainen. Lisdksi viestista tulee kdyda ilmi, ettd ilman lisenssia
toimeenpannuista rahapeleistd saatava voitto on veronalaista tuloa. Uuden lain esitdissa
todetaan, ettd varoitusviestin toteuttaminen edellyttaa internetoperaattoreilta teknisia ja
hallinnollisia toimenpiteita, joista aiheutuu kustannuksia, mutta operaattoreilta saadun
tiedon mukaan kustannukset eivat olisi erityisen korkeita.

Norjassa ollaan parhaillaan selvittamassa parlamentin toimeksiannosta pdasyn estamista
rahapelisivustoille ja sekd my6s pelkkia varoitusteksteja varsinaisen paasyneston sijaan.
Tarkoitus on, etta alustava selvitys toimitettaisiin lausuntokierrokselle kesalld 2019. Tassa
vaiheessa ei ole viela tietoa, johtaako selvitys mahdollisesti lainsaadantdomuutoksiin.

4.8.2 Itse asennettavat pelaamisen esto-ohjelmistot

Itse asennettavia pelaamisen estamiseen tarkoitettuja ohjelmistoja on olemassa hyvin
erilaisia. Niiden ominaisuudet vaihtelevat erittdin paljon riippuen esto-ohjelman kayt-
totarkoituksesta ja toimintaperiaatteesta. On olemassa ohjelmia, jotka on suunniteltu
rajoittamaan vain rahapelaamista ja toisaalta ohjelmia, jotka rajoittavat kayttoa laajem-
minkin. Koska rahapeleja voi pelata myos puhelimeen asennettavien sovellusten valityk-
selld, toimivan esto-ohjelman tulee rajoittaa myds sovellusten asentamista tai estaa niita
toimimasta. My6s peliongelmaisen ldheinen voi saada apua ongelmalliseen tilanteeseen,
silld on olemassa myds ohjelmia, joista [6ytyy valvonta- ja hallintaominaisuuksia estettyyn
laitteeseen.

Yksi rahapelisivustojen ja -sovellusten estamiseen tarkoitettu ohjelmisto on Isossa-Bri-
tanniassa kehitetty Gamban. Ohjelmisto asennetaan jokaiseen pelaajan kayttamaan
laitteeseen, kuten tietokoneeseen, tablettitietokoneeseen ja matkapuhelimeen. Oh-
jelmisto on laadittu siten, etta sen avulla pyritadan estaimaan maailmanlaajuisesti kaikki

75



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2019:25

rahapeliverkkosivustot ja -sovellukset. Esto ei perustu pelaajan kdyttamiin sahkoposti-
osoitteisiin eli esto toimii niissakin tilanteissa, joissa pelaaja on mahdollisesti kdyttanyt
useita eri sahkopostiosoitteita eri rahapelisivustoille kirjautuakseen. Jos ohjelmiston asen-
taa, pelaaja ei voi jattaa esimerkiksi tiettyyn rahapelityyppiin liittyvia sivustoja eston ulko-
puolelle, vaan ohjelmisto estda pelaamisen kaikissa. Jos pelaaja pyrkii rahapelisivustolle,
tulee hdnelle I1ahtokohtaisesti ndkyviin estosta informoiva sivu. Ohjelmisto maksaa 9,99
puntaa laitteelta. Isossa-Britanniassa esimerkiksi opiskelijoilla ja rahapeliongelmaan hoitoa
saavilla on mahdollisuus saada ohjelmisto kdyttdonsa maksutta. Ohjelmiston voi asentaa
my®os Ison-Britannian ulkopuolella oleskelevat henkil6t. Rahapelaamisen esto-ohjelmistoja
on saatavilla myds muita kuin Gamban. Lisaksi pelaajan on mahdollista asentaa ohjelmis-
toja, joiden avulla voidaan estaa rahapelien markkinointia.

Itse asennettaviin esto-ohjelmiin voi liittya monenlaisia kdytanndn ongelmia. Vaikka mo-
net ohjelmantarjoajat pyrkivat siihen, etta heidan ohjelma toimisi mahdollisimman mo-
nella kdyttoalustalla, sellaista ohjelmaa ei ole, joka toimisi kaikissa mahdollisissa laitteissa.
Lisaksi on hyva huomioida, etta nykyaan useilla laitteilla on mahdollista paasta internetiin.
Esto-ohjelmien asentamisessa voi myds esiintya kdytannon hankaluuksia. Lisdksi on mah-
dollista, etta laitteen kayttoliittyma tai virustorjuntaohjelma voi sisdltdémiensa suojausten
vuoksi hankaloittaa asentamista ja esto-ohjelman toimintaperiaatteita. Markkinoilla ei
myoskaan ole suomenkielistd esto-ohjelmaa, joten téllaisen ohjelman asentaminen edel-
lyttaa englannin kielen osaamista. Esto-ohjelmat saattavat rajoittaa paasya myos jollekin
hyddylliselle sivulle. Tallainen tilanne saattaa esimerkiksi syntya, jos pyrkii hakemaan raha-
pelaamiseen apua internetista. Ohjelmistot poikkeavat toisistaan sen osalta, miten haital-
lista ja haitatonta materiaalia seulotaan. Joissain ohjelmissa on mahdollista saataa rajoi-
tuksen "voimakkuutta”.

Peliongelmiin apua tarjoavan Peliklinikan tydssa esto-ohjelmat tulevat saannéllisesti esille
niin tyontekijoiden kuin asiakkaiden taholta. Pelaajan kanssa pyritdan mahdollisimman
monipuolisesti kdymaan vaihtoehtoja lapi. Myds Peluurin verkkosivuilla on linkkeja es-
to-ohjelmiin.*? Koska esto-ohjelmat kehittyvat jatkuvasti, edellyttavat ne aktiivista seu-
rantaa peliongelmien parissa tyoskentelevilta. Peliklinikan asiakasty6ssa on noussut esille
erilaisia esto-ohjelmia, kuten K9, Mobicip, Gamban, F-securen tietoturvaestot, Betblocker
ja Betfilter. On erittdin vaikea arvioida, toimiiko joku ohjelma paremmin kuin toinen. Ko-
kemukset ja ohjelman toimivuus ovat hyvin yksil6llista. Edelld mainittu Gamban on tullut
myds Suomessa suositummaksi, mika saattaa johtua Isossa-Britanniassa julkaistusta rapor-
tista, jossa esto-ohjelmia testattiin ja jossa Gamban arvioitin muita paremmaksi.*?

42 https://peluuri.fi/fi/pelaajat/tyokaluja-ja-keinoja-avuksi/rajoita-pelaamistasi-netissa
43 Evaluating online blocking software, prepared for GambleAware (2018).
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Monen pelaajan ndkdkulmasta olisi tarkead, ettd esto-ohjelma olisi vaivaton asentaa,
erehtymaton, huomaamaton, aina toimiva ja 100 %:n varma. Lisdksi pelaajat voivat ko-
kea, ettd ohjelman tulisi olla maksuton. Ohjelmistoista perittavat maksut vaihtelevat. Talta
osin on kuitenkin syyta huomioida, etta ohjelmistokehitys aiheuttaa kustannuksia. Vaikka
maksuttomia ohjelmia onkin tarjolla, niiden toimivuus ei valttamatta ole aina rahapelaa-
jan tarpeeseen vastaava. Maksuttomista ohjelmista on kuitenkin ollut hyvidkin kokemuk-
sia ja niiden toimivuutta on helppo kokeilla. Kustannus voi olla kynnyskysymys monelle
pelaajalle, mutta toisaalta kyse voi olla laajempaan mittakaavaan suhteutettuna pienesta
kustannuksesta. Edelld mainittu Gamban on yksi edullisimmista (noin 12 euroa laitteelta)
ohjelmistoista talla hetkellda. Edella todetun mukaisesti esimerkiksi Isossa-Britanniassa on
mahdollista saada tietyin edellytyksin lisenssi esto-ohjelmistoon maksutta.

Mita tulee ohjelmistojen tehokkuuteen, osa Peliklinikan asiakkaista on kokenut ne toimi-
viksi ja pelaamisen estaviksi. Osa on puolestaan kokenut, ettei niista ole hyotya esimer-
kiksi sen vuoksi, etta ohjelmiston saa liian helposti kierrettya. Ohjelmiston toimivuuteen
yksittdisen pelaajan nakdkulmasta voi vaikuttaa muun muassa pelaajan muutosvalmius,
tahdonvoima ja voimavarat. Osa pelaajista voi vieroksua teknologiaa, mutta toisaalta jot-
kut voivat olla hyvinkin tietoteknisesti valveutuneita siten, etta myds ohjelmistojen kier-
tamiseen on valmiuksia. Peliklinikan tyontekijat ovat pitaneet esto-ohjelmistoja kuitenkin
hyvina teknisina keinoina estad pelaamista, koska sellaisilla saa vahennettya kiusauksia

ja ne ehkaisevat "repsahduksia”. Pelinesto-ohjelmisto voi toimia myds muistutuksena ja
motivaatiota yllapitavana keinoja, jolloin samalla jad enemman resursseja kasitella itse pe-
laamiseen kytkeytyvaa ongelmaa. Ohjelmistot eivat yksindan ratkaise rahapeliongelmia,
mutta yhdistettyna muuhun tukeen ne voivat olla hyddyllisia.

4.8.3 Vapaaehtoiset maksuliikenteen estot

Manner-Suomen ulkopuolisen rahapelaamisen estamiseksi erds tehokas keino voisi olla
vapaaehtoinen maksuliikenteen esto erotuksena edelld kasitellysta mahdollisista lain-
saadannolla asetettavista estoista. Esimerkiksi Isossa-Britanniassa useassa pankissa on
mahdollista, ettd asiakas itse asettaa pankkitililleen tai luottokortilleen eston, joka estaa
rahapelaamiseen liittyvan maksuliikenteen. Estojen tarkoituksena on nimenomaan pyrkia
auttamaan pelaajaa estamaan haitallista rahapelaamista eika kyse ole esimerkiksi mahdol-
listen vaarinkdytosten estamiseksi luoduista palveluista. Rahapelitoimintaa Isossa-Britan-
niassa valvova viranomainen Gambling Commission onkin kaynyt keskustelua finanssialan
toimijoiden kanssa siitd, miten maksupalveluissa voitaisiin laajemmin tarjoa kuluttajille
mahdollisuuksia rahapelihaitoilta suojautumiseksi sen lisdksi, mita keinoja itse rahapelitoi-
minta harjoittavilla tahoilla on pelaajille tarjota.

Maksukorteille on mahdollista asettaa kaikkea verkkomaksamista koskeva esto. Suomessa
ei nayttaisi talla hetkella olevan saatavilla vastaavia haitallista rahapelaamista ehkaisevia
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vapaaehtoisia keinoja, kuten edelld on esitelty Iso-Britannian osalta. Pankeista Nordea on
kesalla 2018 ilmoittanut tuovansa kortteihinsa uutena ominaisuutena mahdollisuuden ra-
jata verkossa tapahtuvaa rahapelaamista. Pdatoksen taustalla on Nordean mukaan se, ettd
enemmistd varastetuilla korttitiedoilla tehdyista ostoksista suuntautuu verkossa rahapeli-
yhtidihin. Mahdollistamalla rahapelaamisen rajoittamisen samalla huolehditaan asiakkai-
den turvallisuudesta ja ehkdistdan rahanpesua. Palvelun avulla voidaan rajoittaa verkossa
tapahtuvaa rahapelaamista, joissa tapahtumat veloitetaan suoraan kortilta. Palvelun kayt-
toonotto ei vaikuta raha-automaattipelaamiseen tai esimerkiksi Veikkaus Oy:n verkkosi-
vuston kaltaisiin palveluihin, joissa pelipalveluun siirretdaan rahaa pankkitililta. Pelaamista
ei Nordean mukaan estetd kokonaan, vaan asiakas voi itse hallinnoida verkkopelirajausta
kortin internetkayton ja maarajauksen tapaan. Rahapeliyhtiot on maaritelty kansainvalisen
MCC-koodin mukaisesti.* Nordean kdyttéonottama rajoitus ei siis perustu haitallisen pe-
laamisen ehkdisemiseen, mutta voi olla myds siina tarkoituksessa hyddyllinen.

Vastaavanlaisia itse asennettavia ohjelmistoja, kuten rahapelisivustojen estamisen osalta
on, ei ndyttaisi olevan rahapelitoimintaan liittyvan maksuliikenteen estamiseksi. Rahape-
lihaittojen ehkaisyn ja vdhentamisen nakdkulmasta sellaiset voisivat kuitenkin olla myos
hyodyllisia.

4.8.4 Johtopaatoksia

Manner-Suomen ulkopuolelle suuntautuvaan rahapelaamiseen voidaan pyrkia vaikutta-
maan erilaisin keinoin. Edelld jaksossa 4.2 esitellyn rahapeliongelmiin apua hakeneiden
pelaajien keskuudessa toteutetun kyselyn mukaan ongelmissa olevat pelaajat tarvitsevat
uusia tyOkaluja pelaamisen rajoittamiseen. Peliklinikan raportin mukaan tata tarkoitusta
varten voisi riittdd kevyemmatkin keinot kuin Manner-Suomen ulkopuolelle pelaamisen
estaminen kaikilta.

Edelld kasitelty uudelleenohjaus varoitussivulle voisi olla mahdollinen keino rajoittaa
Manner-Suomen ulkopuolelle suuntautuvaa pelaamista. Varoitustekstien tai -ilmoitusten
lisadminen edellyttdisi arpajaislain muuttamista muun muassa uudelleenohjaukseen tai
varoitussivuun liittyvan velvoitteen seka viranomaistoimivallan maarittelemiseksi. Jos va-
roitussivujarjestelma otettaisiin kayttoon, lisaksi voisi olla tarpeen selvittaa, olisiko maa-
rayksen tehosteeksi syytd olla mahdollista asettaa Ruotsin mallin mukaisesti uhkasakko.
Varoitussivu edellyttdisi teknisesta ndkokulmasta samanlaisia jarjestelmid, kuin verkko-
sivuille padasyn estamisen osalta tarvittaisiin. Tallainen varoitus olisi kuitenkin varsinaista
verkkosivustolle padsyn estoa huomattavasti vdhemman rajoittava keino. Varoitussivu-
jarjestelma edellyttadisi edelld blokeerauksen yhteydessa kuvatuin tavoin muun muassa

44 Nordean lehdistotiedote 18.6.2018.
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riittavid resursseja sen varmistamiseksi, etta varoitussivut saataisiin riittavan ajantasaisesti
litettya mahdollisiin uusiin rahapelisivustoihin.

Yksittdisen pelaajan nakdkulmasta rahapelien saatavuuteen voitaisiin vaikuttaa myos itse
asennettavilla esto-ohjelmistoilla ja vapaaehtoisilla maksuliikenteen estoilla. Ndiden osalta
esiselvityksessa ei ole tullut esille lainsdadantdmuutostarpeita. Edelld todetun mukaisesti
erilaisia ohjelmistoja on jo nyt saatavilla, mutta niiden tehokkuus ja kustannukset vaihtele-
vat. Jatkossa voisi olla hyva selvittaa, olisiko esto-ohjelmistolisensseja mahdollista esimer-
kiksi hankkia siten, etta niita voitaisiin jakaa rahapeliongelmiin apua tarjoavan Peluurin
kautta pelaajille maksutta. Tama edellyttaisi erillista selvitysta. Manner-Suomen ulkopuo-
lelle suuntautuvan rahapelaamisen estamiseksi vdahemman rajoittavia toimenpiteita olisi
myos vapaaehtoiset rahapelaamiseen liittyvat maksuliikenteen estot. Olisi tarkeda, etta
Suomessakin ryhdyttdisiin kaymaan keskustelua pankkien ja muiden maksupalveluntar-
joajien osalta mahdollisuuksista luoda tallaisia vapaaehtoisia estoja. Asiantuntijakuulemi-
sissa on kuitenkin tullut esille, etta haitallisen rahapelaamisen rajoittaminen ei tulisi olla
yksin maksupalveluntarjoajien vastuulla.
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5 Voittojen perimista koskevan erityisen
vanhentumisajan yhtenaistaminen

5.1 Voimassa oleva saantely

Selvitettava asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjaukseen, jonka mukaan lainsadadannon
ajantasaisuutta tulee tarkastella voittojen lunastusaikojen lyhentamisen osalta. Voittojen
perimisestd saddetdan arpajaislain 47 §:ssa. Raha-arpajaisissa saatu voitto on perittava
yhden vuoden kuluessa arvontatuloksen vahvistamisesta tai arpaan merkityn myyntiajan
paattymisestd. Veikkaus- ja vedonlydntipelien voitot on perittava yhden vuoden kuluessa
ja totopelien voitot kolmen kuukauden kuluessa ndiden pelien pelisaantdjen mukaisen
lopputuloksen vahvistamisesta. Raha-automaatti-, erityisautomaatti- ja kasinopelien voitot
on perittava yhden vuoden kuluessa voittoon oikeuttavan tuloksen saavuttamisesta. Yh-
distelmapelien voitot on perittava vuoden kuluessa ndiden pelien pelisdaantéjen mukaisen
voittoon oikeuttavan tuloksen saavuttamisesta.

Velan vanhentumisesta annetun lain (728/2003) 11 §:n mukaisesti voiton perimista kos-
kevan madrdajan kuluminen keskeytyy, jos pelaaja hakee arpajaislain 48 §:ssa tarkoitettua
ratkaisusuositusta Poliisihallitukselta. Maaraajan keskeytyminen koskee ainoastaan voiton-
maksua sen pelaajan osalta, joka on hakenut ratkaisusuositusta.

Ennen voimassa olevan arpajaislain saatamista laissa ei saadetty voittojen perimista kos-
kevista erityisistd maardajoista. Maardykset voittojen perimista koskevista maaraajoista
raha-arpajaisten, veikkaus- ja vedonlydntipelien seka totopelien osalta sisaltyivat silloisiin
rahapelien pelisdantdihin. Nama pelisaantojen mukaiset maaraajat kirjattiin vuonna 2002
voimaan tulleeseen arpajaislakiin. Lain esityot eivat sisalld madrdajan pituutta koskevia
tarkempia perusteluja. Lain perustelujen mukaan pelaajan oikeusturvan kannalta on tar-
koituksenmukaista, etta hanella on laissa saddetty maaraaika voiton lunastamiseen. Maa-
rdaika on myos arpajaisten toimeenpanijan kannalta tarkoituksenmukainen, jottei tdma
joudu sdilyttamaan lunastamattomia voittoja epatarkoituksenmukaisen pitkaan. Pyka-
Iad on sittemmin muutettu arpajaislain osittaisuudistusten yhteydessa lisaamalla siihen
sdadnnokset raha-automaatti- ja kasinopelien voittojen perimista koskevista maaraajoista
(575/2011) seka saannokset erityisautomaatti- ja yhdistelmapelien voittojen perimista
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koskevista madraajoista (1286/2016). Veikkaus Oy kayttda perimatta jadneet voitot voitto-
jen maksuun eri rahapeleissa Veikkaus Oy:n rahapelien toimeenpanosta annetun valtio-
neuvoston asetuksen (1414/2016) 7 §:n mukaisesti.

5.2 Johtopaatoksia

Voittojen perimistad koskevasta vanhentumisajasta sdddetdan arpajaislaissa. Voittojen peri-
misissa voitaisiin siirtya lain selkeyttamiseksi eri rahapelien osalta yhtendiseen vanhentu-
misaikaan. Voiton lunastusajan lyhentamisella voisi olla myds tunnistautuneen pelaamisen
yleistymista edistavaa vaikutusta. Uusi yhtendinen vanhentumisaika voisi olla kuusi kuu-
kautta. Yhtenaiseen vanhentumisaikaan siirtyminen edellyttaisi arpajaislain muuttamista.

Muutos merkitsisi voittojen perimista koskevan vanhentumisajan lyhentymista puoleen
raha-arpajaisissa, veikkaus- ja vedonlydntipeleissd, raha-automaatti-, erityisautomaatti- ja
kasinopeleissa sekd yhdistelmapeleissd. Totopelien voittojen perimista koskeva vanhentu-
misaika sen sijaan pitenisi nykyisesta kolmesta kuukaudesta kuuteen kuukauteen.

Sahkoisessa rahapelaamisessa eli pelattaessa rahapeleja Veikkaus Oy:n pelipalvelun kautta
vanhentumisajan pituudella ei ole merkityst3, silla voitot siirtyvat automaattisesti pelaajan
peli- tai pankkitilille voitonmaksun alettua. Pelipiste- tai pelisalipelaamisen osalta vanhen-
tumisajan pituutta koskevat muutokset eivat olisi merkittavia raha-automaatti-, erityisau-
tomaatti- ja kasinopelaamisessa, silla ndissa pelimuodoissa voitot maksetaan valittomasti
pelitapahtuman jalkeen. Vanhentumisaikaa koskevat muutokset eivat olisi merkittavia
myo6skaan totopelien osalta raviradalla pelattaessa, silla totopelaamisen luonteeseen kuu-
luu, ettd raviradalla pelaajat yleensa perivat voitot varsin nopeasti tulosten vahvistamisen
ja voitonjaon avaamisen jalkeen.

Sen sijaan raha-arpajaisissa seka veikkaus- ja vedonlyontipeleissa vanhentumisajan pi-
tuutta koskevat muutokset olisivat merkittavampid. Naissa peleissa perimatta jaaneiden
voittojen vuosittainen arvo oli vuonna 2017 runsaat 8 miljoonaa euroa ja vuonna 2018
hieman alle 7 miljoonaa euroa. Maksettuihin voittoihin suhteutettuna perimatta jaanei-
den voittojen osuus on silti pieni. Veikkaus Oy:n mukaan esimerkiksi sen suurivolyymisissa
arvontapeleissa (Lotto, Vikinglotto, Eurojackpot, Keno) 98 % voitoista maksetaan kolmen
kuukauden kuluessa pelien tulosten vahvistamisesta ja ainoastaan 0,5 % voitoista makse-
taan tdman jalkeen vanhentumisajan puitteissa 3-12 kuukauden kuluttua tulosten vahvis-
tamisesta. Perimatta jadneiden voittojen arvo tulee todennakoisesti vahenemaan vuosit-
tain, silla tunnistautuneen rahapelaamisen yleistyessa voitot maksetaan yha enenevissa
maadrin suoraan pelaajan peli- tai pankkitilille.
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LIITE Rahapeleja koskeva EU-oikeudellinen selvitys
Samuli Miettinen / Juha Raitio 1.2.2019

Suomen rahapelijarjestelma Euroopan unionissa

Suomen arpajaislain rahapelijarjestelma perustuu lailla sddnneltyyn, Veikkaus Oy:lle myodnnettyyn
yksinoikeuteen. Yksinoikeuden johdosta Suomessa rajoitetaan Euroopan unionin perussopimuksissa
taattua sijoittautumisvapautta seka palvelujen vapaata liikkuvuutta toisista EU-jdsenvaltioista. Nama
rajoitukset voidaan kyseenalaistaa tilanteessa, jossa niitd sovelletaan. Talloin rajoitus on
perusteltava.

Rahapeleja koskevia rajoituksia yhtendistdvaa EU-lainsdddantoa ei ole annettu. EU-tuomioistuin on
kuitenkin antanut lukuisia rahapeleja koskevia ratkaisuja, joissa tulkitaan EU-oikeutta ja erityisesti
sitd, miten palvelujen tarjoamisen rajoituksia on perusteltava. Kansallista oikeutta on tulkittava EU-
oikeuden mukaisesti. EU-oikeuden saanndilld on ristiriitatilanteessa etusija kansalliseen sddntelyyn
nahden. Jos palvelujen tarjoamisen rajoitus ei ole perusteltu, sitd ei voida soveltaa.

Sisdministerion toimeksiannosta tehty EU-oikeudellinen selvitys pyrkii arvioimaan Veikkaus Oy:n
kansainvalisen rahapelitoiminnan edellytyksia. Selvitys perustuu EU-tuomioistuimen tulkintoihin
rahapeleja koskevissa ratkaisuissa, ja sisaltdd johtopaatokset seuraaviin oikeudellisiin kysymyksiin:

1) voiko Veikkaus Oy yksinoikeustoimijana tehda rahapelitoimintaan liittyvaa kansainvalista
yhteisty6ta yksinoikeusjdrjestelman olemassaolon vaarantumatta;

2) jos voi tehdd, niin kenen kanssa;

3) onko yhteistyélle tai yhteistyokumppanin valinnalle rajoitteita tai edellytyksia;

4) onko taustamateriaalissa kuvatun kaltainen vyhteistyd (totopeliyhteistyé ja
pelikehitysyhteistyd) mahdollista;

5) voiko Veikkaus Oy harjoittaa rahapelitoimintaa ulkomailla ja

6) jos voi harjoittaa, niin milld edellytyksin.

EU-tuomioistuin on arvioinut erditd Suomen jarjestelmaan liittyvia kysymyksia Laara- ja Lindman —
ennakkoratkaisuissaan. Pddosa selvitykseen liittyvistda oikeussdadanndistda on kuitenkin johdettava
muiden jasenvaltioiden rahapelijarjestelmia koskevista ennakkoratkaisuista. Ennakkoratkaisuissa
painotetaan kansallisten viranomaisten ja tuomioistuimen suorittamaa kokonaisharkintaa. Talle
harkinnalle annetaan EU-oikeudesta johdettavia reunaehtoja. Selvityksessa kuvaillaan, miten
kansallisen tuomioistuimen ja viranomaisen tulisi soveltaa oikeussaantoja, ja miten oikeussaannot
tulisi ottaa lainsdadannon valmistelussa huomioon. Oikeuskysymyksiin liittyy kuitenkin sellaista
kokonaisharkintaa, jonka ennakointi on haastavaa.

Euroopan komissio on tarkastellut erityisesti urheiluvedonlydntiin kohdistuvia rajoituksia 2013
paattyneessd, Suomea koskevassa tutkimuksessa. Komission mukaan Suomessa 2013 voimassa oleva
jarjestelma oli EU-oikeuden mukainen. Samaan aikaan Ruotsille esittdmissd huomautuksissaan
komissio katsoi, etta rahapelien rajoituksia ei sovellettu johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti, eika
yksinoikeuksien haltija ollut valtion tiukassa valvonnassa. Komissio arvioi myds Suomen sille
ilmoittamat, 2017 voimaan tulleet arpajaislain muutokset. Komissio totesi muutosten olevan EU-
oikeuden mukaisia. Komissio on lopettanut muihin kansallisiin rahapelijarjestelmaan kohdistuneet
tutkimuksensa  joulukuussa 2017. Komission ilmoituksen mukaan se katsoo, ettei
rikkomusmenettelytoimivallan kdyttdé EU:n sisamarkkinoiden edistamiseksi sahkoisesti vdlitettavien
rahapelien alalla enda kuulu sen painopisteisiin. Samat kysymykset voivat kuitenkin nousta esille
muissa, esimerkiksi kansallisissa menettelyissd. Komissio myos seuraa sille ilmoitettuja
lainsaddantohankkeita. Toistaiseksi kansalliset tuomioistuimet ovat katsoneet, ettd yksinoikeuden
johdosta Suomessa sdadetyt rajoitukset ovat EU-oikeuden mukaisia. Siksi muutokset nykytilaan on
tehtava harkiten, silld muutokset sddntelyssa tai yksinoikeuden haltijan toiminnassa voivat vaikuttaa
tulevaisuudessa tehtaviin, vastaaviin arvioihin.
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EU-oikeuden vaatimukset kansallisille rajoituksille

Jasenvaltioiden rahapelisaantelya ei ole yhtenaistetty Euroopan unionissa.

Rahapelialaa koskevaa lainsddadantoa ei ole yhdenmukaistettu Euroopan unionissa. Rahapelit ovat
my®&s rajattu usean EU-sddddksen, kuten palveludirektiivin 2006/123, tietoyhteiskunnan palveluja
koskevan direktiivin 2000/31 sekd uuden ns. geoblokkausasetuksen 2018/302 soveltamisalan
ulkopuolelle. EU-tuomioistuimen mukaan rahapeleja koskeva lainsdaadanto kuuluu alueisiin, joilla on
huomattavia eroja jasenvaltioiden valilla moraalisten, uskonnollisten ja kulttuuristen nakokohtien
osalta (C-275/92 Schindler, 60 kohta). Jokaisen jasenvaltion on arvioitava nailld alueilla omien
arvoarvostelmiensa mukaisesti, mitd vaatimuksia kyseisten intressien suojaamiseksi on asetettava.
Rahapelien sdantelyn osalta EU-oikeus antaa jasenvaltioille merkittavaa harkintavaltaa niin kauan,
kun ne huomioivat tuomioistuimen palvelujen tarjoamista ja sijoittautumisvapautta koskevassa
oikeuskdytanndssa esittdamat tulkinnat. Muutamassa vanhemmassa oikeustapauksessa otetaan
kantaa myos joihinkin Suomen jarjestelman yksityiskohtiin (C-124/97 Laars, C-42/02 Lindman).

Jasenvaltioiden harkintavalta riippuu EU-oikeuden kehityksesta

Jasenvaltioiden lahtokohtaisesti merkittava harkintavalta rahapelien sdantelyssa riippuu kuitenkin
EU-oikeuden kehityksestd. Vaikka rahapeliala mainitaan poikkeuksena useaan lainsdadantoa
yhdenmukaistavaan yleiseen EU-sdadadokseen, poikkeusta ei tehdd joka tapauksessa. Esimerkiksi
unionin rahapelilainsddadantd on kehittynyt siten, ettd kasinoissa toteutettavat pelit lisattiin
kolmannen rahanpesudirektiivin 2005/60 soveltamisalaan. Taman jalkeen unionin neljannen
rahanpesudirektiivin 2015/849 soveltamisala maariteltiin koskemaan my6s muita rahapeleja. EU-
oikeuden kehityksen takia Blanco ja Fabretti -tuomioissa EU-tuomioistuin katsoi, ettei jasenvaltio
voinut enda vedota rahanpesuun liittyvan rikollisuuden torjumiseen (C-344/13 Blanco ja Fabretti, 41-
43 kohta). Niin ikddn vastavuoroista tunnustamista koskevassa oikeuskdytannéssaan EU-
tuomioistuin on painottanut, ettd EU-oikeuden nykytilassa, jossa lainsdadantdoa ei ole
yhdenmukaistettu, ei edellytetd lisenssien tai toimilupien vastavuoroista tunnustamista (C-316/07
StoR ym. 112-116 kohta, C-660/11 & C-8/12 Biasci ym. 40 kohta, C-347/09 Dickinger & Omer, 98
kohta). Edella viitattujen ratkaisujen perusteella EU-oikeus voisi ehka tulevaisuudessa kehittya siten,
ettd lisensseja tai toimilupia koskevan sadntelyn katsottaisiin aiemmasta poiketen edellyttavan myos
vastavuoroista tunnustamista. Sellainen uusi rahapeleja koskeva EU-tason lainsaadanto, joka johtaisi
vastavuoroiseen tunnustamiseen, ei kuitenkaan vaikuta kovinkaan todenndkdiseltd lahivuosina.
Lainsddadantomuutoksia ei vuoden 2019 alkaessa ole tiedossa.

Yksinoikeudet rajoittavat sijoittautumista seka palvelujen vapaata liikkuvuutta

Jasenvaltioiden rahapeleihin kohdistuvat toimet arvioidaan tilanteesta riippuen palvelun tarjoamisen
tai sijoittautumisvapauden rajoituksina. Arpajaislain 11 §:n mukaan Veikkaus Oy:lld on yksinoikeus
rahapelien toimeenpanemiseen. Yksinoikeus ei ulotu Ahvenanmaalle, sillda Ahvenanmaan
maakunnassa arpajaislainsaddanté kuuluu Ahvenanmaan itsehallintolain nojalla maakunnan omaan
lainsdadantovaltaan (ks. HE 213/2016 s. 8). Rajoituksina on pidettdva kaikkia toimenpiteits, joilla
estetddn Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 49 ja 56 artikloissa taattujen vapauksien
kayttaminen, haitataan sita tai tehdaan siitd vahemman houkuttelevaa (C-222/15 Politano, 37 kohta,
C-463/13 Stanley International Betting ja Stanleybet Malta, 45 kohta). Veikkaus Oy:n yksinoikeudet
manner-Suomessa seka naihin liittyvdt muiden palveluiden kuten mainonnan rajoitukset on
perusteltava, koska ne ovat Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 49 ja 56 artikloissa
tarkoitettuja rajoituksia. Siltda osin kuin Veikkaus harjoittaa taloudellista toimintaa, sen toimintaa
tulee myos arvioida kilpailuoikeudellisesta nakdkulmasta. Veikkaus Oy:n toiminnassa on myds kyse
sellaisista valtion varoista, joista annettu tuki voisi olla sisamarkkinoille soveltumaton valtiontuki.
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Na&ita kysymyksid esitelldaan laajasti rahapeleja koskevissa viimeaikaisissa valmisteluasiakirjoissa ja
hallituksen esityksissa (esim. Sisdministerion julkaisu 12/2015 s. 15-17, HE 132/2016 s. 17-20, HE
213/2018 s. 9-10). EU-tuomioistuimen perusvapauksia koskeva oikeuskaytanté on runsasta, ja niissa
esiintyvat tulkinnat ovat EU-tuomioistuimen itsensa mukaan pitkalti vakiintunutta oikeuskaytantos,
jota kerrataan myds uusissa tuomioissa (esim. C-3/17 Sporting Odds, tuomio 28.2.2018, 23 ja kohta,
C-375/17 Stanleybet International & Stanleybet Malta tuomio 19.12.2018, 56 ja 76 kohta).

Ennakkoratkaisupyynttjen tosiseikastoja yhdistad se, ettd kansallinen lainsdddantd rajoittaa
sijoittautumista kyseiseen jasenvaltioon ja/tai palvelujen tarjoamista toisesta jasenvaltiosta kasin.
Palvelujen tarjoamisen rajoitukset ovat kuitenkin varsin monimuotoisia. Pyynnot koskevat
esimerkiksi rahapelien esilld pitamista (C-124/97 Laara, C-464/15 Admiral Casinos), panosten
vélittdmistd toisessa jasenvaltiossa laillisesti palveluja tarjoavien lukuun (C-243/01 Gambelli, C-
336/14 Ince), onnenpelien voittojen syrjimaténta verokohtelua (C-344/13 Blanco ja Fabretti, C-42/02
Lindman, seka rikkomusmenettely C-153/08 komissio v Espanja), mainontakieltoja (C-176/11 Hit ja
Hit Larix, C-447/08 C-448/08 Sjoberg ja Gerdin), onnenpelien vélittdmistad internetissa (C-156/13
Digibet ja Albers), monopoliyhtién valvontaa (C-124/97 L3ara), ja laajentumista ulkomaille (C-186/11
ja C-209/11 Stanleybet/OPAP). Kaikille naille on yhteista se, ettd kansallinen saannos tekee palvelun
tarjoamisesta vahemman houkuttelevaa.

Rajoitus on perusteltava

Palvelujen tarjoamista seka sijoittautumisvapautta koskevia Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen 56 ja 49 artikloja on tulkittu lukuisissa EU-tuomioistuimen rahapeleja koskevissa
ratkaisuissa. Rajoitukset on perusteltava hyvdksyttavalld syylla. Ndihin lukeutuvat sekd Euroopan
unionin toiminnasta tehdyssa sopimuksessa mainitut oikeuttamisperusteet, ettd EU-tuomioistuimen
oikeuskdytanndssaan tapauskohtaisesti tunnustamat yleisen edun mukaiset pakottavat syyt. Se,
miten paljon palveluja rajoitetaan ja miksi ndin tehddan, voi EU-tuomioistuimen mukaan vaihdella
jasenvaltioittain. Jasenvaltiot voivat vahvistaa vapaasti rahapelialan politiikkansa tavoitteet ja
tarvittaessa madritella tasmallisesti tavoitellun suojan tason. Jasenvaltion asettamien rajoitusten on
kuitenkin  tdytettdvd EU-tuomioistuimen oikeuskdytannossa asetetut edellytykset niiden
oikeasuhteisuuden osalta (yhdistetyt asiat C-338/04, C-359/04 ja C-360/04 Placanica ym., 48 kohta,
C-42/07 Liga Portuguesa 59 kohta). Kansallisella lainsdadannélld tosiasiallisesti tavoiteltujen
paamadrien yksildinti ennakkoratkaisuasian yhteydessa kuuluu kansallisen tuomioistuimen
toimivaltaan (esim. C-156/13 Digibet 24 kohta viittauksineen). On ldht6kohtaisesti kansallisen
tuomioistuimen tehtdva jasennelld sille esitetyn ndyton perusteella, mitd paamadaria toimenpiteilla
tavoitellaan.

Oikeuttamisperusteet ja yleisen edun mukaiset pakottavat syyt ovat hyvaksyttavia

perusteluja

Joissakin tapauksissa silld on oikeudellista merkitystd, onko rajoituksen perustelu Euroopan unionin
toiminnasta tehdyssd sopimuksessa esiintyvd oikeuttamisperuste vai ndistd erillinen, EU-
tuomioistuimen tunnustama yleisen edun mukainen pakottava syy. Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen 52(1) artiklan sanamuodon mukaan sopimuksen ’ luvun maaraykset ja niiden
nojalla toteutetut toimenpiteet eivat rajoita niiden lakien, asetusten ja hallinnollisten maaraysten
soveltamista, joiden mukaan ulkomaalaisiin sovelletaan erityissddntelyd yleisen jarjestyksen tai
turvallisuuden taikka kansanterveyden perusteella’. Taméan johdosta on ainakin teoriassa
mahdollista, ettd Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 52(1) artiklan nojalla hyvaksytty
rajoitus on syrjiva (vrt. HE 213/2018, s. 9). Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 52
artiklassa mainittuihin perusteluihin voi vedota riippumatta siita, onko rajoitus syrjiva.
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EU-tuomioistuin on oikeuskdytdnndssaan hyvdksynyt myds muita jasenvaltioiden esittamia,
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn 52(1) artiklassa mainitsemattomia yleisen edun mukaisia
pakottavia syitda. EU-tuomioistuin on useassa ratkaisussaan painottanut, ettd yleisen edun mukaisiin
pakottaviin syihin voidaan vedota vain, mikali palvelun rajoitus on syrjimaton (esim. C-153/08
komissio v Espanja). Muita kuin syrjivia rajoituksia voidaan perustella EU-tuomioistuimen
oikeuskaytannéssa tunnustetuilla yleisen edun mukaisilla pakottavilla syilld (esim. C-156/13 Digibet
ja Albers 22 kohta, HE 213/2018 s. 9). Tatd erottelua kasitellddan tarkemmin alla, silla
oikeuskdytannOssa esiintyvaa syrjinnan kasitettd ja vaikutuksia perusteluihin ei pidetd tdysin
johdonmukaisina.

Syrjintd on vaikuttanut siihen, voidaanko rajoitusta perustella yleisen edun mukaisella

pakottavalla syylla

Oikeuskdytannossa on katsottu, etta syrjivda rajoitusta voidaan perustella vain Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen mukaisilla oikeuttamisperusteilla (esim. C-153/08 komissio v
Espanja 36 kohta viittauksineen). Oikeuskaytdanndssa on useita esimerkkeja rajoituksista, joita EU-
tuomioistuin on pitanyt syrjivina. Yksiselitteistd syrjivan rajoituksen maaritelmaa ei kuitenkaan I6ydy
tasta oikeuskaytannosta.

Sellaista toimenpidettd, joka erottelee suoraan kansalaisuuden, sijoittautumisvaltion tai
alkuperamaan perusteella, tai jota sovelletaan eri tavalla palvelun tai palveluntarjoajan alkuperasta
riippuen, pidetddn yleensd syrjivind. EU-tuomioistuin on pitanyt syrjivdnd vaatimusta, ettd
palveluntarjoaja sijoittautuu jasenvaltioon niin, etta sen kotipaikka on kyseisessa jasenvaltiossa (C-
64/08 Engelmann 32-24 kohta). Verokohtelu, jonka takia tiettyjen kotimaisten pelien voitot olivat
verovapaita, kun taas kaikki muista jasenvaltioista saatu voitto oli verotettavaa tuloa katsottiin myos
syrjivaksi (C-153/08 komissio v Espanja 36-38 kohta). Niin ikddn syrjivdna pidettiin toimenpidetts,
jolla oikeus tarjota internetpelejd annettiin sellaisille jo kyseiseen jdsenvaltioon sijoittautuneille
toimijoille, joilla oli jo toimilupaan tai konsessioon perustuvaa kasinotoimintaa kyseisessa
jasenvaltiossa (C-3/17 Sporting Odds, 36-39 kohta), sekd sdadosta, jonka mukaan toimilupaa hakeva
yritys oli lain vaatimalla tavalla luotettava vain, jos se oli harjoittanut toimintaa kyseisessa
jasenvaltiossa kymmenen vuoden ajan (C-49/16 Unibet, 44-45 kohta). Kaikissa ndissd asioissa
lopputuloksena oli se, ettei jasenvaltio voinut vedota yleisen edun mukaisiin pakottaviin syihin.
Toisaalta on katsottu, ettei lainsdadanto ole tosiasiallisesti syrjivdaa, jos ominaisuuksiltaan erilaisia
peleja kohdellaan eri tavoin (C-275/92 Schindler 49-51 kohta). Schindler-asiassa kansallisen
jarjestelman sallimissa peleissd kuten urheiluvedonlyonnissad pelipanokset olivat suuruudeltaan
kiellettyjen, suurimuotoisten arpajaisten pelipanoksia vastaavia ja sattumalla on niissd huomattava
merkitys. EU-tuomioistuin hyvaksyi, ettd pelit eroavat kuitenkin tavoitteeltaan, saanngiltaan ja
jarjestamismuodoiltaan suurimuotoisista arpajaisista (C-275/92 Schindler 51 kohta).

Yksinoikeuden antamista ei ole katsottu syrjivaksi rajoitukseksi

EU-tuomioistuin nayttaisi oikeuskdytannossaan hyvaksyvan yleisen edun mukaiset pakottavat syyt
siltd osin kuin niilla perustellaan kansalliselle toimijalle annettua yksinoikeutta. N&in on siitdkin
huolimatta, ettd yksinoikeus annetaan vain kotimaiselle toimijalle. Sen sijaan toimilupajarjestelman
yhteydessd kotimaisten toimijoiden valillinenkin suosiminen vaikuttaisi olevan syrjivaa siten, ettei
yleisen edun mukaisiin syihin voisi vedota suosiessa jasenvaltioon sijoittautuneita toimijoita.

Vanhemmassa oikeuskaytannossa yksinoikeuden antamista jasenvaltioon sijoittautuneelle toimijalle
ei ole pidetty syrjivdna siten, ettei yksinoikeutta voitaisi perustella yleisen edun mukaisilla
pakottavilla syilld. EU-tuomioistuimen mukaan sellainen yksinoikeus, jonka perusteella muita
toimijoita kohdellaan samalla tavoin kansalaisuudesta riippumatta, ei ole syrjivd (C-124/97 Laara 28
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kohta). Yksinoikeudesta seurasi, etta kaikkia muita palveluntarjoajia, kuin yksinoikeuden haltijaa,
kohdeltiin samalla tavoin riippumatta siitd, mihin ne olivat sijoittautuneet. Ladra-tuomiossa
yksinoikeuden perusteluja ja siitd johdettuja rajoituksia arvioitiin nimenomaisesti yleisen edun
mukaisina pakottavina syind (C-124/97 Laara 33 kohta). Sama linja jatkuu myés alla arvioidussa
uudemmassa oikeuskaytannossa (C-42/07 Liga Portuguesa, C-3/17 Sporting Odds). Yksinoikeuden
antamista jasenvaltioon sijoittautuneelle toimijalle voidaan siksi perustella myos sellaisella yleisen
edun mukaisella pakottavalla syylld, jota ei mainita Euroopan unionin toiminnasta tehdyssa
sopimuksessa.

Uudessa oikeuskaytannossa korostuu yksinoikeus- ja toimilupajarjestelmien vdlinen erottelu.
Toimilupien antaminen kotimaisille toimijoille on katsottu syrjivaksi, kun taas vastaavan
yksinoikeuden myontdminen ei ole syrjivda. Liga Portuguesa-tuomiossa (C-42/07) hyvéksyttiin
internetissa tarjottavien pelien yksinoikeus, joka annettiin tiukasti valvotulle kotimaiselle toimijalle.
Tata perusteltiin yleisen edun mukaisilla pakottavilla syilld. Internet-pelien toimilupajarjestelmaa
koskevassa Sporting Odds- asiassa (C-3/17) EU-tuomioistuin vertasi ratkaisuaan aiempaan internet-
pelien yksinoikeutta koskevaan Liga Portuguesa-ratkaisuun (C-42/07). Sporting Odds-asiassa EU-
tuomioistuin katsoi, ettei toimilupaa internetin vélitykselld tarjottaviin peleihin voitu antaa
jasenvaltiossa muita rahapeleja jo tarjoaville luvanhaltijoille. EU-tuomioistuimen mukaan
yksinoikeuden antamista on arvioitava eri tavoin kuin kotimaisten toimijoiden konsession
laajentamista (C-3/17 Sporting Odds 36-38 kohta). Yksinoikeutta koskevassa Liga Portuguesa-asiassa
EU-tuomioistuin rajoitusta perusteltuna vilpillisten menettelyiden ja rikosten ehkdisemistd koskevan
tavoitteen johdosta (C-42/07 Liga Portuguesa, 72 kohta). Tamé ei ole Euroopan unionin toiminnasta
tehdyssa sopimuksessa mainittu oikeuttamisperuste. Yksinoikeuden antamista valtion valvomalle
kotimaiselle toimijalle ei taas katsottu sellaiseksi syrjivdksi toimenpiteeksi, jota ei voitaisi perustella
yleisen edun mukaisilla pakottavilla syilla.

Lisenssijarjestelmaa ja monopolijarjestelmaa arvioidaan eri tavoin silta osin, katsotaanko toimenpide
syrjivdksi tavalla, joka estdd yleisen edun mukaisiin pakottaviin syihin vetoamisen. N&in on
esimerkiksi silloin, kun arvioidaan kiintedn toimipaikan vaatimusta internet-palvelujen tarjoamiselle
jasenvaltiossa. C-3/17 Sporting Odds- ratkaisussa Unkarin vaatimus, ettd internetin valitykselld
rahapelipalveluja tarjoavalla olisi konsessio jasenvaltiossa, oli syrjiva. Sita voitiin siksi perustella vain
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 52 artiklassa esiintyvilla oikeuttamisperusteilla (C-
3/17 Sporting Odds 39 kohta). EU-tuomioistuin katsoi olevan ilmeistd, ettd tavoitteiden
saavuttamiseksi voitiin kdyttaa vahemman rajoittavia keinoja (C-3/17 Sporting Odds 43 kohta). Liga
Portuguesa-asiassa EU-tuomioistuin pdinvastaisesti salli jasenvaltion kieltda toisiin jasenvaltioihin
sijoittautuneiden toimijoiden palvelujen tarjoamisen tilanteessa, jossa kiellon asettaneessa valtiossa
yhdelle toimijalle oli annettu yksinoikeus. EU-tuomioistuin korosti tassa myéhemmassa asiassa sitd,
ettd monopolin yhteydessa hyvdksyttdva vaatimus ei voisi sellaisenaan soveltua analogisesti
tilanteessa, jossa palveluja vaatimuksen esittdneessd jasenvaltiossa tarjosi monopolin sijaan
konsession saaneet palveluntarjoajat (C-3/17 Sporting Odds kohta 36, C-42/07 Liga Portuguesa 72
kohta).

Syrjimattémia rajoituksia voidaan perustella yleisen edun mukaisilla pakottavilla

vaatimuksilla

EU-tuomioistuin on hyvaksynyt oikeuskdytanndssaan rajoituksia, joita perustellaan yleisen edun
mukaisilla pakottavilla syilld. N&itd syitd ei mainita Euroopan unionin toiminnasta tehdyssa
sopimuksessa. Uusia syitd voidaan hyvaksya oikeuskdytannon kehittyessa. Yleisen edun mukaisiin
pakottaviin syihin kuuluvat esimerkiksi kuluttajansuojan, petosten ehkdisyn ja sen ehkaisyn tavoite,
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ettd kansalaisia  houkutellaan  tuhlaamaan liiallisesti  pelitoimintaan, sekd vyleisesti
yhteiskuntajarjestykselle aiheutuvien hairiciden estaminen (esim. yhdistetyt asiat C-338/04, C-
359/04 ja C-360/04 Placanica ym. 46 kohta), kuluttajien suojaaminen peliriippuvuudelta ja
pelaamiseen liittyvan rikollisuuden ja petosten ehkdiseminen (C-98/14 Berlington Hungary 58 kohta,
C-46/08 Carmen Media Group 55 kohta, C-463/13 Stanley International Betting ja Stanleybet Malta,
48 ja 49 kohta oikeuskaytantoviittauksineen). Arpajaislain 1 §:n mukaan yksinoikeusjarjestelman
perustavan lain tavoitteita ovat ‘taata yleishyddyllisiin arpajaisiin osallistuvien oikeusturva, estaa
arpajaisiin liittyvat vaarinkaytokset ja rikokset sekd ehkaistd ja vahentaa arpajaisiin osallistumisesta
aiheutuvia taloudellisia, sosiaalisia ja terveydellisid haittoja’. EU-tuomioistuimen oikeuskdytannén
mukaan ndita syitd on arvioitava kokonaisuutena (C-275/92 Schindler 58 kohta, C-124/97 Laara 33
kohta). Lahtokohtaisesti arpajaislakiin kirjatut tavoitteet vaikuttavat yleisen edun mukaisilta
pakottavilta vaatimuksilta. Niitd on luonnehdittu sellaisiksi korkeimman hallinto-oikeuden
vuosikirjapdatoksessa (KHO 2007:28 kohta 2.7) On kuitenkin mahdollista, ettd joitakin syita
rahapelien rajoituksiin luonnehdittaisiin vastaisuudessa esimerkiksi kansanterveyden tai yleisen
jarjestyksen mukaisina oikeuttamisperusteina. Talla voi olla vaikutusta perustelujen menestymiseen
tilanteessa, jossa rajoitus katsotaan syrjivaksi.

Yleisen jdrjestyksen, turvallisuuden tai kansanterveyden perusteella voidaan perustella
my®0s syrjivid rajoituksia

Rajoituksia voidaan muiden oikeuskdytdnnossa esitettyjen ehtojen, kuten rajoituksen
oikeasuhteisuuden, tdyttyessa oikeuttaa perussopimuksissa mainittujen oikeuttamisperusteiden
nojalla. Oikeuttamisperusteisiin voidaan siis vedota vaikka rajoitus olisi syrjivd. Euroopan unionin
toiminnasta  tehdyn sopimuksen 52(1) artiklan sanamuodon mukaan  sopimuksen
sijoittautumisvapautta koskevan ‘luvun maarédykset ja niiden nojalla toteutetut toimenpiteet eivat
rajoita niiden lakien, asetusten ja hallinnollisten maardysten soveltamista, joiden mukaan
ulkomaalaisiin  sovelletaan erityissaantelya vyleisen jarjestyksen tai turvallisuuden taikka
kansanterveyden perusteella’. Sijoittautumisvapautta ei Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen 51 artiklan nojalla sovelleta toimintaan, joka liittyy julkisen vallan kdytt6on. Samat
oikeussdaannot koskevat myds sopimuksen 62 artiklan nojalla palvelujen tarjoamista.

EU-tuomioistuimen oikeuskdytanndssa todetaan usein, ettd syrjivat palvelun tarjoamista tai
sijoittautumisvapautta koskevat rajoitukset voidaan perustella vain Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen 52 artiklan mainitsemien yleisen jarjestyksen tai turvallisuuden taikka
kansanterveyden perusteella (esim. C-344/13 Blanco & Fabretti 37-38 kohta, C-375/14 Laezza, 25-26
kohta, C-3/17 Sporting Odds 39 kohta). Tama lausuma on yleinen myds rahapelejad koskevassa
uudessa oikeuskdytdanndssa. Tuomioistuimen linjaa syrjinnan vaikutuksista perustelujen laatuun
pidetdan  kuitenkin  epdjohdonmukaisena  (C-49/16  Unibet, julkisasiamies  Szpunarin
ratkaisuehdotuksen 38-40 kohta). Alla arvioitu oikeasuhteisuuden vaatimus voi olla esteend
perustelulle, vaikka rajoitusten syrjivasta luonteesta olisi epaselvyytta.

Taloudellinen syy ei voi olla rajoituksen perustelu

EU-tuomioistuimen mukaan rahapelien yleishy6dyllinen tuotto tai muu taloudellinen syy ei voi olla
rajoitusten perustelu. Perustelujen tasolla jarjestelmdn taloudellinen ulottuvuus voi EU-
tuomioistuimen mukaan olla ainoastaan yksinoikeusjarjestelman suotuisa liitdnnaisseuraus (C-
275/92, Schindler; ks. myds komission 2006 huomautukset Suomelle, uudesta oikeuskaytanndsta C-
179/14 komissio v Unkari 167 kohta viittauksineen, jossa todetaan tdman olevan ’vakiintunutta
oikeuskaytant6a’). Taloudellinen tuotto ei saa olla rajoituksen todellinen syy (C-67/98 Zenatti, 36
kohta). Siksi esimerkiksi maaseudun kehityksen tukeminen hevosalaa rahoittamalla ei ole
hyvéksyttava perustelu (C-212/08 Zeturf 45-46 ja 51-52 kohta). Valtion verotulojen kasvattaminen
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(C-98/14 Berlington Hungary 60-61) tai sailyttdminen (C-243/01 Gambelli 61 kohta) ei voi olla
ensisijainen tavoite rajoituksille. Valtion talousarviota hyodyttava rajoitus voi olla perusteltu, jos silla
todella tavoitellaan ensisijaisesti muita yleisen edun mukaisiin pakottaviin syihin liittyvia paamaaria
(C-98/14 Berlington Hungary 61 kohta, C-67/98 Zenatti 36 kohta, C-243/01 Gambelli ym. 62 kohta).
Euroopan parlamentti on esittdnyt, ettd pelien taloudellinen merkitys tulisi tunnustaa myés Unionin
tasolla. (EP 10.9.2013 paatoslauselma sahkoisesti valitettavista rahapeleistd sisamarkkinoilla, kohta
57). Tasta ei kuitenkaan ole seurannut muutoksia lainsdddantoon, eikd EU-tuomioistuin ole
muuttanut linjaustaan taloudellisten syiden toissijaisuudesta.

Rajoituksen on oltava oikeasuhteinen

Perusteltujen rajoitusten on EU-oikeuden suhteellisuusperiaatteen mukaisesti oltava oikeasuhteisia.
Niiden on oltava omiaan takaamaan tavoitellun pdama&aran saavuttaminen, eivdtkd ne saa
rajoittavuudeltaan ylittaa sitd, mikd on valttamatonta taman kannalta. Ongelmaksi voi nousta talta
osin ndyton esittaminen siitd, ettd toimenpiteet ovat vahiten rajoittavat keinot saavuttaa ilmoitetut
tavoitteet. Yksinoikeuksia kdyttavan yrityksen tulee olla tiukan valvonnan alainen (C-212/08 Zeturf
58 kohta), joka on johdonmukaista ja jarjestelmallistd (C-212/08 Zeturf 62 kohta). Yksinoikeus, jossa
julkisoikeudellinen toimija on velvollinen tilittdmaan toiminnastaan saamansa tuotto valtiolle, on EU-
tuomioistuimen mukaan toimilupajdrjestelmaa tehokkaampi keino asettaa rikosten ja petosten
vaaran vuoksi tiukat rajat rahapelitoimintaan liittyvalle voitontavoittelulle (C-124/97 Laara 41 kohta).
Se voi siksi olla oikeasuhteinen ratkaisu.

Keskeiseksi ongelmaksi toiminnan kehittdmisen osalta nousee kysymys siitd, edistddkoé ulkomainen
yhteistyé tuomioistuimen oikeuskdytdnndssa sallittua pelaamisen kanavointia lailliseen toimintaan,
ns. valvotun kasvun politiikkaa. Tallin luodaan luotettava mutta samanaikaisesti houkutteleva
vaihtoehto kielletylle toiminnalle, mika itsessdaan voi merkita laajan pelivalikoiman tarjoamista,
tietynlaajuista mainontaa ja turvautumista uusiin jakelutekniikoihin (yhdistetyt asiat C-338/04, C-
359/04 ja C-360/04Placanica ym. 56 kohta). Jasenvaltio voi rajoittaa my0s palveluja, joita tarjoaa
toisessa jasenvaltiossa luvan saanut toimija. EU-oikeus ei rahapelialalla edellytd toimilupien
vastavuoroista tunnustamista (esim. yhdistetyt asiat C-660/12 ja C-8/12 Biasci ym. 40-43 kohta).
Valvotun kasvun politiikalla ohjataan kuluttajia muista palveluista kohti peleja rajoittavan
jasenvaltion sallimaa toimijaa. Luvallisten toimijoiden oletetaan olevan paremmin suojassa rikollisilta
ja soveltuvan paremmin suojaamaan kuluttajia liialliselta tuhlaukselta ja peliriippuvuudelta. (C-98/14
Berlington Hungary 69 kohta). Edes haitallisia peleja ei tarvitse kieltda, jos jasenvaltio katsoo, etta
yksinoikeus on keino kanavoida pelihimoa valvotun jarjestelman alaiseksi, etta tallaiseen toimintaan
liittyva petosten ja rikosten vaara voidaan valttda ja ettd tasta toiminnasta saatava tuotto voidaan
kayttaa yleishyodyllisiin tarkoituksiin. (C-124/97 L3ard 37 kohta). Toisaalta yksinoikeutta ei voi
perustella, jos yhtion toiminta kannustaa pelaamiseen tavalla, joka kyseenalaistaa yksinoikeuden
suojelutavoitteet (esim. C-258/08 Ladbrokes, C-243/01 Gambelli). Valvotun kasvun politiikkaa
voidaan pitdd johdonmukaisena vain, jos rajoitusten perustana olevat syyt ovat tosiseikkojen
tapahtumisaikaan ongelma ja jos luvallista ja sddnneltyd toimintaa kasvattamalla voidaan helpottaa
tallaista ongelmaa. Jos jasenvaltio vetoaa tarpeeseen vahentaa peleihin liittyvaa rikollista ja vilpillista
toiminta seka peliriippuvuutta, on voitava osoittaa, ettd luvallista ja sddnneltyd toimintaa
kasvattamalla voitiin helpottaa naitd ongelmia. (esim. C-98/14 Berlington Hungary 71 kohta
viittauksineen).

Arviointi siitd, onko toiminta todella sallittua kanavointia vai kiellettyd houkuttelemista, jaa yleensa
kansalliselle tuomioistuimelle (esim. yhdistetyt asiat C-338/04, C-359/04 ja C-360/04 Placanica 54-58
kohta). Engelmann-asiassa EU-tuomioistuin kuitenkin katsoi, ettd toimilupajarjestelman vaatimus
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kotipaikasta pelikasinoluvan saamiseksi ei ollut oikeasuhteinen. Vaatimusta perusteltiin tarpeella
valvoa yrityksen toimintaa, mutta EU-tuomioistuin totesi, ettd valvonta voidaan jarjestdd myos
viahemman palvelujen tarjoamista rajoittavin keinoin (C-64/08 Engelmann 37-38 kohta). N&in ei
kuitenkaan ole, jos toimivaltaiset valvontaviranomaiset eivat voi toteuttaa tarpeelliseksi
katsomaansa valvontaa siksi, ettd niilld ei ole toimivaltaa eikd muitakaan keinoja valvoa toisessa
jasenvaltiossa toteutettuja rahapeleja. Oikeuskdytdannossa on todettu, ettd koska kuluttajan ja
palvelujen tarjoajan valilld ei ole suoraa yhteyttd, internetissa pelattavat onnenpelit sisaltavat lisdksi
palvelujen tarjoajien mahdollisten kuluttajiin kohdistuvien vilpillisten menettelyiden osalta vaaroja,
jotka ovat luonteeltaan erilaisia ja vakavampia verrattuna naiden pelien perinteisiin markkinoihin
(em. asia C-42/07 Liga Portuguesa 70 kohta, C-46/08 Carmen Media Group 102 kohta, C-212/08
Zeturf 79 kohta).

Yksinoikeus edellyttda johdonmukaista ja jarjestelmaéllistda toimintaa seka tiukkaa

valvontaa

Yksinoikeus voi olla véline erityisen korkean suojan tason takaamiseen juuri siksi, ettd sitd valvotaan
eri tavalla ja siihen vaikutetaan eri tavoin, kuin kilpaileviin luvanhaltijoihin (C-186/11 ja C-209/11
Stanleybet/OPAP 29-30 kohta). Jos taas sdannostd ei vastaa tavoitteisiin johdonmukaisesti ja
jarjestelmallisesti ja jos viranomaisvalvonta sallii toiminnan laajenemisen enemman, kuin on tarpeen
peleihin liittyvien ongelmien torjumiseksi, se on EU-oikeuden vastainen. (C-186/11 ja C-209/11
Stanleybet/OPAP kohta 36). Stanleybet/OPAP asiassa monopoli oli laajentanut toimintaansa toisiin
jasenvaltioihin. EU-tuomioistuin jatti kansallisen tuomioistuimen arvioitavaksi, oliko tdma toiminta
vaarantanut monopolin suojelutavoitteet. Julkisasiamies Mazak katsoi ratkaisuehdotuksessaan, ettei
toiminnan laajentaminen ulkomaille itsessdan olisi ratkaiseva tekija. Kuitenkin se, ettd OPAP oli
laajentanut kaupallista toimintaansa ja sille myonnetty yksinoikeus oli johtanut onnenpelien
tarjonnan laajentamiseen, olivat ristiriidassa yksinoikeuden tavoitteiden kanssa (C-186/11 ja C-
209/11 Stanleybet/OPAP, Julkisasiamies Mazakin ratkaisuehdotuksen 50-52 kohdat).

Rahapelien yksinoikeuden kadyttdonoton yhteydessd on taattava, ettd monopolin haltija kykenee
tosiasiallisesti tavoittelemaan johdonmukaisesti ja jarjestelmaéllisesti haluttua pdaamaaraa siihen
madarallisesti oikein mitoitetulla ja laadullisesti sitd varten muokatulla tarjonnalla, jota viranomaiset
valvovat tiukasti (yhdistetyt asiat C-316/07, C-358/07-C-360/07, C-409/07 ja C-410/07, StoR ym.,
asia C-212/08 Zeturf 58 kohta). Merkitystd on paitsi rahapeleja koskevalla kansallisella
lainsdadannolla, myos alalla tosiasiassa noudatettavalla kdytannolla. Zeturf- ennakkoratkaisussa EU-
tuomioistuin korosti jatkuvan valvonnan tarvetta siksi, ettd myos julkisella toimijalla on tietty
eturistiriita tulojen lisdamisen tarpeen ja pelimahdollisuuksien vdhentamisen tavoitteen valilla (C-
212/08 Zeturf, 59 kohta).

59 Voidaan katsoa, ettd kaikilla toimijoilla — myds julkisilla elimilla tai
hyvantekevaisyysjarjestoilla — on tietty eturistiriita tulojen lisddmisen tarpeen ja
pelimahdollisuuksien vdhentdmisen tavoitteen valilla. Julkinen tai voittoa
tavoittelematon toimija voi kaikkien yksityisten talouden toimijoiden tapaan pyrkia
maksimoimaan tulonsa ja kehittdamaan onnenpelimarkkinoita ja toimia siten vastoin
pelimahdollisuuksien vdhentamisen tavoitetta.

60 Ndin on erityisesti silloin, kun saaduilla tuloilla on tarkoitus toteuttaa yleisen
edun mukaisiksi tunnustettuja tavoitteita, koska toimijaa kannustetaan kasvattamaan
onnenpeleistd saatuja tuloja, jotta tallaiset tavoitteet saavutettaisiin paremmin.
Tulojen osoittaminen niihin voi muutenkin johtaa tilanteeseen, jossa on vaikeaa
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luopua onnenpeleistd saaduista madristd, jolloin luonnollinen suuntaus on
pelitarjonnan lisddminen ja uusien pelaajien houkutteleminen.

61 Ndma perusteet patevat sitdakin suuremmalla syylla olosuhteissa, joissa yhdella
ainoalla toimijalla on — kuten p&aasiassa — yksinoikeudet samalla kertaa seka
hevoskilpailujen ettd niitd koskevien vedonlydntien jarjestamiseen. Tama talouden
toimija on siten etuoikeutetussa tilanteessa voidakseen tarpeen vaatiessa lisatd
vedonlyontitoimintoja lisdéamalld vedonlyonnin kohteena olevien tapahtumien
maaraa.
Niin ikdan Laara-tuomiota edeltdvassa ratkaisuehdotuksessaan julkisasiamies La Pergola katsoi, ettad
peliautomaattien sijoittamisesta tilitetyt prosentuaaliset korvaukset voivat sopia huonosti sellaisen
lainsdadannon tavoitteen kanssa, jolla yritetdan estaa yksityisten toiminnanharjoittajien hydtyminen
ihmisten pelihaluista (C-124/97 Laar4, julkisasasiamies La Pergolan ratkaisuehdotuksen 34 kohta).

Monopoli ei voi mainostaa tuotteitaan houkutusmielessd vaarantamatta tavoitetta vahentda
pelihaittoja. Esimerkiksi StoR ym. ennakkoratkaisussa (kohta 103) EU-tuomioistuin katsoi, etta

...julkisen monopolin haltijan mahdollisesti toteuttaman mainonnan on kuitenkin
oltava maltillista ja rajoituttava tiukasti siihen, mikd on tarpeen kuluttajien
ohjaamiseksi sallittuihin peleihin. Mainonnalla ei sen sijaan saa pyrkid lisadmaan
kuluttajien luonnollista peliviettia kannustamalla heitd osallistumaan aktiivisesti
peleihin muun muassa arkipdivdistamalld peleja tai antamalla niistd myonteinen kuva
sitd kautta, ettd saadut tulot kdytetddn yleisen edun mukaiseen toimintaan, tai
lisdamalla pelien kiinnostavuutta huomiota herattavilla mainoksilla, joissa korostetaan
mahdollisuutta suuriin voittoihin.

Valtiolla on monopolin haltijan valvojana lakisdateisten sddntely- ja valvontamekanismien lisdksi
muita keinoja vaikuttaa monopolin kadyttaytymiseen, hallita paremmin onnenpelien tarjontaa ja
toteuttaa tehokkaammin politiikkaansa kuin silloin, jos yksityiset toimijat harjoittaisivat kyseista
toimintaa  kilpailutilanteessa, vaikka ne olisivat lupajarjestelman sekd valvonta- ja
seuraamusjdrjestelman alaisia (yhdistetyt asiat StoR ym., tuomion 82 kohta, Zeturf, 42 kohta, Liga
Portuguesa 65-69 kohta).

Naistd ndkokulmista arvioituna rajat ylittava yhteistyd voi aiheuttaa useita ongelmatilanteita. Toisen
tahon toteuttaman pelikehitysyhteistyon johdosta on mahdollista, ettei monopolin kaikkia eettisia ja
muita lainsdaadannollisia velvoitteita noudateta. On myos vaikea nahda, milla tavoin yksinoikeus
edistda ilmoitettuja tavoitteita tilanteessa, jossa samaa pelid tarjotaan ulkomailla. Jos ulkomailla
samaa pelid tarjoava taho pyrkii myymaan tuotteitaan Suomessa, yksinoikeutta ei voi perustella sillg,
etta itse tuote olisi sen vastuullisempi, kuin yksinoikeuden haltijan tdysin sama tuote.

Oikeasuhteinen rajoitus tavoittelee aidosti ja johdonmukaisesti ilmoitettuja padmaaria
EU-tuomioistuimen ennakkoratkaisuissa padsaantdisesti ohjeistetaan kansallisia tuomioistuimia
arvioimaan sitd, missd maarin palvelun tarjoamisen rajoitukset tosiasiassa edistavat ilmoitettujen
padamaarien saavuttamista. Laillisten toimijoiden politiikkaa arvioidaan suhteessa néihin tavoitteisiin.
Kysynnan kanavointi voi olla sallittua tietyin reunaehdoin, mutta kasvuhakuinen politiikka on
epdjohdonmukaista, jos tavoitteena on rajoittaa pelaamista. Ulkomaisen yhteistydon osalta
keskeiseksi kysymykseksi muodostuu se, onko toiminta perusteltua kanavointia lailliseen ja
valvottuun toimintaan vai pyritdanko laajenemisella taloudellisiin tavoitteisiin.
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EU-tuomioistuin on useassa ratkaisussaan ottanut kantaa laillisten toimijoiden pyrkimyksiin
laajentaa pelaamista suhteessa rajoittavan lainsdadannon tavoitteisiin, joiden ilmoitettiin olevan
peliriippuvuuden torjuminen ja liiallisen tuhlaamisen ehkdiseminen (C-347/09 Dickinger ja Omer 59-
69 kohta). Jasenvaltio ei voi perustellusti vedota tarpeeseen rajoittaa pelitilaisuuksia yleiseen
jarjestykseen liittyvien syiden vuoksi, jos tdméan jadsenvaltion viranomaiset tuloja valtiolle
keratikseen houkuttelevat ja rohkaisevat kuluttajia osallistumaan onnenpeleihin (C-347/09
Dickinger ja Omer 62 kohta). Monopolin valvotun kasvun politiikka voi olla johdonmukainen
rikollisuuden torjumisen ja kuluttajien suojaamiseen tuhlaamiselta ja peliriippuvuudelta (C-347/09
Dickinger ja Omer, 63 kohta, C-316/04 ym. StoR, 101 ja 102 kohta). Luvan saaneiden toimijoiden on
oltava luotettava mutta houkutteleva vaihtoehto. Tdméa voi EU-tuomioistuimen mukaan merkita
laajan  pelivalikoiman tarjoamista, tietynlaajuista mainontaa ja turvautumista uusiin
jakelutekniikoihin (yhdistetyt asiat C-338/04, C-359/04 ja C-360/04 Placanica 55 kohta, yhdistetyt
asiat StoR ym., 101 kohta, Dickinger ja Omer, 64 kohta).

Berlington Hungary-asiassa EU-tuomioistuin katsoi, ettd internetissa tarjottavien rahapelien
osittainen  vapauttaminen sddntelystd sekd kasinotoiminnan laajentaminen voisi olla
johdonmukaista, jos vapauttamisella edistettiin valvotun kasvun politiikkaa. Unkari oli vedonnut
peliriippuvuuteen ja rikollisen ja vilpillisen toiminnan rajoittamiseen. EU-tuomioistuimen mukaan
kansallisen tuomioistuimen tuli arvioida, saattoivatko ndama tosiseikkojen tapahtumisaikaan olla
Unkarissa ongelma ja se, ettei kasvattamispolitiikan mittaluokka ole sellainen, ettd politiikka voisi
olla ristiriidassa peliriippuvuuden hillitsemista koskevan tavoitteen kanssa (C-98/14 Berlington
Hungary 71-72 kohta). Ladbrokes-asiassa kansallinen tuomioistuin joutui arvioimaan, oliko
Alankomaiden politiikka sallittua valvotun kasvun politiikkaa vai epdjohdonmukaista suhteessa
tavoitteeseen kanavoida pelihimo lailliseen toimintaan ja parantaa kuluttajansuojaa
rahapeliriippuvuutta hillitsemalld seka vilpillisten menettelyjen ehkaisemisella (C-258/08 Ladbrokes
kohta 23-27).

Yksinoikeusyhtion toiminta ulkomailla voi herdttdd epadilyja siitd, tavoitteleeko toiminta todella
ilmoitettuja ja sallittuja paamaaria. Laajeneminen ulkomaille ei ehkd yksistdan edellyttdisi tata
johtopaatostda  (esim. C-186/11 ja C-209/11 Stanleybet/OPAP, Julkiasiamies Mazékin
ratkaisuehdotuksen 52 kohta). Monopoliyhtié on kuitenkin perusteltava erityisen korkean suojan
tasolla (C-212/08 Zeturf, 41 kohta). Yhtd rajoittavan toimenpiteen kuin monopolin on oltava
viranomaisten tiukan valvonnan alainen (C-212/08 Zeturf, 58 kohta). On epaselvada, voidaanko
yksinoikeutta perustella monopoliyhtion tiukalla valvonnalla, jos peliyhtion ulkomainen toiminta on
tosiallisesti valvonnan ulottumattomissa. Sama kysymys nousee esiin tilanteessa, jossa ulkomaisen
yhtion sallitaan jarjestdda rahapelitoimintaa Suomessa. Tallin yksinoikeutta ei valvota
johdonmukaisesti.

Jos yksinoikeuksia perustellaan kuluttajansuojalla, on vaikea ndhda, miksei ulkomainen
yhteistydyritys voisi tarjota samaa, yhdessa toteutettua tai suunniteltua pelid Suomessa. Vastaava
kysymys nousi esiin belgialaisessa ennakkoratkaisupyynnéssa (C-525/06 De Nationale Loterij NV).
Pyynnon esittdanyt kansallinen tuomioistuin oli kysynyt, voitiinko De Nationale Loterij:n yksinoikeutta
pitda oikeutettuna tilanteessa, jossa se itse myi samaa EuroMillions -pelid. Kansallisen
tuomioistuimen mukaan Nationale Loterij oli saanut yksinoikeuden kanavoidakseen kuluttajien
pelihimoa, mutta se sadannollisesti mainosti tuotetta, laajensi mainonnallaan ja
myyntimenetelmillddn markkinoita ja paatyi maksimoimaan liikevaihtonsa taloudellisista syista
taman kanavoinnin sijaan. Tuomioistuimen mukaan myos vahemman rajoittavilla toimenpiteilld,
kuten panoksia ja voittoja koskevien mahdollisuuksien rajoittamisella, olisi paremmin
saavutettavissa tavoiteltu pddamaara eli luontaisen pelihimon kanavointi (C-525/06 De Nationale
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Loterij NV 3 kohta). EU-tuomioistuin ei kuitenkaan koskaan vastannut kysymyksiin, koska ylempi
kansallinen tuomioistuin oli kumonnut ennakkoratkaisupyynnén ja ratkaissut itse asian (8-9 kohta).
Mita ldheisempaa ja tiiviimpaa yhteistyo on, sitd vaikeampaa on perustella saman toiminnan osalta
Veikkaus Oy:n erityisia yksinoikeuksia Suomessa, ja sitd vaikeampaa on katsoa, ettd ensimmaiset,
Laara-tuomiossa (C-124/97) ja korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopaatéksessd KHO:2007:28
esitetyt myonteiset kokonaisarviot soveltuvat sellaisenaan nykyjarjestelmaan. Rahapelien osalta EU-
tuomioistuin on arvioinut, ettd yhtion toiminta kilpailluilla markkinoilla voi vaatia, etta yhtio kilpailisi
kekselidgisyydessd, jotta niiden tarjonta olisi houkuttelevampaa kuin kilpailijoiden, ja ndin silla
kasvatettaisiin kuluttajien peleihin liittyvida menoja seka lisattaisiin ndiden peliriippuvuutta koskevaa
riskid (esim. C-344/13 Blanco ja Fabretti, 45 kohta viittauksineen). Niin ikdan tilanteessa, jossa
kansallinen yksinoikeusyhtid oli laajentanut toimintaansa ulkomaille, EU-tuomioistuin katsoi
perussopimusten olevan esteend sdanndstblle, jossa onnenpelialan laajenemisen tiukkaa
viranomaisvalvontaa ei ole toteutettu niin, ettd laajeneminen on sallittu vain siind maarin kuin on
tarpeen néihin peleihin liittyvédn rikollisuuden torjumiseksi (C-186/11 ja C-209/11 Stanleybet/OPAP,
36 kohta). Ndiden saant6jen soveltaminen jaa kuitenkin kansalliselle tuomioistuimelle.

Useissa ennakkoratkaisupyynnoissa kansallinen tuomioistuin on esittanyt epailyksia siitd, etta valtio
todellisuudessa vahentda monopolin toimintaedellytyksia hillitd pelaamisesta aiheutuvia ongelmia.
Carmen Media Group-asiassa Itavallassa oli jarjestelma, jossa tietyt pelit kuuluivat monopolille ja
toisiin sovellettiin lupajdrjestelmda. Valtio kuitenkin sallii luvanhaltijoiden laajentaa toimintaa
sellaisiin peleihin, joihin liittyy suurempia vaaroja. Carmen Media Group — ennakkoratkaisussa EU-
tuomioistuin katsoi, ettd kansallinen tuomioistuin voi silloin oikeutetusti katsoa, ettei monopolikaan
tayttanyt tehtdvaansa (C-46/08 Carmen Media Group 67-68 kohta). Vastaavalla tavalla Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 56 artikla on este sellaiselle kansalliselle sdantelylle, jonka
vaitetty tavoite ei tosiasiassa ole tdman sddntelyn tavoitteena eikd sddntely vastaa todellisuudessa
tavoitteeseen vahentaa pelimahdollisuuksia tai torjua néihin peleihin liittyvaa rikollisuutta
johdonmukaisella ja jarjestelmallisella tavalla (C-390/12 Pfleger 56 kohta, C-685/15 Online Games 49
kohta).

Ladbrokes-asiassa EU-tuomioistuin painotti, ettd jos sosiaalisen toiminnan rahoittaminen ei ole
jasenvaltion toteuttamaan rajoittavan politiikan liitdnndisetu vaan tosiasiallinen oikeutus, on
katsottava, ettd tallaisella politiikalla ei rajoiteta johdonmukaisella ja jarjestelmélliselld tavalla
rahapelitoimintaa eikd se ole ndin ollen omiaan takaamaan sen tavoitteen toteuttamista, jolla
pyritaan hillitsemaan kuluttajien peliriippuvuutta (C-258/08 Ladbrokes, 28 kohta). Tuomioistuimen
tuli selvittaa, oliko laiton pelaaminen todella ongelma ja voiko sddnnellyn toiminnan laajentaminen
olla omiaan poistaa ongelma (C-258/08 Ladbrokes, 29 kohta).

Kuluttajien peliriippuvuudelta suojaamisen tavoite sopii ldhtokohtaisesti huonosti
yhteen rahapelitoiminnan laajentamispolitiikan, jolle on tyypillistd muun muassa
uusien pelien kehittdminen ja niiden mainostaminen, kanssa, joten téllaista politiikkaa
voidaan pitaa johdonmukaisena vain, jos laiton toiminta oli huomattavan laajaa ja jos
toteutetuilla toimenpiteilla pyrittiin kuluttajien pelihimon kanavoimiseen laillisiin
piireihin. (C-258/08 Ladbrokes, 30 kohta)

Tuomiossaan EU-tuomioistuin katsoi, ettd yksinoikeuden edellytyksena oli mainonnan maltillisuus ja
ettd viranomaiset olivat tosiasiassa myos edellyttineet mainonnan vahentamista, ja ettd nama
seikat voivat osoittaa viranomaisten tosiasiassa halunneen rajoittaa rahapelitoiminnan laajenemista
(C-258/08 Ladbrokes, 34-36 kohta). Tehokas, toteutunut valvonta on merkityksellistd arvioidessa
yksinoikeusjarjestelman oikeutusta.
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Mainonnan osalta on katsottu, ettd jasenvaltio ei voi edellyttdd toiseen jdsenvaltioihin
sijoittautuneiden kasinoiden osalta tdysin oman sddntelynsa kaltaista sdantelya, vain suojan
samankaltaista tasoa (C-176/11 Hit ja Hit Larix 32 kohta). Mainontakieltoa arvioidessa kansallisen
tuomioistuimen tulee arvioida, onko kiellettyjen onnenpelien mainontakieltoa sovellettu syrjivasti ja
oliko rangaistus ulkomaisten pelien mainostamisesta ankarampi, kuin kansallisten pelien
mainonnasta annettu rangaistus (C-447/08 ja C-448/08 Sjoberg ja Gerdin)

Toimilupia koskevassa Placanica-asiassa muiden jasenvaltioiden sdannellyilla markkinoilla noteeratut
padomayhtiot eivat kdytdnnossa voineet saada toimilupaa Italiassa (Placanica 61 kohta). Naiden
toimijoiden tdydellinen poissulkeminen meni pidemmadlle kuin on tarpeen rikollisen tai vilpillisen
toiminnan rajoittamiseksi, koska on olemassa sellaisia muita keinoja valvoa rahapelialan toimijoiden
tileja ja toimintaa, joilla rajoitetaan vdhemman sijoittautumisvapautta ja palvelujen tarjoamisen
vapautta ja joihin kuuluu tiedonsaanti niiden edustajista tai padosakkeenomistajista. (Placanica 62
kohta).

Kaikkia naita yksittdisia tulkintoja yhdistaa johdonmukaisuuden vaatimus. Jos kansallinen jarjestelma
ei johdonmukaisesti tavoittele ilmoitettuja, hyvaksyttyja paamaaria, rajoituksia ei voida perustella.
Mikadan yksittdinen tekijd harvoin johtaa siihen johtopdatokseen, ettd toiminta on
epdjohdonmukaista. Kuitenkin ne voivat johtaa sellaiseen kokonaisarvioon, jonka johdosta rajoitus
on kielletty ja jonka takia sita ei voida soveltaa.

Kokonaisarvioinnissa on huomioitava nykykehitys

Arvioitaessa palveluiden vapaan liikkuvuuden rajoituksia on palveluja rajoittavan lainsdadannén
lisaksi huomioitava lainsddadannén antamisen jalkeen tapahtunut kehitys. Asiassa C-464/15 Admiral
Casinos EU-tuomioistuin totesi, ettd rajoituksen on oltava oikeasuhteinen paitsi lainsdadannon
antamishetkend, my6s my6hemmin. Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 56 artiklaa
on tulkittava siten, ettd se on esteend kansalliselle lainsdadanndlle, jos kyseinen lainsdadanté ei
vastaa todellisuudessa tavoitteeseen vdahentaa pelimahdollisuuksia tai torjua naihin peleihin liittyvaa
rikollisuutta johdonmukaisella ja jarjestelmalliselld tavalla (Pfleger 56 kohta, Admiral Casinos 33
kohta). Koska Admiral Casinos- asiassa Itavalta oli perustellut lainsdadantéaan rikollisuuden
torjumisella, EU-tuomioistuin totesi, ettd lainsdddanndllda on vastattava tarpeeseen vdhentaa
pelimahdollisuuksia ja torjua ndihin peleihin liittyvaa rikollisuutta sen antamisajankohdan lisaksi
myds tdman jalkeen. (C-464/15 Admiral Casinos 34 kohta). EU-tuomioistuin on myds todennut, etta
laillisten palveluntarjoajien liiketoimintapolitiikan kehittymistd ja rajoittamisen perusteena olevan
tosiseikaston kehittymista on niin ikdan arvioitava jatkuvasti. (C-464/15 Admiral Casinos kohta 35, C-
347/09 Dickinger ja Omer, 65 ja 66 kohdat). Admiral Casinos -asiassa kyse oli rikollisen ja vilpillisen
toiminnan torjumisesta. EU-tuomioistuin edellytti kansalliselta tuomioistuimelta arviointia siitd,
miten lainsdadadanto tosiasiallisesti vaikutti rikollisen ja vilpillisen toiminnan torjumiseen. Kansallisen
tuomioistuimen tulee kuitenkin selvittda, onko rajoituksen perusteluina esitettyd ongelmia olemassa
padasian tosiseikkojen tapahtuma-aikaan, ja voiko sallitun toiminnan laajentaminen olla omiaan
poistamaan tillaisen ongelman (C-347/09 Dickinger & Omer, 66 kohta, C-258/08 Ladbrokes 29
kohta).

Jasenvaltion viranomaisten on perusteltava rajoitukset

Arpajaislain uudistuksen yhteydessa hallintovaliokunta painotti mietinndssdan tarvetta jatkuvasti
arvioida tavoitteiden, erityisesti haittojen vdhentdmisen saavuttamista (HaVM 25/2016 vp— HE
132/2016 vp s. 5). Kilpailu- ja kuluttajavirasto on myds 2018 perdankuuluttanut arviointia siita,
vdhentdako jarjestelmd pelihaittoja (KKV/659/03.02/2018, 14.8.2018). Jarjestelma voi milloin
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tahansa tulla arvioitavaksi kansallisessa tuomioistuimessa kdsiteltavissa asioissa (esim. KHO
2018:86). Siksi viranomaisten on voitava perustella rajoitukset paitsi silloin, kun niistd saddetaan,
my6s myShemmin tapahtuvan arvioinnin yhteydessa.

Jasenvaltion viranomaisen on esitettava nadyttda rajoituksen oikeutuksesta

Jotkin EU-tuomioistuimen tuomiot ottavat kantaa ndyton osalta siihen, miten rajoitukset on
perusteltava. Jasenvaltion, joka aikoo vedota tavoitteeseen, jolla voidaan perustella palvelujen
tarjoamisen rajoitus, on toimitettava kansalliselle tuomioistuimelle kaikki tiedot, joiden perusteella
kyseinen tuomioistuin voi varmistaa, ettd toimenpide tdyttdd suhteellisuusperiaatteesta johtuvat
edellytykset (C-390/12 Pfleger ym., 50 kohta). Jasenvaltion ei kuitenkaan ole osoitettava saantelyn
tarvetta tutkimuksilla, jotka edeltdvat rajoittavaa lainsdddantéa (C -316/07 ym. StoR ym. 71-72
kohta, C-390/12 Pfleger, 51 kohta). Jasenvaltion toimivaltaisten viranomaisten on toimitettava
naytto: kaikki tiedot, joiden perusteella kansallinen tuomioistuin voi varmistaa, ettd toimenpide
tayttdd unionin tuomioistuimen toteamat edellytykset sen katsomiselle oikeutetuksi (C-685/15
Online Games 50 kohta). Kansallisen tuomioistuimen on puolestaan suoritettava rajoittavan
saannoston hyvaksymiseen ja taytantéonpanoon liittyvien olosuhteiden kokonaisarviointi (C-390/12
Pfleger 52 kohta).

Kansallisten ~ tuomioistuinten on suoritettava rajoittavan sadannoston antamiseen ja
taytantéonpanoon liittyvien  olosuhteiden kokonaisarviointi  jdsenvaltion  toimivaltaisten
viranomaisten toimittaman sellaisen selvitysaineiston perusteella, jolla pyritddn osoittamaan ne
tavoitteet, joiden nojalla rajoitusta perustellaan seka rajoitusten oikeasuhteisuus (C-3/17 Sporting
0dds 53 kohta, C-685/15 Online Games 65 kohta). Kansallisilla tuomioistuimilla voi olla kansallisten
saantéjen mukaan velvollisuus edistda selvityksen esittamistd, mutta ei saa olla velvollisuutta
perustella rajoitusta viranomaisen sijasta. Jos viranomainen ei esita perusteluja, tuomioistuimen on
voitava tehda laiminlydnnista aiheutuvat pdatelméat (C-685/15 Online Games, 66 kohta). Kansallinen
jarjestelma voi asettaa tuomioistuimille velvollisuuksia selvitelld seikkoja sen omasta aloitteesta,
kunhan jarjestelmdstd ei seuraa tuomioistuimelle velvollisuutta esittdd todisteita toimivaltaisten
viranomaisten sijasta (C-685/15 Online Games, 67 kohta).

EU-tuomioistuin edellyttaa kansallisilta tuomioistuimilta tapauskohtaista
kokonaisharkintaa

EU-tuomioistuimen  rahapelialaa  koskevissa  ennakkoratkaisuissa  korostuu  kansallisten
tuomioistuimien rooli lainkayttajina. EU-tuomioistuin tulkitsee Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
267 artiklassa annetun toimivaltansa puitteissa EU-oikeutta, mutta jattaa tosiseikaston arvioinnin
kansallisille tuomioistuimille. (Esim. C-347/09 Dickinger ja Omer 69 kohta, C-258/08 Ladbrokes
Betting & Gaming ja Ladbrokes International 37 kohta, Zeturf, 65 kohta, C-98/14 Berlington Hungary
42 kohta). EU-tuomioistuin on my6s hyldnnyt joitakin ennakkoratkaisukysymyksia siksi, ettei niissa
riittavasti yksil6ida tosiseikastoa tai niita oikeuskysymyksia, jonka takia ratkaisua pyydetdan (esim. C-
141/16 Stanleybet Malta ja Stoppani, C-55/08 Santa Casa, C-124/97 L3ard 23 kohta). EU-
tuomioistuin on myos kieltdytynyt arvioimasta asianosaisten vditteitd, jotka eivat kuulu
ennakkoratkaisupyynnéssé esitetyn tosiseikaston alaan (C-98/14 Berlington Hungary, 46-48 kohta).
EU-tuomioistuin tyytyy yha useammin antamaan ennakkoratkaisuja aiempiin tuomioihinsa
viittaavilla maarayksilla, joissa korostetaan kansallisen tuomioistuimen roolia niissd esitettyjen
oikeussadntojen soveltamisessa ja kansallisen jarjestelman EU-oikeuden mukaisuuden arvioinnissa
(esim. C-79/17 Gmalieva s. r. 0., ym., maardys 6.9.2018, 30-31 kohta). Samoihin kysymyksiin ei enaa
anneta pitkid vastauksia: Kymmenia Italiasta esitettyjd ennakkoratkaisupyyntéjd on ratkaistu
maarayksin, joissa todetaan kysymyksen olevan sama, kuin aiemmin esitetty ennakkoratkaisupyyntd
(esim. C-542/15 Manzano 13 kohta).
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EU-tuomioistuin vastaa ennakkoratkaisukysymyksiin siten, ettd kansallisen tuomioistuimen
tehtdvaksi jaa sellainen arviointi, jossa tarkastellaan EU-oikeuden toteutumista. (ks. esim. C-79/17
Gmalieva ym., maardys 6.9.2018, C-3/17 Sporting Odds, tuomio 28.2.2018). N&in ollen Itdvaltalaisen
kansallisen tuomioistuimen arvioitavaksi jai rahapelilainsdadannén johdonmukaisuus tilanteessa,
jossa ennakkoratkaisukysymyksessa katsottiin, ettei rahapelaaminen kyseisessa jasenvaltiossa ollut
merkittava sosiaalinen ongelma, jossa peleja mainostettiin aggressiivisesti, ja jossa pelien tuotto
valtion budjettiin vastasi 0,4% valtion vuotuisesta budjetista (C-79/17 Gmaileva ym.). Unkarin
kansallisen tuomioistuimen arvioitavaksi jdi kysymys siitd, toteuttiko valtio valvotun kasvun
politiikkaa kanavointimielessd vai kannustettiinko pelaajia tavalla, joka teki palvelujen
rajoittamisesta epdjohdonmukaista suhteessa tavoiteltuihin paamaariin (C-3/17 Sporting Odds kohta
32, C-98/14 Berlington Hungary kohta 72). Ulkomaille laajentuneen valtionyhtién yksinoikeuksien
oikeutus jai kreikkalaisen tuomioistuimen arvioitavaksi (C- 186/11 ja C- 209/11 Stanleybet/OPAP 35
kohta).

Uusi oikeuskdytdnto vastaa talta osin vanhempia tuomioita. Kansallisen tuomioistuimen tehtava on
tutkia, voidaanko kansallisella lainsdadannélla sen konkreettiset soveltamistavat huomioon ottaen
todella saavuttaa tavoitteet, joilla sitd perustellaan, ja ovatko silld asetetut rajoitukset ndihin
tavoitteisiin ndhden suhteettomia toimenpiteitd (C-67/98 Zenatti 75 kohta). Tosiasiallisesti
tavoiteltujen paamadrien yksildinti  kuuluu ennakkoratkaisumenettelyssda ennakkoratkaisua
pyytdneen tuomioistuimen toimivaltaan, (C-347/09 Dickinger ja Omer, 51 kohta).

Suomalaiset tuomioistuimet eivat ole kyseenalaistaneet nykyista jarjestelmaa
Suomalaiset tuomioistuimet eivat toistaiseksi ole kyseenalaistaneet nykyjarjestelman perusteluja.
Tastd syysta sellainen toiminta, joka vastaa aiempaa ja joka ei edellytd muutoksia sdantelyyn on
helpoiten perusteltavissa myos EU-oikeuden nakokulmasta. Esimerkiksi ennakkopaatdksessaan KHO
2018:86 korkein  hallinto-oikeus  totesi lyhyesti, ettd ulkomaisten rahapelipalvelujen
markkinointikielto oli EU-oikeuden mukainen:

Suomessa on rahapelien toimeenpanoa koskeva
yksinoikeusjarjestelma, jonka tavoitteena on pelaamisesta aiheutuvien
sosiaalisten ja terveydellisten haittojen vahentaminen. Tavoitetta
toteutetaan antamalla  yhdelle valvotulle julkisoikeudelliselle
yhdistykselle oikeus rahapelitoiminnan jarjestamiseen.
Yksinoikeusjarjestelmaa on Suomen arpajaislaissa suojattu muun ohella
kieltdamalld muiden kuin rahapeliluvan saaneiden rahapelien tarjoajien
mainostaminen. Euroopan unionin perustamissopimuksessa tarkoitettu
palvelujen tarjoamisen vapaus koskee sindnsd kuitenkin myos
rahapelitoiminnan mainostamista.

Kiellon oikeutus oli johdettavissa suoraan yksinoikeusjarjestelmastd, jota korkeimman hallinto-
oikeuden aiemman ratkaisun KHO 2007:28 mukaisesti voitiin edelleen kokonaisuutena arvioiden
pitda EU-oikeuden mukaisena.

Ennakkop&atoksessaan KHO 2007:28 korkein hallinto-oikeus arvioi yksinoikeuden EU-oikeuden
mukaisuutta verraten laajasti tuomion kohdissa 2.6-2.8. Yksinoikeusjarjestelma oli erityisesti Laara-
asian perusteluiden valossa yleiselld tasolla unionioikeuden mukainen (KHO 2007:28 2.6 kohta).
Yksinoikeus oli perusteltu: Arpajaislain sddanndsten tarkoituksena on antaa suojaa pelaajille rikoksilta
ja vilpiltd ja mahdollisilta muilta vaarinkaytoksilta. Lain tarkoituksena on myds pelaamisesta
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johtuvien sosiaalisten ja taloudellisten haittojen ehkdiseminen. Yksinoikeusjarjestelma luo myos
puitteet vedonlydnti- ja rahapelitoiminnan rajoittamiselle samoin kuin sille, ettd rahapelitoiminnan
tuotot kdytetaan yleishyodyllisiin tarkoituksiin. (2.7 kohta). Arpajaislain mukaan sisdasiainministerio
vahvistaa rahapelien pelisdannot, valtioneuvoston rahapelifoorumi valmistelee rahapelipolitiikan
linjaukset ottamalla huomioon rahapelitoimintaan kytkeytyvat sosiaaliset ja taloudelliset
vaikutukset, ja rahapeliyhteisot toteuttivat ongelmapelaajille auttavan palvelun. Lisdksi
yksinoikeusyhtiolld oli eettinen neuvosto miettimaan ja selventdmaan rahapelaamiseen liittyvia
ongelmia sekd antamaan yhtitlle tietoa ja opastusta yhtion pelien ja pelipalvelujen suunnittelun
pohjaksi. Liséksi Oy Veikkaus Ab tekee pelaamisen ongelmien kartoittamista koskevaa tutkimusta ja
kouluttaa asiamiehidnsd ongelmapelaamisen tunnistamiseksi. Kaikki nama yhdessa osoittivat, etta
arpajaislaissa oleva lupajarjestelma on perusteltavissa niilla yleistd etua koskevilla pakottavilla syilla,
jotka ilmenevat EY-tuomioistuimen oikeuskaytdnnosta ja jotka oikeuttavat sijoittautumisoikeuden ja
palvelujen tarjoamisen vapauden rajoittamiseen. Jarjestelma ei ole itsessadn suhteeton eika syrjiva.
(2.7. kohta).

Markkinointi ja pelikehittely voi kuitenkin herattaa epailyksia johdonmukaisuudesta
Korkein hallinto-oikeus kuitenkin kiinnitti ennakkopaattksessaan KHO 2007:28 erityista huomiota
mahdollisiin markkinointi- ja tuotekehittelysta johtuviin ongelmiin siltd osin kuin ne voisivat viitata
tosiasiallisesti taloudellisiin tavoitteisiin (2.7 kohta).

Korkein hallinto-oikeus katsoo, etta EY-tuomioistuimen
oikeuskdytannon  kannalta  hyvaksyttavassa  rahapelitoiminnan
yksinoikeusjdrjestelmdssd toimintaa harjoittava rahapeliyhteisdé voi
joutua vastatakseen kuluttajien pelitoimintaan  kohdistamaan
kysyntdadn samoin kuin maan rajojen ulkopuolelta tulevaan
kilpailupaineeseen ajanmukaistamaan pelitarjontaansa ja kehittdmaan
uusia  pelimuotoja, minkd  seurauksena voi olla  myods
pelaamismahdollisuuksien lisddntyminen. Jotta laillinen
rahapelijarjestelma olisi samanaikaisesti luotettava ja houkutteleva
vaihtoehto kuluttajille, toiminnan harjoittaja voi edelld mainitun lisdksi
joutua harjoittamaan myods tietynlaajuista mainontaa. Tama asia
ilmenee myds EY-tuomioistuimen tuomiosta yhdistetyissd asioissa C-
338/04, C-359/04 ja C-360/04, Placanica ym., kohta 55.

Tdssda asiassa esitetyn selvityksen valossa voidaan kuitenkin
perustellusti kysyd, rajoittuuko Oy Veikkaus Ab:n tuotekehittely- ja
markkinointitoiminta todellisuudessa edella selostettujen periaatteiden
mukaisesti, vai onko sen tavoitteena itse asiassa lisata
pelaamismahdollisuuksien kysyntda vaeston piirissa ja sen seurauksena
kasvattaa yhtion lilkevaihtoa ja siten vilillisesti valtion tuloja, joita siis
voidaan kayttaa osittain myos lakisdateisten menojen kattamiseen.

Korkein hallinto-oikeus katsoo, etta Oy Veikkaus Ab:n markkinointi- ja
tuotekehittelytoiminnan yhteensopivuus EY-tuomioistuimen Gambelli-
tuomiossaan asettamien vaatimusten kanssa ei ole ongelmaton. Tata
korostaa myos se, ettd yhtion markkinointia sddannelldén vain sen itse
itselleen asettamilla eettisilld sdannoilla eika viranomaisten asettamilla
rajoituksilla.
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Korkein hallinto-oikeus katsoo kuitenkin, ettd kokonaisuutena arvioiden
Suomen arpajaislain valvonta- ja soveltamiskdytdnnot pyrkivat niiden
rahapelitoimintaa koskevien tavoitteiden toteuttamiseen, joiden on
puolestaan  todettu olevan yhteensopivia EY-tuomioistuimen
oikeuskdytanndssa  asetettujen  vaatimusten kanssa. Suomen
lainsdddannossd ja sen soveltamiskdytanndssa on myds havaittavissa
yha selkedampana pyrkimys puuttua rahapelitoiminnasta aiheutuviin
ongelmiin, erityisesti riippuvuutta aiheuttaviin pelimuotoihin ja
ongelmapelaamiseen. Myos edelld Oy Veikkaus Ab:n toiminnan osalta
todetut puutteet ovat korjattavissa lainsaddantéa ja sen
soveltamiskaytdntoja kehittamalla ja tarkentamalla.

Edelld mainittuihin seikkoihin nahden korkein hallinto-oikeus toteaa,
ettd Suomen arpajaislain  rahapelien jdrjestamistd koskevaan
yksinoikeusjarjestelmaan kuuluu yksinoikeusjarjestelman yllapitamisen
mahdollistamiseksi ja erityisesti yksinoikeusjarjestelman tavoitteen
vuoksi vadistamattda mahdollisuus rajoittaa muiden kuin yksinoikeuden
saaneen toimijan markkinointia Suomessa.

On siis tdysin mahdollista, ettd ulkomaisen peliyhteistydn yksityiskohdat muodostuvat sellaisiksi,
etteivat arpajaislain valvonta- ja soveltamiskdytannot kokonaisuutena arvioiden enaa pyri EU-
oikeuden kanssa yhteensopivien tavoitteiden toteuttamiseen. Korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisussa viitatussa Gambelli-tapauksessa EU-tuomioistuin katsoi, ettd sikdli kuin jasenvaltioiden
viranomaiset tuloja valtion kassaan kerdtdkseen houkuttelevat ja rohkaisevat kuluttajia
osallistumaan arpajaisiin, uhkapeleihin tai vedonlyontiin, tdman valtion viranomaiset eivat voi
vedota siihen, ettd pelimahdollisuuksia on vahennettiva (C-243/91 Gambelli, 69 kohta).

Useassa jasenvaltiossa tuomioistuimet ovat suhtautuneet kriittisesti ilmoitettuihin
paamaariin

Vaikka Suomessa ylimmat tuomioistuimet eivat juurikaan ole kyseenalaistaneet rahapelijarjestelman
EU-oikeuden mukaisuutta, useassa muista maista ldhteneissé ennakkoratkaisupyynndissa
kansallinen tuomioistuin on epaillyt, ettei rajoitus ole perusteltu (esim. C-390/12 Pfleger, C- 186/11
ja C-209/11 Stanleybet/OPAP, 17 kohta, C-347/09 Dickinger ja Omer 59 kohta). Esimerkiksi
Saksalaiset tuomioistuimet ovat katsoneet, ettd julkisen monopolin haltijoiden intensiiviset
mainoskampanjat ja toimivaltaisten viranomaisten politiikka, jolla kannustettiin osallistumaan
monopolin ulkopuolelle jaaviin ja riippuvuutta aiheuttaviin onnenpeleihin johti siihen, ettei
monopolilla tavoiteltu yleistd etua johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti ja johdonmukaisesti (C-
336/14 Sebat Ince 27 kohta, C-316/07 ym. StoR ym., 22-25 ja 35-38 kohta, C-409/06 Winner Wetten
23 kohta). Vastaavasti Pfleger- ennakkoratkaisua pyytanyt Itdvallan tuomioistuin katsoi, etteivat
viranomaiset osoittaneet, ettd onnenpelien monopolijarjestelman todellinen tavoite on rikollisuuden
torjuminen ja pelaajien suojeleminen eika pelkastaan valtiolle kertyvien tulojen maksimointi. Valtion
yksinoikeusyhtion  aggressiivisen kampanjan  yhteydessd syntyi sen mukaan valtaisia
mainoskustannuksia siten, ettd tdman monopolin haltijoiden liikepolitiikka ei ole rajoittunut
hallittuun laajentumiseen, johon liittyy maltillinen mainonta (Pfleger, 16 kohta). Korkeimman
hallinto-oikeuden ennakkopaédtoksessa KHO:2007:28 on myds viitteitd siitd, etta aggressiivinen
mainonta tai pelikehittely voisivat johtaa samankaltaiseen arvioon.
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EU-oikeuden vastaisia rajoituksia ei voida soveltaa

Henkil6illd, joiden toimintaa jasenvaltio rajoittaa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
56 artiklan vastaisesti, voi olla kaytossdan erilaisia oikeussuojakeinoja. Vuoden 2019 alussa
vallitsevassa tilanteessa naista vahvimpana on pidettava tilannetta, jossa rajoitusten kohteena oleva
henkil6 vaittaa kansallisen tuomioistuimen kasittelyssa rajoitusten olevan EU-oikeuden vastaisia. EU-
oikeudellisesti merkittava asia voi tulla vireille milloin tahansa ja my6s alemmissa oikeusasteissa (ks.
esim. sovelluskaupasta poistamista koskeva Helsingin kardjaoikeuden valituomio 8.11.2017 s. 32-33).

Lahtokohtaisesti sellaista saadosta, joka katsotaan EU-oikeuden vastaiseksi, ei voida soveltaa. (C-
409/06 Winner Wetten 69 kohta C-186/11 ja C-209/11 Stanleybet /OPAP, EU:C:2013:33, 38 kohta, C-
336/14 Sebat Ince, 53 kohta.). Silloin, kun on otettu kdytt6on rajoittava jarjestelma onnenpelien
alalla ja kun kyseinen jarjestelma on ristiriidassa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
56 artiklan kanssa, taloudelliselle toimijalle, joka loukkaa tallaista jarjestelmad, ei voida maarata
seuraamuksia (C 3/17 Sporting Odds 67 kohta, C-49/16 Unibet International 64 kohta). Ristiriidasta
ei kuitenkaan voi vaistamatta johtaa velvollisuutta vapauttaa markkinoita, jos jasenvaltio arvioi, etta
vapauttaminen ei ole yhteensopiva sen tavoittelemien, EU-oikeudessakin tunnustettujen
paamadrien saavuttamiseksi (C-336/14 Ince 54 kohta). EU-oikeuden nykytilassa jasenvaltiot voivat
jarjestda olemassa olevan monopolin uudelleen saattaakseen sen EUT-sopimuksen mdaardysten
mukaiseksi esimerkiksi sdatamalla monopolin viranomaisten tehokkaan ja tiukan valvonnan alaiseksi
(ks. tuomio Stanleybet International ym., C-186/11 ja C-209/11, EU:C:2013:33, 46 kohta, C-336/14
Ince 54 kohta). Toisaalta jos markkinoita vapautetaan siten, ettd luodaan ennakkolupajarjestelma,
menettelyjen tulee olla ldpindkyvid ja syrjimattomia niin, ettd viranomaisten harkintavalta on
ennakolliseen hallinnolliseen lupaan perustuvalla jarjestelmdlla, joka perustuu objektiivisiin
arviointiperusteisiin, jotka eivat ole syrjivid ja jotka ovat etukateen tiedossa rajattu (C-336/14 Ince,
55 ja 92 kohta, C-46/08 Carmen Media Group, 90 kohta, C-186/11 ja C-209/11, Stanleybet/OPAP 47
kohta, C-203/08 Sporting Exchange 50 kohta).

Komissiolla sekd jasenvaltioilla on myds toimivaltaa valvoa perussopimusten noudattamista. Jos
komissio epailee esimerkiksi yksityisen kantelun johdosta, ettd jasenvaltion sdados rikkoo EU-
oikeutta, se voi kdynnistdad rikkomusmenettelyn. Menettely voi johtaa EU-tuomioistuimeen, jolloin
EU-tuomioistuin arvioi jdsenvaltion toimenpiteitd suhteessa sen velvoitteisiin noudattaa EU-
oikeutta. Koska Euroopan komissio on joulukuussa 2017 ilmoittanut, ettei jdsenvaltioiden
rahapelilainsdadanto enaa kuulu sen valvonnan painopisteisiin, ei komission kdaynnistaméaa Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 258 artiklan mukaista rikkomusmenettelyd tai siihen
liittyvaa esitoimenpidettdkdan voida pitdd kovinkaan todenndkdisend ennen kuin tama politiikka
muuttuu. Toinen jdsenvaltio voi my6s kaynnistdd rikkomusmenettelyn Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen 259 artiklan nojalla. Tatd mahdollisuutta on kaytetty vain
muutamassa tapauksessa unionin historian aikana. Vuoden 2019 alkaessa mikaan ei viittaa siihen,
ettd jokin jasenvaltio voisi olla halukas kdynnistimdan tdman menettelyn.

Suora kanne EU-tuomioistuimeen ei yleensd ole mahdollinen, koska EU-tuomioistuin arvioi
yksityisten kanteita ldhinnd tilanteessa, jossa arvioidaan unionin toimielimen toimea tai
velvollisuutta toimia (Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 263 artikla sekd Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 265 artikla, vrt. esim. T-721/14 Belgia v komissio ja C-16/16
P Belgia v komissio sek& T-238/14 European Gaming and Betting Association). Kumoamiskanteiden
osalta yksityisen kanneoikeus on usein ongelmallinen siksi, ettei kyseessd ole toimeenpanosta
riippumaton saantelytoimi tai sellainen unionin toimi, joka koskisi hantd suoraan ja erikseen (T-
601/11 Dansk Automat Brancheforening).

18

98



RAHAPELILAINSAADANTOA KOSKEVA ESISELVITYS

Komissio voi arvioida Suomen jarjestelmaa uudelleen

Euroopan komissio on aiemmissa kannanotoissaan katsonut, ettd Suomen yksinoikeusjarjestelma on
EU-oikeuden mukainen. Komissio on rikkomus- ja ilmoitusmenettelyissa esittamissaan
kannanotoissa kiinnittanyt huomiota yksinoikeusjarjestelmdn tehokkaaseen valvontaan sekd
rahapelien haittojen ehkdisyyn (esim. 2013 paattynyt Suomea koskeva menettely, komission
huomautukset HE 132/2016 johdosta). 2016 huomautuksissaan komissio painotti, ettd Veikkaus
Oy:n on kyettdva ’tosiasiallisesti tavoittelemaan johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti haluttua
pdaamaaraa siihen maarallisesti oikein mitoitetulla ja sitd varten muokatulla tarjonnalla, jota
viranomaiset valvovat tiukasti’. Vuonna 2017 komissio ilmoitti kayttdvansa harkintavaltaansa
paattdakseen kaikkien jasenvaltioiden rahapelijarjestelmia koskevien edelleen kdynnissa olevien
rikkomusmenettelyjen ja valitusten kasittelyt (Lehdistotiedote IP/17/5109). Komissio voi kuitenkin
kaynnistda uusia menettelyja paitsi omasta aloitteestaan, myos tilanteessa, jossa se tutkii saamaansa
kantelua tai Euroopan parlamentin vetoomuksia ja kysymyksid. Nykyisen komission toimikausi
paattyy 2019, jonka jalkeen uusi komissio maarittelee omat painopisteensa my®ds siltd osin kuin ne
liittyvat rahapelien sadntelyn tarkasteluun.

Valtionyhtion toiminta muissa jasenvaltioissa voi johtaa kilpailuoikeudellisiin ongelmiin
Valtionyhtion toiminta kilpailuilla markkinoilla aiheuttaa kilpailuoikeudellisia ongelmia, joita on
arvioitu aiemmin erityisesti posti- tele- ja energiayritysten monopolien yhteydessa. N&itd ongelmia ei
vield juurikaan esiinny rahapelijarjestelmia arvioivassa EU-tuomioistuimen oikeuskaytanndssa.
Rahapelipalvelujen tarjoaminen on taloudellista toimintaa. Veikkaus Oy on tdstd nakokulmasta
arvioituna ’‘yritys’ riippumatta siitd, ettd se on valtion omistama yhti6, jolla on Suomessa
yksinoikeuteen perustuva erityisasema.

Veikkaus Oy:n yksinoikeusasema voi olla sellainen maaraava markkina-asema, jonka takia sen toimet
voidaan katsoa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 102 artiklan nojalla tdman
aseman vaarinkdytoksi Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 106 artikla kieltaa
jasenvaltioita antamasta yrityksille erityisoikeuksia, jotka ovat perussopimusten vastaisia seka
edellyttda julkisilta yrityksiltd ndiden noudattamista ’siltd osin kuin ne eivat oikeudellisesti tai
tosiasiallisesti estd yrityksid hoitamasta niille uskottuja erityistehtdvida’. EU-tuomioistuin kieltaytyi
vastaamasta Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 102 ja 106 tulkintakysymykseen
Portugalin yksinoikeusyhtiétd koskevassa maardyksessdan C-166/17 Sportingbet ja Internet
Opportunity Entertainment, koska se katsoi, ettei ennakkoratkaisupyynnén esittanyt tuomioistuin
ollut riittavasti yksildinyt tahan liittyvia tosiseikkoja ja oikeuskysymyksia (kohdat 42-45). Vastaava
kysymys voisi nousta esiin tilanteessa, jossa Veikkaus Oy paattdisi tarjota palveluja kilpailluilla
markkinoilla toisessa jasenvaltiossa.

Veikkaus Oy:n muiden yritysten kanssa tekeméat sopimukset on myds arvioitava suhteessa Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 101 tarkoittamiin kiellettyihin kilpailunrajoituksiin. Veikkaus
Oy:n tekemiin sopimuksiin on sovellettava julkisia hankintoja koskevaa EU-direktiiveihin perustuvaa
lainsdddantdéa. On myods syytd arvioida, voiko yhtidn toiminnasta johtua Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan kieltdmaa valtiontukea, joka tulee Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen 108 artiklan mukaan ilmoittaa komissiolle ennen sen tuen
myontamista. Vaikka kielletyt kilpailunrajoitukset ja hankinnoissa tapahtuvat virheet voivat johtaa
taloudellisiin seurauksiin, ei nailld ole valitonta vaikutusta yksinoikeusjarjestelmaan. Rahapeleja
koskevia  kilpailuoikeudellisia  EU-tuomioistuimen  ratkaisuja ~on  annettu  joidenkin
valtiontukikysymysten osalta (esim. C-83/98 P Ladbroke Racing; T-601/11 Dansk Automat
Brancheforening). Vaikka kiellettyjen kilpailunrajoitusten ja valtiontukien seuraukset voivat olla
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taloudellisesti merkittavia, tiedossamme ei ole oikeuskaytantdd, jossa yksinoikeus olisi vaarantunut
virheellisen menettelyn johdosta.

Yhteenveto EU-oikeuden vaatimuksista

Yksinoikeus johtaa rajoituksiin, jotka on perusteltava erityisesti EU-oikeuden perusvapauksien
nakokulmasta. Vuonna 2019 toimikautensa paattdvan komission lopetettua rahapelien
sisamarkkinoita tutkivat toimensa yksinoikeus ja siihen liittyvat rajoitukset tulevat ainakin
toistaiseksi  todenndkdisimmin  kansallisten tuomioistuinten arvioitaviksi. Kun kansalliset
tuomioistuimet arvioivat nditd rajoituksia, niiden on arvioitava rajoituksen perustelut seka
oikeasuhteisuus. Rajoitukseen vetoavilla viranomaisilla on velvollisuus esittdd nayttéa seka
perusteluista  ettd niiden oikeasuhteisuudesta. Kansallinen  tuomioistuin  suorittaa
kokonaisarvioinnin, jossa otetaan huomioon tavoitellun suojan taso. Yksinoikeus voi olla
perusteltavissa silloin, kun silla tavoitellaan johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti erityisen korkeaa
suojan tasoa. EU-tuomioistuin on hyvaksynyt myos sen, ettd yksinoikeuden haltija pyrkii
kanavoimaan kulutusta laillisen tarjonnan pariin tekemalla tasta houkuttelevampaa ja mainostamalla
sitd maltillisesti. Useassa EU-tuomioistuimen tuomiossa kansalliset tuomioistuimet ovat kuitenkin
epdilleet, ettei jasenvaltio pyri tavoitteisiinsa johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti. Toistaiseksi
suomalaiset tuomioistuimet ovat hyvaksyneet yksinoikeusjarjestelmdn johdonmukaisena.
Tdhanastiset EU-tuomioistuimen tuomiot kuitenkin viittaavat useisiin tekijoihin, jotka olisi
huomioitava rajoitusten EU-oikeudenmukaisuutta koskevassa kokonaisarvioinnissa. Laajentuminen
ulkomaille, pelitarjonnan laajentaminen ja merkittdvat mainoskulut ovat kaikki muissa yhteyksissa
herattaneet epdilyksia siitd, ettd valtio tavoittelee ensisijaisesti taloudellista hyotya hyvaksyttavien
syiden asemesta.
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Oikeudellisia arvioita kansainvalisesta yhteistyosta ja pelikehityksesta
Veikkaus Oy:n mahdollista kansainvélistd yhteisty6td voidaan arvioida ylld esitetyn EU-
tuomioistuimen oikeuskdytannon ja sita soveltavan kansallisen oikeuskdytannon perusteella.

Veikkaus Oy:n kansainvalista yhteistyotd ja toimintaa on arvioitava tapauskohtaisesti
Selvitysty6lle asetettu ensimmadinen kysymys koski sitd, voiko Veikkaus Oy yksinoikeustoimijana
tehdd rahapelitoimintaan liittyvaa kansainvalista yhteistyota yksinoikeusjdrjestelman olemassaolon
vaarantumatta. Tahan liittyy kysymys siitd, voidaanko yksinoikeutta perustella tilanteessa, jossa
yksinoikeustoimija tekee tallaista yhteisty6td. EU-tuomioistuin ei ole sulkenut pois edes
yksinoikeuden haltijan mahdollisuutta laajentua ulkomaille (Stanleybet/OPAP). Yhteistyé voi
kuitenkin herattda perusteltuja kysymyksia siita, tavoitteleeko yksinoikeusyhtié johdonmukaisesti
EU-tuomioistuimen yksinoikeuden perusteeksi hyvaksymia tavoitteita.

Yksinoikeuden antaneella jasenvaltiolla on laaja harkintavalta sen suhteen, miten yksinoikeutta
perustellaan. Arpajaislain tavoitteet ovat arpajaislain 1 §:n mukaan

taata yleishyodyllisiin arpajaisiin osallistuvien oikeusturva, estaa arpajaisiin liittyvat
vaarinkdytokset ja rikokset sekd ehkadistd ja vahentda arpajaisiin osallistumisesta
aiheutuvia taloudellisia, sosiaalisia ja terveydellisid haittoja.

Nama esiintyvat myos Veikkaus Oy:n yksinoikeuksia perustelevina tavoitteina. Arpajaislain 12 §:n
mukaan Veikkauksella on yksinoikeus

harjoittaa rahapelitoimintaa siten, etta rahapeleihin osallistuvien oikeusturva taataan,
vadrinkdytokset ja rikokset pyritddn estdmadn sekd pelaamisesta aiheutuvia
taloudellisia, sosiaalisia ja terveydellisia haittoja ehkaistdan ja vahennetaan.

EU-tuomioistuimen  oikeuskdytannén mukaan yksinoikeuden perusteluja on arvioitava
kokonaisuutena. Harkintavaltaa on myds sen osalta, minkd tasoista suojaa yksinoikeudella
tavoitellaan. Keskeinen kysymys on kuitenkin se, miten johdonmukaisesti tdtd suojaa tavoitellaan
(Gambelli, KHO 2007:28). Yksinoikeusjarjestelma on EU-oikeudellisesti perusteltavissa tilanteessa,
jossa tavoitellaan erityisen korkean suojan tasoa. Suomessa yksinoikeusyhtié vaikuttaa olevan
valtion tosiasiallisesti tiukassa ohjauksessa. Valtion tosiasiallinen valta ohjata toimintaa yhtion
hallintoelimien ja valvonnan kautta vahvistaa perusteluja yksinoikeudelle. Lisdksi rahapelien
markkinointiin kohdistuu rajoituksia. Suomessa on lailla sdadetty rahapelitoiminnalle korkea suojan
taso, jota toteutetaan tiukalla valvonnalla. Miten perustellaan erilainen suojan taso tilanteessa, jossa
tuote toteutetaan kansainvdlisessa yhteistyossd ja osin ulkomailla? Valtion omistaman
yksinoikeusyhtion katsotaan oikeuskdytdannossa olevan perustellusti tehokkaampi tapa valvoa ja
ohjata toimintaa, kuin lisenssijarjestelmdn ehtojen soveltaminen kilpaileviin toimijoihin. Jos
yhteisty6 kuitenkin johtaa pienempaéan suojan tasoon yhteistydssa suunniteltavien tai toteutettujen
tuotteiden osalta, yksinoikeuteen liittyvat tiukemmat rajoitukset voidaan arvioida liian rajoittavina
suhteessa yksinoikeuden tavoitteisiin. Taman johdosta rajoituksia voidaan soveltaa vasta, kun
monopoli on saatettu jdlleen EU-oikeuden mukaiseksi.

Selvityksessa arvioidun oikeuskdytannon perusteella herda kysymys siitd, kuinka johdonmukaisesti
yhteistyota tekevat yhtiét toteuttaisivat yksinoikeusyhtion hyvdksyttyjd, ilmoitettuja tavoitteita.
Luoko toiminta kielletyllda tavalla uutta kysyntda, vai pyritddankd toiminnalla sallitulla tavalla
kanavoimaan pelaamista lailliseen ja valvottuun toimintaan? Useissa ennakkoratkaisuissa
esiintyvissa tapauksissa on epadilty, ettd yhtio pyrkii ensisijaisesti sellaisiin taloudellisiin tavoitteisiin,
joilla yksinoikeutta tai lupajarjestelmaa ei voi perustella. Tasta on eri yhteyksissa pidetty merkkina
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toiminnan aggressiivista markkinointia, pelitoiminnan laajentumista, tulojen merkitystd valtion
talouteen tai muodollisesti edellytetyn valvonnan tosiasiallista puutteellisuutta. Tallainen tilanne
vaarantaisi yksinoikeusjarjestelman, koska rajoituksia ei voida soveltaa, elleivat ne ole oikeasuhteisia
ja pyri hyvaksyttyihin tavoitteisiin. My0s riski kilpailuasetelmasta samoja tai samanlaisia tuotteita
myyvien toimijoiden valilld voi johtaa ongelmiin. Kilpailun olemassaolo itsessddn voi kannustaa
muuten sddnneltyja toimijoita toimimaan yleisen edun vastaisesti. Jos yhdessa kehitetty tuote on
identtinen myds muiden toimijoiden toteuttamana, yksinoikeus toimeenpanna Suomessa on
vaikeasti perusteltava pelkdstdan pelin ominaisuuksien perusteella. Talléin on syyta arvioida,
voidaanko jarjestelmda perustella esimerkiksi monopolin muiden ominaisuuksien kuten
monopoliyhtion toiminnan ohjaamisen, pelaamisen estamisen ja tiukan valvonnan mahdollisuuksilla,
ja onko ndma huomioiden yksinoikeusyhtion toiminta edelleen johdonmukaista. Vastaava ongelma
esiintyi EU-tuomioistuimen De Nationale Loterij NV -asian ennakkoratkaisupyynnéssd, jossa
vaitettiin, ettd yksinoikeus lottoon ei olisi ollut perusteltu tilanteessa, jossa yksinoikeudella Belgiassa
tarjottua pelid yritettiin markkinoida myos yksityisen myyjan toimesta. Ennakkoratkaisua ei tassa
asiassa koskaan annettu, koska kansallinen tuomioistuin veti pois ennakkoratkaisupyyntonsa.
Johtopaatoksena on katsottava, etta yksinoikeusjarjestelma voi vaarantua kansainvalisen yhteistyon
johdosta, jos toiminta ei johdonmukaisesti pyri saavuttamaan ilmoitettuja ja hyvaksyttavia
tavoitteita.

Yhteisty6n on oltava johdonmukaista yksinoikeuden tavoitteisiin ndhden

Toinen selvitettavdksi annettu kysymys koskee sitd, kenen kanssa Veikkaus Oy voi
yksinoikeustoimijana tehda rahapelitoimintaan liittyvaa kansainvalista yhteistyota.
Yksinoikeusyhtion yhteistyd muiden pelialan toimijoiden kanssa sisaltaa riskeja siita, ettd toimintaa
ei katsottaisi johdonmukaiseksi suhteessa yksinoikeuden perusteluina ilmoitettuihin tavoitteisiin.
Joissakin yhteyksissé on esitetty arvioita siitd, ettd yhteistyotahona voitaisiin hyvdksya toisen
jasenvaltion yksinoikeusyhtio. Arviot eivat perustu EU-tuomioistuimen oikeuskaytantoon. Yhteistyon
ensisijainen riski on se, ettad toiminta ei ole johdonmukaista oikeuskdytannon vaatimalla tavalla. Jos
toiminta on johdonmukaista, yhteisty6ta voidaan tehda my6s muiden kuin toisten jasenvaltioiden
yksinoikeusyhtididen kanssa. Tasta kuitenkin nousee esiin perusteltu kysymys siita, miksi tama taho
ei saisi markkinoida samaa pelid Suomessa. Ei ole poissuljettua, ettd toisessa jasenvaltiossa
kilpailevat lisenssipohjaiset toimijat kykenisivat toteuttamaan vaadittua suojan tasoa, vaikka
oikeuskaytannossa toisaalta korostetaan kilpailun haittoihin kannustavaa vaikutusta. On mahdollista,
ettd yksinoikeudella omissa jasenvaltioissaan tiettyja peleja tarjoavien tahojen kesken on riittavasti
samankaltaisuutta tavoitteiden, sadntelyn ja valvonnan osalta niin, ettd yhdessa suunniteltujen tai
toteutettujen pelien tarjoama suojan taso vastaa Suomessa jasenvaltion edellyttdmaéa suojan tasoa.
Tama ei kuitenkaan ole varmaa, silld yksinoikeusjarjestelmienkin suojan taso voi perustellusti
vaihdella jasenvaltiosta toiseen. Useissa valtioissa yksinoikeudella tarjottavat palvelut voivat myos
jossain maarin kilpailla keskendan. Tama oli ongelmallista my6s Suomessa ennen rahapelitoimijoiden
2017 toteutunutta yhdistamistd. Joissakin jasenvaltiossa on jdrjestelma, jossa yksinoikeudella
tarjotaan tiettyja palveluja ja ndma saattavat joiltain osin kilpailla myos lisenssin perusteella
tarjottavien palvelujen kanssa. Naistd syista johtuen mahdollista yhteisty6tilannetta on tarkasteltava
tapauskohtaisesti. Talloin tulee arvioitavaksi muun muassa missd madrin yhteistyo toimii Veikkaus
Oy:n oman toiminnan eettisilld ja muilla ehdoilla, ja kuinka yhteistydssa mahdollisesti toteutettavia
peleja valvotaan. Olisi epdjohdonmukaista edellyttda korkeaa suojan tasoa yhtion oman toiminnan
osalta, mutta sallia olennaisesti erilainen sdantely yhteistydtoiminnan osalta. Riskit
suojelutavoitteiden vastaisesta, epdjohdonmukaisesta toiminnasta voivat olla pienempia
yksinoikeusyhtididen toteuttamassa yhteistyssa. Jos yhteistyoyritykselld on omilla markkinoillaan
kilpailutilanne, tdma voi kannustaa epdjohdonmukaiseen toimintaan kilpailun kannustaessa yrityksia
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kehittdamaan yha houkuttelevampia tuotteita. Joissakin oikeustapauksissa, erityisesti ylla esitetyn
Stanleybet/OPAP asian yhteydess3, on vditetty, etta yksinoikeusyhti6kin tosiasiassa toimii kaupallisin
perustein. Talloin myo6s yksinoikeusyhtididen vailille voisi muodostua kilpailutilanne.

Yhteisty6kumppanin valinnalle on yleisia, julkisia yrityksia koskevia edellytyksia

Kolmas kysymys koskee sitd, onko yhteistydlle tai yhteistydkumppanin valinnalle rajoitteita tai
edellytyksid. Toiminnan johdonmukaisuus liittyy olennaisesti myds tdhdn kysymykseen.
Yksinoikeuden perustelujen johdonmukaisuuden lisdksi on muistettava, ettd julkisilla yrityksilld,
joissa valtio kdyttdaa madrdysvaltaa, on myos muita EU-sddntelystd johtuvia velvoitteita. Valtio ei saa
kannustaa tai sallia julkisten yritysten rajoittaa kilpailua tai vaarinkdyttdaa maaraavaa markkina-
asemaansa. Julkisen yrityksen varoista ei saa antaa yrityksille kiellettyad valtiontukea, joka vaaristaa
kilpailua. Julkisten yrityksen tekemien hankintojen on noudatettava julkisia hankintoja koskevien
direktiiveihin perustuvaa kansallista lainsaadant6a. Rahapeleja koskevassa oikeuskdytdannossa on
runsaasti tapauksia, joissa kasitelladan erityisesti toimilupien myontamistd ja valvontaa seka
konsessiosopimuksia. Ndissa korostuvat jasenvaltion velvoite noudattaa avointa ja syrjimatonta
menettelyd, joissa viranomaisten harkinta on lakiin sidottua ja ennakoitavaa. Tilanteessa, jossa
taloudellista toimintaa harjoittavat yritykset sopivat keskenddn yhteisistd menettelyistd on
lahtokohtaisesti kiellettya kilpailunrajoitusta. Yksinoikeusyritysten vdlinen yhteistoiminta ei
valttamatta vaikuta jasenvaltioiden valiseen kilpailuun siksi, ettd yritykset eivat kilpaile toistensa
yksinoikeuden alaan kuuluvilla markkinoilla. Innovaatioon liittyva kehitystoiminta katsotaan myos
tietyin EU-asetuksissa annetuin reunaehdoin sallituksi.

Pelikehitysyhteistyd ja totopeliyhteisty® voivat olla ongelmallisia tietyissa olosuhteissa
Neljas kysymys koskee sitd, onko selvityksen taustamateriaaleissa kuvattu totopeliyhteistyo ja
pelikehitysyhteistyd mahdollista. Pelikehitysyhteistyon osalta viittaamme Veikkaus Oy:n 21.11.2018
tiedotteeseen koskien pelikehitystd koskevaa LEIA-yhteistyotd seka 6.7.2017 tiedotteeseen koskien
Co-labs yhteistyotd. Totopeliyhteistydon osalta viittaamme Poliisihallituksen 28.3.2018 antamaan
lausuntoon ja sen sisaltdmaan erittelyyn pelien erilaisista toteutusmalleista. Peliyhteistyota koskevat
tiedotteet korostavat Co-Labsin osalta pelikehitysyhteistydhon osallistuvien yhtididen yksinoikeuksia
kotimarkkinoilla. LEIA-yhteistyOtiedotteessa korostetaan osallistuvien yhtididen arvopohjaa.
Molemmat viittaavat epdsuorasti Suomessa annetun yksinoikeuden tavoitteisiin.  Kuten ylla
todetaan, vaikka riskit epdjohdonmukaisesta pelitoiminnan laajentamisesta ovat pienempia
yksinoikeusyhtididen toteuttamassa yhteistyossd, kuin tilanteessa, jossa nailla yrityksilla olisi
kotimaassaan kilpailutilanne, ei yhteistydssa kehitettyjen pelien tarjoaminen Suomessa ole
valttamatta ongelmatonta. N&ita peleja tulee arvioida samoin ehdoin, kuin puhtaasti Veikkaus Oy:n
itsensa kehittdmia ja markkinoimia peleja. Kilpailutilanne voi my0ds syntyd sen takia, ettd rahapelialaa
vapautetaan sellaisessa maassa, jossa sama peli oli aiemmin kyseisen jasenvaltion yksinoikeusyhtion
kaytossa. Jos aiemmin yksinoikeudella tdssd maassa pelid markkinoiva yhtié pyrkisi laajentamaan
toimintaansa tarjoamalla tatd pelid myods Suomessa, toisen yrityksen tarjoaman pelin rajoittamista ei
voitaisi perustella pelin erilaisilla ominaisuuksilla. Talloin yksinoikeuden perusteluissa korostuisivat
esimerkiksi Suomessa Veikkaus Oy:n kautta pelattavien pelien tiukka valvonta ja tdhan liittyva
kuluttajansuoja. Se, ettd Veikkaus Oy:n tuloilla edistetdan yleishyodyllisid tavoitteita ei vaikuta tahan
arvioon. Komissio painotti Suomen uudesta arpajaislaista annetuissa 2016 huomautuksissaan sit4,
ettd uutta rahapeliyhtitta valvotaan tiukasti ja ettd sen mahdollisuudet tarjota uudentyyppisia peleja
seka erilaisten rahapelien yhdistelmia ovat yhdenmukaiset Suomen rahapelipolitiikan tavoitteiden
kanssa. Yhteistyotd ja sen tuloksia tulee arvioida tapauskohtaisesti ndiden tavoitteiden
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nakokulmasta. Vaikka kulutuksen kanavointi lailliseen tarjontaan voi edellyttdd houkuttelevaa
tarjontaa ja uusienkin tuotteiden kehittelya seka maltillista mainontaa, tdta toimintaa on seurattava
tarkkaan niin, ettei siitd seuraa yksinoikeusjarjestelman suojelutavoitteita vaarantavaa taloudellisiin
syihin perustuvaa kasvuhakuista laajentumista.

Hevosurheilun osalta nousee esiin Zeturf-ennakkoratkaisussakin arvioitu urheiluvedonlydntiin
liittyva valvonta. Suomessa valvontatoimilla on toistaiseksi tavoiteltu erittdin korkeaa suojan tasoa.
Vaikka jasenvaltio voi pitkdlti itse maaritella vaadittavan suojan tason, sen on toteutettava tata
johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti. Perustelu ei ole uskottava, jos muuten keskendan
samankaltaisten pelien osalta poiketaan tdstd suojan tasosta. Niin ikddn yksinoikeus ei ole
yksinoikeus, jos muiden toimijoiden sallitaan toimeenpanna pelejd Suomessa. Talldin nousee
kysymys siita, pitadko kaikkien samankaltaisten toimijoiden sallia pelien toimeenpano. Arpajaislain
62 § kieltdd muun kuin Veikkaus Oy:n toimeenpaneman rahapelin markkinoinnin. Arpajaislaki
madrittelee, ettd kiellettyind ulkomailla toimeenpantavina peleja ei pideta sellaisia pelejd, joiden
toimeenpanoon Veikkaus Oy osallistuu. Naitd peleja koskee sama saantely ja valvonta, kuin Veikkaus
Oy:n Suomessa toimeenpanemia peleja. Veikkaus Oy:n toimeenpanemiin rahapeleihin liittyvien
arpojen myyminen, valittdminen, pelipanosten vastaanottaminen ja voittojen valittdminen on
kielletty ilman Veikkaus Oy:n lupaa. Toisaalta arpajaislaki edellyttds, ettd Veikkaus Oy:n
toimeenpanemat pelit ja niiden valvontajarjestelyt on hyvdksytty. EU-oikeuden ndkdkulmasta
hyvaksyttdviin syihin perustuvat menettelyt edellyttdvat, ettd nditd sadnndksid noudatetaan
johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti.

Ulkomailla toimeenpantava peli, johon Veikkaus Oy osallistuu, on Suomessa sallittu, mutta Veikkaus
Oy:n osallistuminen edellyttda esimerkiksi valvontajarjestelyjen ja pelisdantdjen hyvaksymista.
Johdonmukaisuus edellyttda tasta nakokulmasta arvioituna sitd, ettd valvonnan taso on riittavaa. Jos
jasenvaltion viranomaiset katsovat, ettd tietyissa peleissd ei ole mahdollista taata riittdvaa
valvontaa, ei niitd voida myoskaan EU-oikeuden johdonmukaisuusvaatimuksen takia hyvaksya.
Erityisen vaikea tilanne syntyy, jos kavisi ilmi, ettd muun kuin Veikkaus Oy:n sallittaisiin
toimeenpanna peleja Suomessa. Yksinoikeus on arpajaislain 11 §:n mukaan madritelty siten, etta
Veikkaus Oy:lla on yksinoikeus rahapelien toimeenpanoon. Oikeuskaytdnndssa on katsottu, etta
pelien Suomeen kohdistuva markkinointi ja pelaajilta vaadittu suomalainen henkilétunnus ja
pankkitili olivat arpajaislain vastaista toimintaa, vaikka verkossa tarjottuja peleja hallinnoitiin ja
toteutettiin muuten manner-Suomen ulkopuolella (KKO 2005:27, kohta 16-19).

Mikaéan tietty valvonnan taso ei kuitenkaan ole ehdoton edellytys yksinoikeudelle. Tiukka valvonta
on yksi keskeinen tapa, jolla yksinoikeus erottuu toimilupajarjestelmdstd, jonka takia siita
luopuminen voisi heikentda yksinoikeusjarjestelmén perusteltavuutta. Jos viranomaiset katsoisivat,
ettd vdhemman vaativat valvontatoimenpiteet saavuttaisivat riittavdan suojan tason, yksinoikeudet
voisivat edelleen olla perusteltavissa muilla syilld kuten valtion tosiasiallisella vaikutusvallalla
yksinoikeusyhtiossa. YhteistyOossa toteutettujen pelien markkinointi voi my6s johtaa jarjestelman
johdonmukaisuuden kyseenalaistamiseen. On epdselvad, voisiko ulkomaista toimijaa estda
markkinoimasta tata tuotetta Suomessa (vrt. esim. De National Loterij). Jos ndin voitaisiin tehds,
markkinoinnin laajuutta ja luonnetta ei valttdmattd pystyttdisi tehokkaasti valvomaan, vaikka
Veikkaus Oy:n omaa markkinointia voitaisiinkin sdannelld. Talloin yksinoikeuden nojalla Suomessa
myytdvaa pelia tosiasiassa markkinoitaisiin aggressiivisesti ja kasvuhakuisesti. Markkinointia ja
markkinoidun pelin yksinoikeutta ei mydskaan voitaisi perustella sen markkinoinnin maltillisuudella
ja kulutuksen kanavointitarkoituksella.
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Veikkaus Oy:n ulkomaisen toiminnan on oltava kohdemaan lain mukaista ja

johdonmukaista suhteessa sen tavoitteisiin

Viides kysymys edellyttaa arviointia siita, voiko Veikkaus Oy harjoittaa rahapelitoimintaa ulkomailla.
Suoraa kieltoa harjoittaa toimintaa ulkomailla ei voi johtaa EU-oikeudesta. Julkiset yhtiot toimivat
jatkuvasti muissa Euroopan unionin jasenvaltiossa kuin niissa valtioissa, joilla on maaraysvaltaa
julkisessa yrityksessa. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 49 artiklan sijoittautumisvapaus
edellyttaa lahtokohtaisesti vain sen, ettd jasenvaltion sdantely kohtelee kaikkia sinne sijoittautuneita
yrityksia syrjimattémasti. Palvelun tarjoaminen ilman sijoittautumista, kuten tilanteessa, jossa
palvelua tarjotaan sahkoisesti, on ldhtokohtaisesti sallittu saman sopimuksen 56 artiklan mukaan.
Jasenvaltion on perusteltava syrjiva saantely tai palvelun tarjoamisen rajoitukset. Palvelun
tarjoaminen voi ulkomailla olla luvanvaraista, tai yksinoikeudella tietylle toimijalle varattua. Koska
rahapelialan saantelyd ja tdhan liittyvia toimilupia ja oikeuksia ei EU-oikeuden nykytilassa ole
vastavuoroisesti tunnustettava, tulee muissa jasenvaltioissa ldhtokohtaisesti noudattaa naiden
valtioiden sadntelyd esimerkiksi toimilupien ja muiden toimintaedellytysten osalta. Suomalaisen
sadntelyn osalta on merkityksellistd, sallitaanko Veikkaukselle téllainen toiminta. Jos ndin on, ei sille
ole ehdotonta estettd EU-oikeuden ndkokulmasta. Esimerkkind téllaisesta voidaan pitaa
Stanleybet/OPAP -ratkaisussa kuvailtua valtionyhtion laajentumista ulkomaille. Ulkomailla
harjoitettava rahapelitoiminta voi herattaa kysymyksia siitd, missa maarin yksinoikeusyhtio todella
johdonmukaisesti tavoittelee yksinoikeuden perustelevia arpajaislain 1 §:n mainitsemia tavoitteita
taata yleishyodyllisiin arpajaisiin osallistuvien oikeusturva, estaa arpajaisiin liittyvat vaarinkdytokset
ja rikokset seka ehkaista ja vahentaa arpajaisiin osallistumisesta aiheutuvia taloudellisia, sosiaalisia ja
terveydellisid haittoja.

Kuudes ja viimeinen kysymys koskee sita, milla edellytyksin Veikkaus Oy voi harjoittaa
rahapelitoimintaa ulkomailla. Veikkaus Oy:n toiminta on arpajaislaissa sadnneltyd. N&in ollen
nykytilassa myds sen suora rahapelitoiminta ulkomailla voidaan toteuttaa vain, jos arpajaislain
edellytykset muuten tayttyvat. Taman lisdksi toiminnan on ldhtokohtaisesti taytettdava kohdemaan
sdantelyn vaatimukset, silla rahapelitoimilupien osalta unionissa ei viela edellytetd vastavuoroista
tunnustamista. EU-oikeuden ndkdkulmasta katsottuna laajentuminen ulkomaille voi kuitenkin johtaa
epailyksiin siitd, ettei Veikkaus Oy:n yksinoikeus Suomessa tosiasiassa johdonmukaisesti tavoittele
hyvaksyttavida paamaaria, vaan sen sijaan pyrkii laajentumaan ensisijaisesti taloudellisista syista
johtuen. YIl3 mainitussa Stanleybet/OPAP asiassa osa kansallisen tuomioistuimen tuomareista katsoi,
ettd tdman johdosta yksinoikeus ei ollut perusteltu hyvaksyttavilld syilld. Veikkaus Oy:n vahva asema
Suomessa tarkoittaa myos sitd, etta silld voi olla sellainen maaraava markkina-asema, jonka takia sen
toiminta ulkomailla voitaisiin katsoa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 102 artiklan
tarkoittamaksi vaarinkdytoksi. Tama edellyttdd tapauskohtaista kilpailuoikeudellista arviointia.
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 106 artikla edellyttda jasenvaltioita valvomaan
sitd, ettd valtionyhtiot noudattavat myds unionin kilpailusaant6ja. On kuitenkin muistettava, etta
erds yksinoikeuden perusteluista EU-tuomioistuimen oikeuskdytdannossa on se, ettd kilpailu
toimijoiden valilla voisi johtaa vaaranlaisiin kannustimiin suhteessa rajoitusten tavoitteisiin. Toiminta
kilpaillussa ymparistossa ulkomailla voisi vaikuttaa Veikkaus Oy:n toiminnasta tehtdvaan
kokonaisarviointiin, koska ei voitaisi sulkea pois sita, ettd kilpailtu ymparisto vaikuttaisi yleisemmin
sen tarjoamiin peleihin ja toimintaan.

Nykyjarjestelmassa pitdytyminen vahentaa riskeja

Rahapeleja koskevat kansalliset rajoitukset on perusteltava Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
takaamien palvelujen vapaan liikkuvuuden ja sijoittautumisvapauden rajoituksina. EU-
tuomioistuimen rahapeleja koskevassa oikeuskdytannéssa korostuu vaatimus rajoitusten
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johdonmukaisuudesta suhteessa oikeuskaytdnndssa hyvdksyttyihin tavoitteisiin seka tasta tehtava
kokonaisarviointi kansallisissa tuomioistuimissa. On ensisijaisesti jasenvaltion tehtdva punnita naita
tavoitteita, kuten esimerkiksi arpajaislain 1 §:n mainitsemaa pelaajien oikeusturvaa, vaarinkaytosten
estamistd sekd haittojen vahentamistd, suhteessa muihin intresseihin. Jasenvaltio maarittelee
tavoitteet sekd vaadittavan suojan tason. Se voi perustellusti nostaa tai laskea suojan tasoa ilman,
ettd yksinoikeus vaarantuisi, tai vapauttaa markkinoita osin tai kokonaan. Markkinat voivat kuitenkin
vapautua myods tahattomasti tilanteessa, jossa jdsenvaltion rajoitukset eivat ole EU-oikeuden
nakokulmasta perusteltuja. Vaikka ensisijaisesti taloudelliset tavoitteet eivat ole hyvaksyttyja, EU-
tuomioistuin on hyvaksynyt monet muut rajoitusten tueksi esitetyt perustelut.

EU-oikeus ei vyksiselitteisesti kiella esimerkiksi talouspoliittisen ministerivaliokunnan 8.5.2018
muistiossa mainittua pelikehitystoimintaa, yhteispoolipelaamista tai palvelimien sijaintia koskevan
sadntelyn keventamista siitd huolimatta, ettd jasenvaltio ei aiemmin olisi pitanyt nditd toimenpiteita
tarkoituksenmukaisina. On mahdollista, ettd uusia pelimuotoja voidaan perustella todellisella
tarpeella kanavoida kysyntda houkutteleviin ja samalla valvottuihin yksinoikeusyhtion tarjoamiin
palveluihin. Jasenvaltio voi perustellusti myés muuttaa yksinoikeusyhtion sadntelyd jos se katsoo,
ettd vallitsevissa olosuhteissa muutos on tarpeen oikean suojan tason takaamiseksi. Muutos voi
heijastaa tarvetta tiukentaa valvontaa mutta voi myos johtaa sddntelyn keventdmiseen niin, ettei
palveluja rajoiteta enempda kuin on tarpeen. Siksi jdsenvaltio voi muista olosuhteista riippuen
perustellusti katsoa, ettad palvelimien sijaintia koskevaa sdantelya on joko lisattdva tai vahennettava.
Oikeuskdytannossa on myods hyvaksytty ajatus, ettd pelien kehitys sekd maltillinen mainonta voivat
edistda pelaajien oikeusturvaa seka haittojen vahentamista siirtamalla kysyntaa valvotun toiminnan
pariin. Talléin on erityisen tarkeda varmistaa, etta oikeuskdytanndssa esiintyvat reunaehdot tasta ns.
kanavointitarpeesta ja kysynnan siirtdmiseksi toteutetun toiminnan tosiasiallisista vaikutuksista
toteutuvat.

Niin ikdan EU-oikeus ei edellyta mitdan tiettya yksinoikeus- tai lisenssijarjestelmaa. Tuomioistuin on
hyvaksynyt esimerkiksi osittaisen markkinoiden vapauttamisenkin kanavointitarkoituksessa siita
huolimatta, ettd tiettyjda toimintoja on jaanyt yksinoikeuden tai lisenssijarjestelman piiriin.
Kansallisesta saantelystd johtuvia rajoituksia arvioidaan oikeuskdytannossa tapauskohtaisesti ja
kokonaisuutena suhteessa sadntelyn tavoitteisiin.

Vaikka pelitoiminnan laajentaminen olisi mahdollista EU-oikeuden nakdkulmasta, nykytila on
turvallisin vaihtoehto. Useita voimassa olevan sdantelyn yksityiskohtia on jo arvioitu ja hyvaksytty
EU-oikeuden ndkokulmasta. Euroopan komissio on arvioinut nykyisin voimassa olevaa lainsaadantoa
ja katsonut, ettd nyt voimassa oleva arpajaislaki on EU-oikeuden mukainen. Sen 2016 Suomelle
esittdmissa huomautuksissa todetaan, ettd uutta rahapeliyhtiotd valvotaan tiukasti ja ettd sen
mahdollisuudet tarjota uudentyyppisia peleja seka erilaisten rahapelien yhdistelmia olivat tuolloin
yhdenmukaiset Suomen rahapelipolitiikan tavoitteiden kanssa. Komissio edellytti Suomen
viranomaisten varmistavan, ettd kuluttajia ohjataan kdyttamaan laillisia ja valvottuja palveluja.
Korkein hallinto-oikeus on esittdnyt vuonna 2018 kokonaisarvion, jonka mukaan se katsoo
nykyjarjestelman olevan EU-oikeuden mukainen ja hyvaksynyt aiemman, 2007 antamansa ratkaisun
perustelut my6s suhteessa nykyiseen arpajaislakiin.

Rahapelitoiminnan laajentaminen ja kehittdminen perustuu erityisesti EU-tuomioistuimen
kanavointia arvioivaan oikeuskaytantoon. Ndissa ratkaisuissaan EU-tuomioistuin on katsonut, etta
toiminnan kehittdaminen voi olla edellytys sille, ettd pelaamista ohjataan valvottuihin ja laillisiin
peleihin. Muutokset sddntelyyn edellyttavat ylla toteutetun kaltaista arviointia siitd, voidaanko
yksinoikeutta edelleen perustella. EU-tuomioistuin ei ole tulkinnoissaan ehdottomasti kieltanyt edes
yksinoikeusyhtion laajentumista ulkomaille, eikd toiminnan kehittdminen ja siihen liittyva
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mainontakaan ole kiellettyd, kunhan talla aidosti tavoitellaan kulutuksen kanavointia valvottuihin ja
laillisiin peleihin. Toisaalta tarve kanavoida pelaamista, jolla perustellaan pelien kehittely ja
mainonta, on oikeuskdytannén mukaan perusteltava silld, ettd kysyntd kohdistuu jasenvaltiossa
luvattomasti tarjottuihin peleihin. Ilman nditd ei myoskaan ole kanavointitarvetta. Mitd enemman
yksinoikeusyhtion toiminta suljetuilla markkinoilla muistuttaa kilpailtujen markkinoiden
aggressiivista tarjontaa, sitd vaikeampaa yksinoikeutta on perustella haittojen vahentamisella.
Toiminnan johdonmukaisuutta arvioidaan tapauskohtaisesti.

Vuonna 2019 toimikautensa pdattdava komissio ilmoitti vuonna 2017 paattavansad jasenvaltioiden
rahapelisdantelyd koskevat tutkimuksensa. Uusi komissio voi kuitenkin maaritelld omat
painopisteensa myos siltd osin kuin ne liittyvat rahapelien saantelyn tarkasteluun. Komissio seuraa
myos jatkuvasti lainsdadannon kehittymistd ja on antanut lokakuussa 2018 annetusta hallituksen
esityksestd (HE 213/2018) huomautuksia (TRIS-tietokanta, tarkistettu 30.1.2019). Suomen
rahapelisdantely voi milloin tahansa tulla arvioitavaksi kansallisissa tuomioistuimissa. Sdantelyn seka
rahapelitoiminnan kehittdamisen hyvaksyttavyys on viimesijaisesti kansallisen tuomioistuimen
kokonaisarvioinnin varassa. Arvioinnin lopputulos riippuu siitd, tavoitellaanko ilmoitettuja, EU-
tuomioistuimen hyvaksymia tavoitteita johdonmukaisesti.

27

107



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2019:25

Ldhteet

Euroopan unionin tuomioistuimen seka Euroopan unionin yleisen tuomioistuimen

oikeuskaytanto

Asia C-275/92 Her Majesty's Customs and Excise vastaan Gerhart Schindler ja Jorg Schindler.
Yhteisojen tuomioistuimen tuomio 24 pdivana maaliskuuta 1994. Oikeustapauskokoelma 1994 sivu I-
01039, Suomenk. erityispainos sivu I-00079. ECLI:EU:C:1994:119

Asia C-124/97 Markku Juhani Laar3, Cotswold Microsystems Ltd and Oy Transatlantic Software Ltd v
Kihlakunnansyyttaja (Jyvaskyla) ja Suomen valtio (Finnish State). Yhteiséjen tuomioistuimen tuomio
21 paivana syyskuuta 1999. Oikeustapauskokoelma 1999 1-06067 ECLI:EU:C:1999:435,

Asia C-124/97 Markku Juhani Laara, Cotswold Microsystems Ltd and Oy Transatlantic Software Ltd v
Kihlakunnansyyttaja (Jyvaskyld) ja Suomen valtio (Finnish State) Julkisasiamies La Pergolan
ratkaisuehdotus 4 maaliskuuta 1999.

Asia C-83/98 P Ranskan tasavalta vastaan Ladbroke Racing Ltd ja Euroopan yhteisdjen komissio.
Yhteisojen tuomioistuimen tuomio 16 paivana toukokuuta 2000. Oikeustapauskokoelma 2000 sivu I-
03271. ECLI:EU:C:2000:248.

Asia C-67/98 Questore di Verona vastaan Diego Zenatti. YhteisGjen tuomioistuimen tuomio 21
paivana lokakuuta 1999. Oikeustapauskokoelma 1999 sivu |1-07289. ECLI:EU:C:1999:514.

Asia C-243/01 Rikosoikeudenkaynti vastaan Piergiorgio Gambelli ym. Yhteiséjen tuomioistuimen
tuomio 6 paivand marraskuuta 2003. Oikeustapauskokoelma 2003 sivu 1-13031. ECLI:EU:C:2003:597

Asia C-42/02 Diana Elisabeth Lindman. Yhteiséjen tuomioistuimen tuomio (viides jaosto) 13 péivana
marraskuuta 2003. Oikeustapauskokoelma 2003 sivu I-13519. ECLI:EU:C:2003:234.

Yhdistetyt asiat C-338/04, C-359/04 ja C-360/04 Rikosoikeudenkaynti vastaan Massimiliano Placanica
(C-338/04), Christian Palazzese (C-359/04) ja Angelo Sorricchio (C-360/04) Yhteis6jen
tuomioistuimen tuomio (suuri jaosto) 6 padivana maaliskuuta 2007. Oikeustapauskokoelma 2007 sivu
1-01891. ECLI:EU:C:2007:133.

Asia C-409/06 Winner Wetten GmbH vastaan Burgermeisterin der Stadt Bergheim. Unionin
tuomioistuimen tuomio (suuri jaosto) 8 padivana syyskuuta 2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu I-
08015. ECLI:EU:C:2010:503

Asia C-525/06 De Nationale Loterij NV vastaan Customer Service Agency BVBA. Yhteistjen
tuomioistuimen maarays (toinen jaosto) 24 pdivana maaliskuuta 2009. Oikeustapauskokoelma 2009
sivu 1-02197. ECLI:EU:C:2009:179

Asia C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional ja Bwin International Ltd vastaan
Departamento de Jogos da Santa Casa da Misericérdia de Lisboa. Yhteisdjen tuomioistuimen tuomio
(suuri jaosto) 8 paivand syyskuuta 2009. Oikeustapauskokoelma 2009 sivu [1-07633.
ECLI:EU:C:2009:519

Yhdistetyt asiat Markus StoR (C-316/07), Avalon Service-Online-Dienste GmbH (C-409/07) ja Olaf
Amadeus Wilhelm Happel (C-410/07) vastaan Wetteraukreis ja Kulpa Automatenservice Asperg
GmbH (C-358/07), SOBO Sport & Entertainment GmbH (C-359/07) ja Andreas Kunert (C-360/07)
vastaan Land Baden-Wdirttemberg. Unionin tuomioistuimen tuomio (suuri jaosto) 8 paivana
syyskuuta 2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu |-08069. ECLI:EU:C:2010:504
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Asia C-46/08 Carmen Media Group Ltd vastaan Land Schleswig-Holstein ja Innenminister des Landes
Schleswig-Holstein. Unionin tuomioistuimen tuomio (suuri jaosto) 8 paivdnd syyskuuta 2010.
Oikeustapauskokoelma 2010 sivu 1-08149. ECLI:EU:C:2010:505.

Asia C-55/08 Santa Casa da Misericordia de Lisboa vastaan Liga Portuguesa de Futebol Profissional,
Bwin International Ltd ja Betandwin.Com Interactive Entertainment AG. Unionin tuomioistuimen
maardys (kahdeksas jaosto) 25 pdivana helmikuuta 2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu 1-00022*
(lyhennelm3). ECLI:EU:C:2010:86.

Asia C-64/08 Rikosoikeudenkaynti vastaan Ernst Engelmann. Unionin tuomioistuimen tuomio (neljas
jaosto) 9 paivana syyskuuta 2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu 1-08219. ECLI:EU:C:2010:506.

Asia C-153/08 Euroopan vyhteisdjen komissio vastaan Espanjan kuningaskunta. Yhteis6jen
tuomioistuimen tuomio (ensimmainen jaosto) 6 padivanad lokakuuta 2009. Oikeustapauskokoelma
2009 sivu 1-09735. ECLI:EU:C:2009:618.

Asia C-203/08 Sporting Exchange Ltd vastaan Minister van Justitie. Unionin tuomioistuimen tuomio
(toinen jaosto) 3 padivand kesdkuuta 2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu [-04695.
ECLI:EU:C:2010:307

Asia C-212/08 Zeturf Ltd vastaan Premier ministre. Unionin tuomioistuimen tuomio (kahdeksas
jaosto) 30 pdivana kesdkuuta 2011. Oikeustapauskokoelma 2011 sivu I-05633. ECLI:EU:C:2011:437.

Asia C-258/08 Ladbrokes Betting & Gaming Ltd ja Ladbrokes International Ltd vastaan Stichting de
Nationale Sporttotalisator. Unionin tuomioistuimen tuomio (toinen jaosto) 3 paivana kesdkuuta
2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu 1-04757. ECLI:EU:C:2010:308.

Yhdistetyt Asiat C-447/08 ja (C-448/08 Rikosoikeudenk&ynti vastaan Otto Sjoberg (C-447/08) ja
Anders Gerdin (C-448/08). Unionin tuomioistuimen tuomio (neljds jaosto) 8 paivdnd heinidkuuta
2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu 1-06921. ECLI:EU:C:2010:415.

Asia C-347/09 Rikosoikeudenkaynti vastaan Jochen Dickinger ja Franz Omer. Unionin tuomioistuimen
tuomio (neljds jaosto) 15 pdivdna syyskuuta 2011. Oikeustapauskokoelma 2011 sivu 1-08185.
ECLI:EU:C:2011:582.

Asia C-176/11 HIT hoteli, igralnice, turizem dd Nova Gorica ja HIT LARIX, prirejanje posebnih iger na
sreco in turizem dd vastaan Bundesminister fir Finanzen. Unioniin tuomioistuimen tuomio (neljas
jaosto) 12 pdivand heindkuuta 2012. Julkaistu sdhkoisessa oikeustapauskokoelmassa.
ECLI:EU:C:2012:454.

Yhdistetyt asiat C-186/11 ja C-209/11 Stanleybet International Ltd (C-186/11), William Hill
Organization Ltd (C-186/11), William Hill plc (C-186/11) ja Sportingbet plc (C-209/11) vastaan
Ypourgos Oikonomias kai Oikonomikon Ypourgos Politismou. Unionin tuomioistuimen tuomio (neljas
jaosto) 24.1.2013. Julkaistu sdhkoisessa oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2013:33

Yhdistetyt asiat C-186/11 ja C-209/11 Stanleybet International Ltd (C-186/11), William Hill
Organization Ltd (C-186/11), William Hill plc (C-186/11) ja Sportingbet plc (C-209/11) vastaan
Ypourgos Oikonomias kai Oikonomikon Ypourgos Politismou Julkisasiamies Mazékin ratkaisuehdotus
20 pdivana syyskuuta 2012. Julkaistu sdhkoisessa oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2012:582

Yhdistetyt asiat C-660/11 ja C-8/12 Daniele Biasci ym. vastaan Ministero dell’Interno ja Questura di
Livorno (C-660/11) ja Cristian Rainone ym. vastaan Ministero dell’Interno ym. (C-8/12). Unionin
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tuomioistuimen tuomio (kolmas jaosto) 12.9.2013. Julkaistu sdhkoisessa oikeustapauskokoelmassa.
ECLI:EU:C:2013:550.

Asia C-390/12 Robert Pfleger ym. Unionin tuomioistuimen tuomio (kolmas jaosto) 30.4.2014
Julkaistu sdhkoisessa oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2014:281.

Asia C-156/13 Digibet Ltd ja Gert Albers vastaan Westdeutsche Lotterie GmbH & Co. OHG. Unionin
tuomioistuimen tuomio (kolmas jaosto) 12.6.2014 Julkaistu sdhkdisessa oikeustapauskokoelmassa.
ECLI:EU:C:2014:1756.

Asia C-344/13 Cristiano Blanco ja Pier Paolo Fabretti vastaan Agenzia delle Entrate — Direzione
Provinciale | di Roma — Ufficio Controlli. Unionin tuomioistuimen tuomio (kolmas jaosto) 22.10.2014.
Julkaistu sahkoisessa oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2014:2311.

Asia C-463/13 Stanley International Betting Ltd ja Stanleybet Malta Ltd vastaan Ministero
dell'Economia e delle Finanze ja Agenzia delle Dogane e dei Monopoli di Stato. Unionin
tuomioistuimen tuomio (kolmas jaosto) 22.1.2015. Julkaistu sdhkoisessa oikeustapauskokoelmassa.
ECLI:EU:C:2015:25.

Asia C-98/14 Berlington Hungary Tanacsadd és Szolgaltatd kft ym. vastaan Magyar Allam. Unionin
tuomioistuimen tuomio (ensimmainen jaosto) 11.6.2015. Julkaistu sahkoisessa
oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2015:386.

Asia C-179/14 Euroopan komissio vastaan Unkari. Unionin tuomioistuimen tuomio (suuri jaosto)
23.2.2016. Julkaistu sdhkoisessa oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2016:108.

Asia C-336/14 Rikosoikeudenkaynti, jossa vastaajana on Sebat Ince. Unionin tuomioistuimen tuomio
(ensimmainen jaosto) 4.2.2016. Julkaistu sahkoisessa oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2016:72.

Asia C-375/14 Rikosoikeudenkaynti, jossa vastaajana on Rosanna Laezza. Unionin tuomioistuimen
tuomio (kolmas jaosto) 28.1.2016. Julkaistu  sahkoisessa  oikeustapauskokoelmassa.
ECLI:EU:C:2016:60.

Asia C-225/15Rikosoikeudenkéynti, jossa vastaajana on Domenico Politand. Unionin tuomioistuimen
tuomio  (toinen  jaosto)  8.9.2016. Julkaistu  sahkoisessa  oikeustapauskokoelmassa.
ECLI:EU:C:2016:645.

Asia C-464/15 Admiral Casinos & Entertainment AG vastaan Balmatic Handelsgesellschaft m.b.H ym.
Unionin  tuomioistuimen tuomio (seitsemds jaosto) 30.6.2016. Julkaistu sahkoisessa
oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2016:500.

Asia C-542/15 Rikosoikeudenkaynti, jossa vastaajana on Angela Manzo. Unionin tuomioistuimen
maardys (seitsemds jaosto) 28.9.2016. Julkaistu sdhkoisessa oikeustapauskokoelmassa.
ECLI:EU:C:2016:730.

Asia C-685/15 Online Games Handels GmbH ym. vastaan Landespolizeidirektion Oberdsterreich.
Unionin  tuomioistuimen  tuomio  (toinen  jaosto) 14.6.2017. Julkaistu  sdhkoisessa
oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2017:452

Asia C-16/16 P Belgian kuningaskunta vastaan Euroopan komissio. Unionin tuomioistuimen tuomio
(suuri jaosto) 20.2.2018. Julkaistu sdhkoisessa oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2018:79.
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Asia C-49/16 Unibet International Ltd. vastaan Nemzeti Ad6- és Vamhivatal Kézponti Hivatala.
Unionin  tuomioistuimen tuomio (ensimmdinen jaosto) 22.6.2017. Julkaistu sdhkoisessa
oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2017:491.

Asia C-49/16 Unibet International Ltd. vastaan Nemzeti Ad6- és Vamhivatal Kézponti Hivatala.
Julkisasiamies Szpunarin ratkaisuehdotus 5 pdivand huhtikuuta 2017. Julkaistu sdhkoisessa
oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2017:270.

Asia C-141/16 Stanleybet Malta Ltd ja Mario Stoppani vastaan Agenzia delle dogane e dei Monopoli
— Ufficio dei Monopoli per la Lombardia. Unionin tuomioistuimen maardys (seitsemds jaosto)
20.7.2016. Julkaistu sahkoisessa oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2016:596.

Asia C-3/17 Sporting Odds Limited vastaan Nemzeti Add- és Vamhivatal K6zponti Iranyitasa. Unionin
tuomioistuimen tuomio (kuudes jaosto) 28.2.2018. Julkaistu sahkdisessa oikeustapauskokoelmassa.
ECLI:EU:C:2018:130.

Asia C-79/17 Asia, jonka on pannut vireille Gmalieva s.r.o. ym. Unionin tuomioistuimen maarays
(kahdeksas jaosto) 6.9.2018. Tiedote julkaistu sdhkoisessa  oikeustapauskokoelmassa.
ECLI:EU:C:2018:687.

Asia C-166/17 Sportingbet PLC ja Internet Opportunity Entertainment Ltd vastaan Santa Casa da
Misericérdia de Lisboa ym. Unionin tuomioistuimen madrdys (kuudes jaosto) 19.10.2017. Tiedote
julkaistu sahkoisessa oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2017:790.

Asia C-375/17 Stanley International Betting Ltd ja Stanleybet Malta Ltd vastaan Ministero
dell’Economia e delle Finanze ja Agenzia delle Dogane e dei Monopoli. Unionin tuomioistuimen
tuomio  (toinen  jaosto) 19.12.2018. Julkaistu sahkoisessa  oikeustapauskokoelmassa.
ECLI:EU:C:2018:1026.

Asia T-601/11 Dansk Automat Brancheforening vastaan Euroopan komissio. Unionin yleisen
tuomioistuimen tuomio (viides jaosto) 26.9.2014. Julkaistu sahkoisessa oikeustapauskokoelmassa.
ECLI:EU:T:2014:839.

Asia T-721/14 Belgian kuningaskunta vastaan Euroopan komissio. Unionin yleisen tuomioistuimen
madrdys  (toinen  jaosto) 27.10.2015. Julkaistu sdhkoisessa  oikeustapauskokoelmassa.
ECLI:EU:T:2015:829.

Asia T-238/14 European Gaming and Betting Association (EGBA) ja The Remote Gambling
Association (RGA) vastaan Euroopan komissio. Unionin yleisen tuomioistuimen maardys (kolmas
jaosto) 26.4.2016. Tiedote julkaistu sahkoisessa oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:T:2016:259.

Muut lahteet
Ahvenanmaan itsehallintolaki 16.8.1991/1144 (muutokset 29.1.2019 saakka)

Arpajaislaki 2001/1047 23.11.2001 (muutokset 29.1.2019 saakka).

Euroopan komissio, komissio kehottaa jdsenvaltioita noudattamaan EU-oikeutta rahapelien
saantelyssa Lehdistotiedote 1IP/13/1101, Bryssel 20.11.2013.

Euroopan komissio, komissio lopettaa rikkomusmenettelyjen ja valitusten kasittelyn rahapelien
alalla. Lehdistétiedote IP/17/5109 Bryssel 7.12.2017.

Euroopan komissio, komission huomautukset arpajaislain 2016 muutosten johdosta (ilmoitus
2016/0247/FIN), 1.9.2016.
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Euroopan komissio, TRIS-tietokanta, http://ec.europa.eu/growth/tools-
databases/tris/fi/search/?trisaction=search.detail&year=2018&num=538  tarkistettu =~ 30.1.2019
(komission huomautusten sisalto ei ole julkinen taman selvityksen valmistumispaivana 1.2.2019)

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2000/31/EY, annettu 8 paivdna kesakuuta 2000,
tietoyhteiskunnan palveluja, erityisesti séhkoistd kaupankayntia, sissmarkkinoilla koskevista tietyista
oikeudellisista nakokohdista ("Direktiivi sahkoisesta kaupankaynnistd") EYVL L 178, 17.7.2000, s. 1—
16.

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2005/60/EY, annettu 26 paivana lokakuuta 2005 ,
rahoitusjarjestelman kayton estamisestd rahanpesutarkoituksiin sekd terrorismin rahoitukseen
(ETA:n kannalta merkityksellinen teksti) EUVL L 309, 25.11.2005, s. 15—36

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2006/123/EY, annettu 12 pé&ivana joulukuuta 2006 ,
palveluista sisamarkkinoilla EUVL L 376, 27.12.2006, s. 36—68.

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2015/849, annettu 20 paivdana toukokuuta 2015,
rahoitusjdrjestelman kayton estamisestd rahanpesuun tai terrorismin rahoitukseen, Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) N:o 648/2012 muuttamisesta sekd Euroopan parlamentin
ja neuvoston direktiivin 2005/60/EY ja komission direktiivin 2006/70/EY kumoamisesta (ETA:n
kannalta merkityksellinen teksti) EUVL L 141, 5.6.2015, s. 73—117

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/302, annettu 28 paivana helmikuuta 2018,
perusteettomien maarajoitusten ja muiden asiakkaiden kansallisuuteen tai asuin- tai
sijoittautumispaikkaan perustuvien syrjinndn muotojen torjumisesta sisamarkkinoilla ja asetusten
(EY) N:o 2006/2004 ja (EU) 2017/2394 seka direktiivin 2009/22/EY muuttamisesta (ETA:n kannalta
merkityksellinen teksti. ) EUVL L 601, 2.3.2018, s. 1—15.

Euroopan parlamentin pdatdslauselma 10 syyskuuta 2013 sdhkoisesti valitettdvista rahapeleistd
sisamarkkinoilla (2012/2322(INI)).

Euroopan unionin toiminnasta tehty sopimus (2016 konsolidoitu toisinto) EUVL C 202, 7.6.2016, s.
1—388.

Hallintovaliokunnan mietinté HaVM 25/2016 vp— HE 132/2016 vp (Hallituksen esitys eduskunnalle
laeiksi arpajaislain ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta).

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi arpajaislain ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta.
HE 132/2016, 15.09.2016.

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi arpajaislain sekd rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen
estamisestd annetun lain 1 luvun 3 §:n muuttamisesta HE 213/2018, 25.10.2018.

Helsingin karajaoikeus, valituomio 17/55662 8.11.2017 L 16/30023 BML Group Ltd. Vastaan Suomen
valtio/Poliisihallitus (Apple store).

Kilpailu- ja Kuluttajavirasto, Lausunto arpajaislain muuttamisesta 2018 KKV/659/03.02/2018
14.8.2018.

Korkein hallinto-oikeus, 8.5.2007/1160 KHO:2007:28.
Korkein hallinto-oikeus, 7.6.2018/2722 KH0:2018:86.

Korkein oikeus, 24.2.2005/481 KKO:2005:27.
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Poliisihallitus, Lausunto Veikkaus Oy:n (ent. Fintoto Oy) esitys sisdministeridlle valvontajarjestelyjen
hyvaksymisesta, 28.3.2018. POL-2016-17585.

Sisaministerid, Selvitys Suomen rahapelijarjestelmdn vaihtoehtoisista ratkaisumalleista. Julkaisu
12/2015. 13.3.2015.

Talouspoliittinen ministerivaliokunta, muistio "ARPAJAISLAIN SEURAAVAN VAIHEEN TOIMEENPANO
JA RAHAPELIPOLITIIKKA’ 8.5.2018.

Veikkaus Oy, tiedote Co-labs yhteistyosta 6.7.2017.

Veikkaus Oy, ’‘LEIA - uusi rahapeliyhtididen yhteisyritys perustettu’. Tiedote LEIA-
pelikehitysyhteistyostd 21.11.2018.
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