
YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 81 (2016):4        469

Eurooppalaisen rahapelipolitiikan suuri murros 
vielä edessä?
ANTTI MYLLYMAA & RIITTA MATILAINEN

I. Nelson Rose ja Martin D. Owens (2009) ovat 
todenneet osuvasti, että rahapelisääntelyn histo-
riallinen trendi Euroopassa on ollut ”kieltolaista 
kansallisen monopolin kautta yksityisten toimijoi-
den kansalliseen sääntelyyn” [käännös AM].

Varsinkin eurooppalaisessa rahapelitutkimuk-
sessa EU-poliittinen konteksti on kuitenkin sivuu-
tettu lähes täysin. Jos haluamme ymmärtää, miksi 
rahapelit ylipäätään ovat nousseet EU:n agendal-
le, on ensiarvoista ymmärtää jäsenvaltioiden väli-
siä kansainvälisiä suhteita rahapelaamisessa ja sen 
sääntelyssä. Näiden aiheiden tutkiminen on tosin 
haastavaa, sillä jäsenmaiden julkisuusperiaatteissa 
on merkittäviä eroja: siinä missä Suomen ulkomi-
nisteriö lähettää pyydetyt asiakirjat paluupostis-
sa yhden sähköpostikyselyn perusteella, ei Maltan 
viranomaisilta välttämättä saa minkäänlaista vas
tausta usean vuoden sitkeän piirittämisen jälkeen-
kään. Lisäksi EU-instituutioiden, kuten komissi-
on ja neuvoston, toiminnasta löytyy vain rajoite-
tusti tietoa julkisista lähteistä. Suomessa ja mo-
nessa muussakin maassa ongelmaksi muodostuu 
myös tiedonsaanti rahapeliyhteisöiltä. Olemme 
yhtä mieltä Rebecca Cassidyn (2014) kanssa sii-
tä, että tutkijoiden pääsy rahapeliyhteisöjen tie-
toihin tulisi olla yksi rahapeliluvan ehdoista, jol-
loin tutkijoiden työn onnistuminen ei nojaa raha-
peliyhteisöissä tiedon jakamisesta vastaavien hen-
kilöiden päätöksiin.

EU-instituutioista Eurooppa-neuvosto ja minis-
terineuvosto ovat kuitenkin ne, joiden toiminnas-
sa jäsenvaltioiden väliset suhteet sekä pinnan alle 
painetut kiistat parhaiten tulevat esille. Kansain-
välisten poliittis-taloudellisten kiistojen analysoin-
tiin kattavimmat analyysityökalut löytyvät kan-
sainvälisen politiikan tutkimuksen, poliittisen ta-
loustieteen sekä taloushistorian tutkimuksen pii-
ristä. Nämä tarjoavat kiinnostavia uusia näkökul-
mia rahapelitutkimukseen sekä Eurooppa-tutki-

mukseen, joista jälkimmäistä on pitkään vaivan-
nut keskittyminen muotoseikkoihin sisällön kus-
tannuksella. 

Aloitamme kuitenkin kansallisesta kontekstista. 
Ensin luomme katsauksen siihen, miksi Suomessa 
on aikanaan päädytty protektionistiseksi luonneh-
dittavaan rahapelipolitiikkaan ja kuinka protek-
tionismi määrittää suomalaista rahapelipolitiikkaa 
vielä tänä päivänä. Sen jälkeen esittelemme muun 
muassa Maltan vientiorientoituneen tavan järjes-
tää rahapelejä, joka kytkeytyy Maltan 1990-luvun 
kilpailukykypolitiikkoihin. Tämän jälkeen luom-
me argumenttimme rahapelikysymyksen kiistan-
alaistumisesta Euroopassa. Lopuksi pohdimme 
muutamia mahdollisia kehityskulkuja sekä ve-
dämme johtopäätökset.

Suomen protektionistinen rahapelipoli-
tiikka pohjaa historiaan

Ymmärtääkseen Suomen protektionistista rahape-
lipolitiikkaa on sukellettava Suomen rahapelimal-
lin historiaan, jossa protektionismilla on pitkät pe-
rinteet. Suomalainen rahapelikulttuuri on vuosi-
satojen aikana muotoutunut vuorovaikutuksessa 
muiden maiden rahapelikulttuurien kanssa. Län-
simainen rahapelikulttuuri on kotiutunut Suo-
meen hyvin, ja erityisesti Ruotsin rahapelipolitiik-
kaa ja -käytäntöjä on seurattu Suomessa tarkoin.

Jo 1700-luvun Ruotsissa sekä osallistuminen ul-
komaisiin arpajaisiin että yksityisten harjoittama 
rahapelaaminen kiellettiin. Sen sijaan Ruotsin val-
tio alkoi samalla vuosisadalla eurooppalaisen mal-
lin mukaisesti järjestää arpajaisia ”hyväntekeväi-
siin” tai julkisiin tarkoituksiin. (Korpiola & Salli-
la 2012.) 1800-luvulla Suomesta tuli osa Venäjän 
imperiumia, mutta suuriruhtinaskunnassa jäi voi-
maan Ruotsin vallan aikainen lainsäädäntö. Vuo-
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den 1889 rikoslain mukaan raha-arpajaisten jär-
jestäminen, ulkomaalaisten arpojen myyminen se-
kä huoneen pitäminen uhkapelin harjoitusta var-
ten olivat kiellettyjä sakkojen tai korkeintaan vuo-
den vankeuden uhalla. Poikkeuksen muodostivat 
tavara-arpajaiset, joita sai järjestää luvanvaraises-
ti. Tavara-arpajaisista tulikin merkittävä osa suo-
malaista rahapelikulttuuria. Niiden avulla on tä-
hän päivään saakka rahoitettu erilaista yhdistystoi-
mintaa, lähetystyötä ja rakennushankkeita. (Leh-
tonen 1994.)

Raha-arpajaiset olivat Suomessa ensimmäinen 
rahapelaamisen muoto, joka vapautettiin ”raha-
pelikieltolaista” 1920-luvulla. Väitteiden mukaan 
suomalaiset osallistuivat ulkomaisiin ja etenkin 
ruotsalaisiin raha-arpajaisiin, ja 1920-luvulle tul-
taessa nämä rahavirrat haluttiin kanavoida koti-
maisiin kulttuurikohteisiin. Vuonna 1926 edus-
kunta myönsi Kansallisoopperalle ja Kansallis
teatterille toimiluvan raha-arpajaisten järjestämi-
seksi, ja ensimmäiset raha-arpajaiset järjestettiin 
jo samana vuonna. Raha-arpajaisten suosiosta to-
distaa se, että 1920- ja 1930-luvuilla järjestetty-
jen arpajaisten määrä nousi siten, että vuodesta 
1935 lähtien arpajaisia järjestettiin 12 kertaa vuo-
dessa, ja arpajaisten tuottama puhdas tulo kasvoi 
koko ajan. (KA: Sisäasiainministeriön raha-arpa-
jaisia koskevia…). 

Samaan kulttuuriseen ja lainsäädännölliseen 
muutokseen osuu ravien laillistaminen ja totali-
saattorijärjestelmän luominen. Myös ravien yhtey-
dessä on nähtävissä protektionistinen ja isänmaal-
linen omaa hevosrotua vaaliva tendenssi. Valtion
ajot alkoivat Hämeenlinnasta vuonna 1865. Val-
tiovalta halusi rahoittaa ravikilpailutoimintaa siinä 
toivossa, että se tarjoaisi keinon edistää hevosten 
hoitoa ja kasvatusta. Suomen Ravirengas, raviur-
heilun ensimmäinen keskusjärjestö, perustettiin 
vuonna 1919. Järjestön tavoitteena oli saada tota-
lisaattorivedonlyönti1 lailliseksi, jotta hevoskasva-
tukseen ja -jalostukseen saataisiin lisää taloudelli-
sia resursseja. Totalisaattorista käytiinkin keskuste-
lua 1920-luvulla. Järjestelmän vastustajat vetosivat 
siihen, että pelaaminen vaikuttaisi yleistä moraalia 
rappeuttavasti ja että erityisesti köyhemmät kan-
sanluokat olisivat alttiita pelin vietäväksi. (Korpela 
2008.) Tästä keskustelusta huolimatta totalisaat-

1 Totalisaattorilla tarkoitetaan järjestelmää, jossa vedon-
lyöjä maksaa pelikassaan tietynsuuruisen panoksen. Voit-
tajahevosta veikanneiden kesken jaetaan panosten suh-
teessa potti, josta on ensin tehty tietyt vähennykset.

tori laillistettiin Suomessa vuonna 1927.
Suomen suurimmissa kaupungeissa oli 1920-lu-

vulla yksityisten liikemiesten omistamia raha-au-
tomaatteja. Saksa oli tärkeässä roolissa raha-auto-
maattien tulossa Suomeen, sillä muutamat menes-
tyneimmistä raha-automaattien omistajista olivat 
saksalaissyntyisiä ja automaatit ostettiin Saksas-
ta. Raha-automaatteja oli 1920-luvulla Helsin-
gissä joka puolella ravintoloissa, kahviloissa, yleis-
ten saunojen eteisissä ja jopa ulkosalla. (Kortelai-
nen 1988.) 1930-luvun mittaan tehtiin asetuksia, 
jotka sallivat automaattien pidon vain hyvänteke-
väisyysjärjestöille. Vuoden 1937 lopussa säädet-
tiin, että raha-automaatin pitämiseen voidaan an-
taa lupa ainoastaan tarkoitusta varten perustetta-
valle erityiselle yhdistykselle. Yksinoikeusajattelu 
huipentui vuonna 1938, jolloin Raha-automaat-
tiyhdistys eli RAY aloitti toimintansa. (Kortelai-
nen 1988.) Näin yksityinen (ja osittain ulkomais-
ta alkuperää oleva) voitontavoittelu juurittiin pois 
ja tuotot ohjattiin “kansanterveydelle”. 

Oy Tippaustoimisto Ab (vuodesta 1941 Oy 
Veikkaustoimisto Ab) perustettiin talvisodan jäl-
keen vuonna 1940 rahoittamaan suomalaista ur-
heilua. Veikkauksen perustivat urheilujärjestöt, ja 
siitä muodostettiin yksityinen osakeyhtiö, jossa 
valtiolla oli kuitenkin määräävä rooli. Yksityiset 
ulkomaalaiset liikemiehet yrittivät tuoda ”tippaus-
ta” Suomeen jo aikaisemmin 1930-luvulla, mutta 
yritykset oli torjuttu. Suomalaiset myös osallistui-
vat ruotsalaiseen veikkaukseen ahkerasti 1920-lu-
vulta lähtien. On arvioitu, että 1930-luvun lopulla 
Suomessa pelattiin 1 500–2 000 ruotsalaista veik-
kauskuponkia viikossa. (Ylikangas 1990.) Erittäin 
tärkeä esikuva Veikkaukselle oli Ruotsissa vuonna 
1934 perustettu Tipstjänst. Kansainvälisesti tar-
kasteltuna veikkaus alkoi Suomessa poikkeuksel-
lisen varhain. 

Protektionismi eli “taloudellinen nationalis-
mi” ei ole ollut vain Suomen rahapelipolitiikal-
le tyypillinen piirre. Myös Ruotsissa raha-arpajai-
set sallittiin samoista syistä kuin Suomessakin pit-
kän kieltokauden jälkeen (Husz 2002). Samoin 
Tipstjänstin perustaminen johtui osaltaan siitä, et-
tä ruotsalaiset osallistuivat entistä innokkaammin 
ulkomaisiin rahapeleihin ja hävisivät niihin rahaa 
(Norberg 2004). Taloudellisen nationalismin ide-
ana ei ollut pelkästään kasvattaa veroihin verratta-
via valtiontuloja mutta myös rakentaa suomalaista 
kansakuntaa: nostaa Suomi korkeammalle tasol-
le, muiden länsimaisten valtioiden joukkoon. Ra-
hapelimonopolien syntymistä voidaan pitää myös 
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merkkinä valtion intressistä taata tiettyjen (uusi-
en) sosiaalisten ja kulttuuristen käytäntöjen ja ins-
tituutioiden avustaminen. (Matilainen 2010.) Tä-
mä kehitys on Suomessa myöhemmin näkynyt ra-
hapelaamisen ja rahapelituottojen liittämisessä hy-
vinvointivaltion rakentamiseen, rahoittamiseen ja 
ylläpitämiseen (Matilainen & Raento 2014). 

Kiinnostava tapaus on myös urheiluvedonlyön-
nin saapuminen Suomeen 1990-luvulla keskellä 
syvää lamaa. Tilanteessa, jossa kylmä sota oli lop-
punut, kauppa Neuvostoliittoon oli karahtanut 
karille ja Suomessa oli suuri tarve kuulua myytti-
seen länteen, valtio teki selväksi, että se toivoi uu-
desta rahapelimuodosta lisää veron kaltaisia tuot-
toja paikkaamaan valtion horjuvaa taloutta. Li-
säksi taustalla oli tuttu pelko siitä, että suomalais-
ten alati lisääntyvät kansainväliset yhteydet yhdis-
tettynä teknologiseen edistykseen (ennen kaik-
kea internetin tulo) tekisivät suomalaisten osal-
listumisen ulkomaisiin rahapeleihin entistä hel-
pommaksi. Urheiluvedonlyönnin toteuttaja eli 
Veikkaus vastusti rahapelivalikoiman laajennusta, 
mutta joutui valtionyhtiönä taipumaan omista-
jan eli valtion vaatimusten edessä. Budjettialijää-
mien kanssa kamppaillut Suomen valtio oli val-
mis muuttamaan arpajaislakia ja vaati Veikkausta 
luomaan erilaisia urheiluvedonlyöntimuotoja pää-
asiallisesti kahdesta syystä: ensinnäkin tuottoa oli 
saatava lisää ja toisekseen ulkomaiseen vedonlyön-
tiin käytetyt rahat saataisiin pidettyä kotimaassa. 
(Karekallas & al. 2014.) Suomalaisen rahapelipo-
litiikan taustalla on siis ehdottomasti vaikuttanut 
protektionistinen ja/tai merkantilistinen ajattelu, 
koska keskeinen tekijä kansallisten vaihtoehtojen 
luomiselle on ollut ajatus tuonnin syrjäyttämisestä.

Kilpailuvaltioajattelu, suorien ulkomais-
ten sijoitusten houkuttelu sekä internet 
muuttavat pelin hengen

Teknologisen kehityksen lisäksi muutoksia tapah-
tui kansallisissa politiikoissa. Vuonna 1994 Mal-
tan kansallismielinen puolue (Partit Nazzjonalis-
ta) uudisti maan verolainsäädäntöä. Tarkoitukse-
na oli tukea Maltan kehittymistä kansainvälisek-
si finanssialan keskukseksi, houkutella ulkomai-
sia sijoituksia sekä selkeyttää ulkomailta saatujen 
tulojen verokohtelua. (Komissio 2006.) Tämä oli 
kansallismielisen puolueen suunnanmuutos Mal-
tan työväenpuolueen (Partit Laburista) aiemmin 
ajamaan talouspolitiikkaan, jossa fokus oli pitkään 

ollut tuonnin syrjäyttämisessä (Beattie 2004). Pe-
rinteistä sosiaalidemokratiaa ajanut puolue ei ol-
lut ollut halukas tekemään Maltasta veroparatii-
sia (Fabri & Baldacchino 1999). Sen sijaan vuon-
na 1988 valtaan astuneen kansallismielisen puolu-
een ajamat muutokset verolainsäädännössä tukivat 
Maltan laajempaa halua irtautua työvoimavaltai-
sista aloista, kuten tekstiiliteollisuudesta. Nyky-
terminologiassa tätä kutsuttaisiin varmasti kilpai-
lukykypolitiikaksi. Verolainsäädännön muutok-
set tekivät Maltasta veroparatiisin, sillä ulkomais-
ta liiketoimintaa harjoittavien yhtiöiden efektiivi-
nen veroaste oli 4,2 prosenttia normaalin 35 pro-
sentin yritysveroasteen sijaan, jos ne rekisteröityi-
vät niin sanotuiksi International Trading Compa-
nyiksi (ITC). Lisävaatimuksena alemman verota-
son hyödyntämiselle oli, ettei yhtiö saanut harjoit-
taa liiketoimintaa Maltalla.

Yhtenä keskeisenä syynä Maltan valtion teke-
mille uudistuksille, kuten menoleikkauksille ja 
valtio-omaisuuden yksityistämiselle, olivat myös 
Euroopan unionin niin sanotut Maastrichtin kri-
teerit. Malta halusi nimittäin liittyä Euroopan 
unioniin sekä Euroopan talous- ja rahaliittoon, 
mutta sen julkistalouden alijäämä ylitti huomat-
tavasti vakaus- ja kasvusopimuksestakin tutun kol-
men prosentin raja-arvon. (Lansford 2012.) On 
ironista, että Maltasta tuli veroparatiisi sen yrittä-
essä täyttää Euroopan unionin Maastrichtin kri-
teerejä, joiden noudattamista Suomi on ponnek-
kaasti vaatinut EU-foorumeilla.

Britannian merentakaiseksi alueeksi määritellyl-
lä Gibraltarilla veroparatiisilainsäädännön olen-
naisin osa, niin sanottu verovapaan yhtiön status 
oli otettu käyttöön jo vuonna 1967. Espanjan ete-
läosassa Pyreneiden niemimaalla sijaitsevan Gib-
raltarin veroparatiisilainsäädännön käyttöönoton 
yhtenä merkittävänä syynä oli halu päästä eroon 
riippuvaisuudesta Britannian tuesta. Britannian, 
Gibraltarin ja Espanjan suhdetta onkin luonneh-
dittu eräänlaiseksi ”ikuiseksi kolmiodraamaksi” 
(Morris & Haigh 1992).

Britanniassa suhtautuminen rahapelaamiseen, 
varsinkin vedonlyöntiin, on ollut jo pitkään huo-
mattavasti myötämielisempää kuin monissa muis-
sa Euroopan maissa. Kuitenkin vasta 1990-luvun 
loppupuolella brittiläiset rahapeliyhtiöt huoma-
sivat mahdollisuuden siirtää rahapelitoimintoja 
alemman verotuksen maihin ja tarjota rahapelejä 
kyseisistä maista televiestintävälinein rajojen yli. 
Rahapeliyhtiöt myös tunnistivat teknologisen ke-
hityksen tuomat mahdollisuudet. Brittiläisten ra-
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hapeliyhtiöiden edustajista koostunut valtuuskun-
ta tapasikin Maltalla asian tiimoilta maan kansal-
lismielisen puolueen edustajan John Dallin, jo-
ka toimi Maltan valtiovarainministerinä (1992–
1996 ja1998–2004). Malta suvereenina valtiona 
näyttäytyi rahapelialan edustajille houkuttelevam-
pana vaihtoehtona kuin esimerkiksi Gibraltar, jo-
ka on Britannian merentakaisena alueena ainoas-
taan rajoitetusti suvereeni ja herättää näin rahape-
lialan yritysten parissa erilaisia pelkoja maariskistä.

Esiin nousi kuitenkin rahapelaamiseen liitty-
vä luotettavuusongelma: kuinka saada kuluttajat 
siirtämään rahaa sekä pelaamaan veroparatiisiin 
sijoittautuneen rahapeliyhtiön kanssa, vaikka sen 
luotettavuudesta ei olisi mitään takeita? Brittiläis-
ten rahapeliyhtiöiden edustajien ehdotus Dallil-
le oli yksinkertainen: Maltalla oli jo veroparatii-
silainsäädäntö ulkomaista liiketoimintaa harjoit-
tavia yrityksiä varten. Jos tähän yhdistettäisiin so-
piva internet-rahapelitoiminnan toimilupajärjes-
telmä, saataisiin rahapelisivustot näyttämään ul-
kopuolisen tahon sääntelemiltä ja näin ollen luo-
tettavimmilta. Ehdotuksen mukaan järjestely hyö-
dyttäisi sekä Maltaa että rahapelialan toimijoita. 

Malta kokeilikin 2000-luvun alussa erilaisia 
toimilupajärjestelmiä. Juuri ennen liittymistään 
EU:hun Malta uudisti 20. huhtikuuta 2004 ra-
hapelialan lainsäädännön sekä toimilupajärjestel-
män sellaiseksi kuin se pääpiirteittäin on voimas-
sa edelleen tänä päivänä. Tästä veroparatiisilain-
säädännön ja toimilupajärjestelmän yhdistelmäs-
tä muodostui Maltan pääasiallinen houkutin ra-
hapelialan toimijoita varten. 

Gibraltarilla pätevät samantyyppiset houkutti-
met: verovapaat yhtiöt sekä pitkälti samanlainen 
toimilupajärjestelmä kuin Maltalla. Muita seikko-
ja pohdittaessa voidaan huomata, että esimerkik-
si Maltan internet-infrastruktuuri oli aluksi täysin 
puutteellinen, kuten maan viranomaiset itse ovat 
tuoneet ilmi. Malta oli yhden merenalaisen tieto-
liikennekaapelin varassa ja internet-yhteyden hin-
ta oli kymmenen kertaa korkeampi kuin keski-
määrin muualla EU:ssa (Galea 2005). Myöhem-
min internet-infrastruktuuriin on investoitu mer-
kittävästi. Keskeistä Maltan mallissa on kuitenkin 
vuodesta 2004 eteenpäin ollut se, että se nojasi 
ITC-järjestelyn vuoksi siihen, etteivät maahan si-
joittautuneet yhtiöt voineet tarjota rahapelejä mal-
talaisille, jos yhtiöt halusivat hyötyä alemmasta ve-
rotasosta. Yhtiöt keskittyivätkin siihen, että kulu-
tuskysyntä vain vientiin tarjotuille palveluille tu-
lisi ulkomailta. 

On selvää, ettei kolmesta Välimeren saaresta 
koostuvalla Maltalla ollut mitään sellaista luon-
nollista tai kiinteää etua, jonka vuoksi rahapelialan 
toimijat olisivat sijoittautuneet sinne internet-ra-
hapelitoimintaa harjoittaakseen. Rahapelialan toi-
mijoille olennaisia seikkoja oli pääasiassa kaksi: 
Maltalle sijoittautumalle ne pääsisivät hyödyntä-
mään maan suotuisaa verotus- ja sääntelyjärjestel-
mää ja samalla ne olisivat EU:n sisämarkkinalain-
säädännön piirissä. 

Jäsenmaiden erilaiset rahapelimallit 
kiistanalaistavat ja nostavat rahapeliky-
symyksen EU:n agendalle

EU-tuomioistuin on määritellyt rahapelit palve-
luiksi, joten rahapelejä koskee lähtökohtaisesti pal-
veluiden vapaa liikkuvuus sekä rahapelialan toimi-
joita muun muassa sijoittautumisvapaus. EU:n si-
sämarkkinaohjelman toimivuus nojaa myös kah-
teen muuhun perusperiaatteeseen: vastavuoroi-
seen tunnustamiseen sekä alkuperämaaperiaattee-
seen. Näin ollen, jos rahapelialan yritys on lailli-
sesti sijoittautunut yhteen EU-jäsenmaahan, kuu-
luisi sen EU:n sisämarkkinaohjelman hengen mu-
kaisesti voida markkinoida ja myydä palveluitaan 
koko sisämarkkina-alueella. Voisi siis olettaa, et-
tä uusliberaalille primaarinormistolle (eli perusta-
missopimuksille) pohjautuvan Euroopan unionin 
keskeisimmät instituutiot (komissio ja tuomiois-
tuin) olisivat poistaneet esteet rahapelipalveluiden 
vapaalta liikkuvuudelta (eli vapauttaneet rahape-
lit sisämarkkinoilla) ja että alan lainsäädäntö oli-
si harmonisoitu EU-tasoisella sekundaarilainsää-
dännöllä eli johdetulla oikeudella, kuten asetuk-
sella tai direktiivillä. Kuten seuraavassa tuodaan 
esille, näin ei kuitenkaan ole tapahtunut. (Euroop-
paoikeudesta ja sisämarkkinoista. ks. esim. Rai-
tio 2013.)

Lähtökohdaksi rahapelien käsittelylle Euroopan 
unionissa voidaan perustellusti valita 1990-luvun 
taite, jolloin julkaistiin Delorsin komission Coo-
pers & Lybrand -konsulttiyhtiöltä tilaama tutki-
mus rahapelisektorin tilanteesta yhtenäismarkki-
noilla. Vuoden 1991 kesäkuun julkaisua seurasi 
konsultaatioprosessi, jossa käsiteltiin sitä, tulisi-
ko rahapelaaminen ottaa osaksi sisämarkkinaoh-
jelmaa de jure (Coopers and Lybrand 1991). Ko-
missio ehdottikin rahapelialan lainsäädännön har-
monisointia, mutta vuoden 1992 Eurooppa-neu-
voston Edinburghin huippukokouksessa se joutui 
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luopumaan aloitteesta jäsenmaiden vastustukses-
ta. On huomionarvoista, että tuolloin puheenjoh-
tajamaana toiminut Britannia John Majorin kon-
servatiivihallituksineen vastusti muiden jäsenmai-
den ohella rahapelialan lainsäädännön harmoni-
sointia. Rahapelaamista ei myöhemminkään ole 
eksplisiittisesti tunnustettu sitovalla sekundaari-
lainsäädännöllä esimerkiksi asetuksin tai direktii-
vein eikä täten tuotu osaksi sisämarkkinaohjelmaa 
de jure. 

Kehityskulut muualla Euroopassa, kuten Mal-
talla, tulisivat kuitenkin olemaan merkittäviä tosi-
asiallisen (de facto) kansainvälisen internet-rahape-
limarkkinan kehittymisen kannalta. Britanniassa 
rahapelipolitiikka koki talousliberaalin suunnan-
muutoksen, kun Tony Blair valitsi työväenpuolu-
een talouspoliittiseksi linjaukseksi eräänlaisen ver-
sion ”kolmannesta tiestä”. Blairin hallinto omak-
sui vapaamarkkina-ajattelun puolueen visioksi, jo-
ta hallinto lähti toteuttamaan Britanniassa. Ajatus 
pohjautui (liberaalin) kansainvälisen taloustieteen 
ajatukselle siitä, että vaikka kaikki muut maat oli-
sivat protektionistisia, olisi yksittäisen valtion etu 
silti ajaa vapaamarkkinapolitiikkaa. Esimerkiksi 
Paul Krugman (1997; käännös AM) viittaa Fre-
deric Bastiatiin sanoessaan, että ”protektionismin 
ajaminen siksi, että muilla mailla on käytössään 
tulleja, on yhtä järkevää kuin omien satamiem-
me tukkiminen siksi, että toisilla mailla on kiviset 
rannikot”. Tällaiseen ajatteluun pohjautuen Bri-
tannia ajoi läpi lainsäädännön sekä hallinnon uu-
delleenorganisoimisen toteuttaakseen vision, jos-
sa vapaamarkkinamallia ajavasta Britanniasta tuli-
si kansainvälinen rahapelialan keskus.

Muutoksia EU-alueen rahapelimarkkinoil-
la sekä teknologisen kehityksen merkitystä en-
nakoi komission varapuheenjohtaja Leon Brittan 
jo Coopers & Lybrandin tutkimuksen valmistu-
misen yhteydessä (OJ L 14, 21.1.1992; käännös 
AM):

Yhteisön alueella vallitsee kaupankäynti ja kilpai-
lu vedonlyöntisektorilla (…) ja kilpailu kansainväli-
sillä markkinoilla on kiihtymässä, kun päämarkkina-
osapuolet pyrkivät joko vakiinnuttamaan tai laajenta-
maan markkinaosuuksiaan tilanteessa, jossa kaupan es-
teet kansallisten markkinoiden väliltä katoavat teknolo-
gisen kehityksen myötä telekommunikaation sekä tieto-
tekniikan saralla.

Maltan täysin vientiorientoitunut malli sekä Bri-
tannian vapaamarkkinamalli törmäsivät Euroo-
pan unionin protektionistisempien maiden, kuten 
Suomen, rahapelijärjestelmiin muun muassa ra-

hapelien markkinoinnin osalta. Protektionististen 
maiden rahapelijärjestelmien avaamiseksi jo tuol-
loin suurilta osin veroparatiiseista käsin liiketoi-
mintaa harjoittavat rahapelitoimijat, kuten brit-
tiläinen Ladbrokes, päättivät kääntyä Euroopan 
unionin komission puoleen. Fritz Bolkesteinin ol-
lessa sisämarkkinakomissaarina (1999–2004) ko-
missio pohti rikkomuskannemenettelyiden aloit-
tamista, mutta jäsenmaille viralliset huomautuk-
set lähetettiin vasta Charlie McCreevyn tultua si-
sämarkkinakomissaariksi (2004–2010). 

Rikkomuskannemenettelyt ovat johtaneet mo-
nissa EU-maissa, esimerkiksi Suomessa, Italiassa, 
Tanskassa, Alankomaissa, Saksassa ja Ranskassa, 
muutoksiin rahapelijärjestelmissä, vaikka rikko-
muskannemenettelyjä ei ole vielä käsitelty varsi-
naisissa tuomioistuimissa. Suomessa komission 
paine johti tosiasiallisen kilpailutilanteen purka-
miseen Veikkaus Oy:n ja Fintoto Oy:n ravipeli-
en väliltä, kuten myös ikärajojen ja markkinoin-
tirajoitusten kirjaamiseen kansalliseen lainsäädän-
töön. Ruotsia koskeva rikkomuskannemenettely 
on etenemässä, sillä komissio on ilmoittanut vie-
vänsä Ruotsin tuomioistuimeen internetissä pelat-
tavaa vedonlyöntiä ja pokeria koskevien rajoitus-
ten vuoksi (IP 14/1150). Protektionistiset maat 
päättivät myös luoda vaihtoehtoisen polun rikko-
muskannemenettelyille ja EU-tuomioistuinkäsit-
telyille nostamalla rahapelit ministerineuvoston 
agendalle. Protektionististen maiden tarkoitukse-
na oli luoda neuvoston kautta EU-tasoista sään-
telyä, joka ei kuitenkaan johtaisi sellaiseen libe-
ralisaatioon, jonka ennakoitiin odottavan rikko-
muskannemenettelyihin ja tuomioistuinkäsitte-
lyihin pohjautuvan polun päässä. Sen sijaan pro-
tektionististen maiden luoma EU-tasoinen sään-
tely pohjautuisi niiden ajamille protektionistisille 
periaatteille, kuten kohdemaaperiaatteelle. Kysei-
nen periaate tarkoittaa sitä, että sen valtion lain-
säädäntö pätee, jossa kuluttaja sijaitsee. Periaate ei 
ole ”integraatioystävällinen” toisin kuin alkuperä-
maaperiaate. Sen on kuitenkin katsottu mahdol-
listavan korkeamman kuluttajansuojan tason yl-
läpitämisen tilanteessa, jossa lainsäädäntöä ei ole 
harmonisoitu ja esimerkiksi miniminormitasoa ei 
ole asetettu sekundaarilainsäädännöllä.

Malta ja Britannia vastaavasti suhtautuivat ra-
hapelien käsittelyyn ministerineuvoston työryh-
mässä epäluuloisesti ja vastustivat rahapelien tuloa 
neuvoston agendalle ja myös vaativat tämän eriä-
vän mielipiteensä kirjaamista neuvoston kokous-
pöytäkirjaan 4. joulukuuta 2009. Tämä osoittaa 
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selkeästi rahapelikysymyksen pääasialliset poliit-
tiset jakolinjat Euroopassa. On huomionarvois-
ta, että Ahvenanmaalla ja Gibraltarilla ei ole ääni
oikeutta tai edes puheoikeutta neuvostossa, sillä 
ne eivät ole suvereeneja valtioita, eivätkä ne näin 
ollen voi suoraan vaikuttaa neuvoston poliittiseen 
päätöksentekoon. Neuvostoa pidetään kuitenkin 
EU-instituutioista poliittisesti voimakkaimpana 
(Wallace & Naurin 2008). 

Rahapelaamisen vapaata liikkuvuutta ajavien jä-
senmaiden Britannian ja erityisesti Maltan lähtö-
kohtana on ollut, että rahapelaamiseen tulisi pä-
teä nimenomaan alkuperämaaperiaate ja vastavuo-
roinen tunnustaminen. Protektionististen maiden, 
kuten Suomen, lähtökohtana oli, että rahapelaa-
misessa tulee päteä kohdemaaperiaate ja ettei vas-
tavuoroinen tunnustaminen päde rahapelien osal-
ta. EU-tuomioistuin on tuomioistuinkäytännös-
sään vahvistanut, ettei vastavuoroinen tunnusta-
minen päde rahapeleissä, joten jäsenmaat voivat 
asettaa rajoituksia muun muassa rahapelien va-
paalle liikkuvuudelle edellyttäen että oikeutuspe-
rusteet ovat kunnossa. Oikeutusperusteiden mu-
kaan esimerkiksi yksinoikeusjärjestelmä voi olla 
perusteltu ainoastaan, jos sen pääasiallinen tarkoi-
tus on hillitä rahapelaamista. Olemassa olevaa ky-
syntää voidaan ohjata valvottuihin kanaviin, mut-
ta uutta kysyntää ei saa luoda. Tuottojen tavoit-
telu voi olla ainoastaan suotuisa sivuseuraus. On 
erittäin kyseenalaista, onko esimerkiksi Suomessa 
prioriteettijärjestys todella tämä. 

Suomi ei myöskään ole estänyt ulkomaisten, 
Suomen tulkinnan mukaan laittomien, rahapeli-
toimijoiden internet-sivustoja tai rahansiirtoja ky-
seisille sivustoille, vaikka monet edellä mainitut 
rahapelitoimijat ottavat suomalaisia asiakkaikseen 
ja sallivat heidän pelata sivustoillaan. Suomen ny-
kyisen lainsäädännön näkökulmasta kyseiset toi-
mijat vaikuttavat näin toimiessaan rikkovan rikos-
lain 17. luvun 16 b §:ää ja syyllistyvän näin arpa-
jaisrikokseen, josta voidaan tuomita sakkoon tai 
vankeuteen enintään kuudeksi kuukaudeksi. Osa 
ulkomaisista rahapelitoimijoista tulkitsee Suomen 
rikoslakia tähän tapaan, sillä ne eivät enää anna 
suomalaisten rekisteröityä pelisivustoilleen. Hait-
tojen ehkäisyn näkökulmasta olisi johdonmukai-
sempaa, mikäli Suomessa estettäisiin pääsy ja/tai 
rahansiirrot kyseisille sivustoille, jotka vaikuttavat 

myös rikkovan Suomen lakia.2 Tällöin myöskään 
suomalaiset yksinoikeusyhteisöt eivät voisi kehit-
tää jatkuvasti uusia nopearytmisiä rahapelituottei-
ta ja perustella näiden tarvetta ulkomaisella kilpai-
lulla. Tämä huomattavasti johdonmukaisempi ta-
pa ehkäistä rahapelihaittoja vaikuttaisi negatiivi-
sesti yksinoikeusyhteisöjen tuottoon. Tällä hetkel-
lä Suomen rahapelejä koskeva lainsäädäntö ei siis 
ole myöskään tosiasiallisesti teknologianeutraalia, 
sillä ulkomailta tietoverkon välityksellä palvelu-
ja tarjoavien toimijoiden toimintaan ei puututa. 
Mikäli jokin taho yrittäisi tarjota rahapelejä Suo-
messa ”kivijalassa” edellä mainitun lainsäädännön 
vastaisesti, toimintaan puututtaisiin välittömästi. 
Tietoverkon välityksellä tarjottavien pelien osal-
ta arpajaislain ja rikoslain tiettyjä kohtia voidaan 
jopa pitää niin sanottuina kuolleina kirjaimina.

Protektionistinen rahapelipolitiikka koh-
taa globaalin talouden

Jos mikään valtio, enklaavi, autonominen alue tai 
Britannian merentakainen alue ei olisi suostunut 
luomaan internet-rahapelialan yhtiöille sopivaa 
lainsäädäntöä, olisi yksi välttämätön ehto jäänyt 
toteutumatta: yhtiöillä ei olisi ollut paikkaa, jos-
ta käsin toimia. Kansainvälistä internet-rahapeli-
markkinaa ei olisi voinut syntyä. On myös kyseen-
alaista, olisiko esimerkiksi nettipokerin kaltaista 
peliä koskaan kehitetty. Nettipokerin alkumenes-
tyksen yksi keskeinen tekijä oli nimenomaan se, 
että esimerkiksi Planet Pokerin (Curaçao), Para-
dise Pokerin (Costa Rica), PartyPokerin (Gibral-
tar) ja myöhemmin Penningautomatföreningin eli 
PAFin (Ahvenanmaa) kaltaisilla pokerisivustoilla 
pelaajat ympäri maailman pystyivät pelaamaan 
pokeria toisiaan vastaan. Nettipokerin menestys 
perustui siis globaalin avoimen talouden olemas-
saoloon, kun taas kansalliset monopolijärjestelmät 
perustuvat suljetun talouden ajatukselle.

Globaalilla taloudella ja Suomen rahapelijärjes-
telmällä on ehkä yllättäviäkin yhteyksiä. Esimer-
kiksi Riitta Matilaisen (2009) tutkimustuloksista 
voidaan johtaa seuraavanlainen jatkumo kahden 
ensimmäisen kohdan osalta: ensiksikin ulkomais-
ten toimijoiden läsnäolo johti rahapelien kielto-
lain epäonnistumiseen Suomessa 1920–1930-lu-

2 Haluamme huomauttaa, että emme kannata sivustojen 
tai rahansiirtojen estämisen käyttöönottoa, vaan havain-
nollistamme tällä esimerkillä Suomen rahapelipolitiikan 
epäjohdonmukaisuutta.
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vuilla, sillä suomalaisille tarjottiin ulkomaisia veik-
kauspelejä; toiseksi halu estää ”rahavuoto” ulko-
maille johti kansallisen vaihtoehdon (ensin raha- 
arpajaiset 1920-luvulla, sitten raha-automaattien 
keskittäminen kotimaisille yhdistyksille ja vuon-
na 1940 veikkauksen) sallimiseen, jolla pyrittiin 
syrjäyttämään ulkomainen tuonti; ja kolmannek-
si vuonna 1997 alkanut nettipokeriaalto johti net-
tipokerin saapumiseen Suomeen, mutta kansalli-
nen vaihtoehto perustettiin RAY:n toimesta vas-
ta marraskuun lopussa vuonna 2010. Suomen ra-
hapelimonopolijärjestelmää voidaankin pitää pro-
tektionistisena järjestelmänä, joka on reaktiivises-
ti vastannut kansainvälisiin muutoksiin rahapeli-
politiikoissa, rahapelijärjestelmissä sekä rahapeli-
teknologioissa.

Paradoksaalista on kuitenkin se, että Suomen si-
säinen rahapelisääntely on kansainvälisessä katsan-
nossa ollut viime vuosiin asti hyvin sallivaa. Täs-
tä kertovat raha-automaattien hajasijoitus, pelaa-
misen löysät ikärajat, valtion valjastaminen mu-
kaan rahapelitoimintaan muun muassa Yleisradi-
on kautta ja rahapelimainonnan sääntelemättö-
myys. (Matilainen & Raento 2014). Vasta vuo-
den 1995 EU-jäsenyys sekä erityisesti komissi-
on vuonna 2006 Suomea kohtaan käynnistämä 
rikkomuskannemenettely ovat lisänneet painet-
ta myös maan sisäisen sääntelyn kiristämiseen.3 
Myös Suomen ns. 3+1-malli (Fintoto, Veikkaus, 
RAY + PAF) rahapelaamisessa on vähintäänkin 
kummallinen, kun otetaan huomioon, että suu-
ri osa PAFin rahapelituotosta tulee Manner-Suo-
mesta (Paarlahti 2014).

Globaalin talouden yhteentörmäys protektio-
nistisen rahapelipolitiikan kanssa voi myös luoda 
uusia liiketoimintamahdollisuuksia. Tästä yksi esi-
merkki on Suomen ja Ruotsin monopolien netti-
kasinoiden avaaminen: rahapeliyhteisöjen vastuul-
liseksi kehystämä oma kansallinen nettikasino po-
kereineen toteutettiin ulkomaisen ”laittoman” ky-
synnän kanavoimiseksi kotimaisiin kanaviin ja sa-
malla onnistuttiin vahvistamaan rahapelimono-
poleja (Cisneros Örnberg & Tammi 2011). Kiin-
nostavasti samaan aikaan uudesta tutkimuksesta 
käy ilmi, että haittanäkökulma rahapelipolitiikassa 
(EU on jatkuvasti kiinnittänyt huomiota rahapeli-
haittojen torjuntaan rahapelimonopolijärjestelmi-
en oikeuttajana) on Suomessa edelleen heikom-
massa asemassa kuin alkoholi- ja tupakkapolitii-

3 Esimerkiksi mainonnan rajoittaminen ja kaikkia pelejä 
koskeva 18 vuoden ikäraja vuonna 2011.

koissa. Haittanäkökulman merkitys on kuitenkin 
kasvamassa. (Selin 2015; 2016.) On myös mah-
dollista, että eri maiden kansalliset rahapeliyhtei-
söt alkavat yhdistää rahapelien likviditeettiä uusi-
en rahapelimuotojen, kuten nettipokerin, osalta. 
Kyseeseen voisi tulla esimerkiksi kansallisten pe-
liyhtiöiden välinen pokeriverkko. Käytäntö ei si-
nänsä ole uusi, sillä Veikkaus Oy:n Viking Lot-
to ja Eurojackpot ovat jo pelejä, joissa päävoitto-
luokkien likviditeettiä jaetaan eri maiden peliyh-
tiöiden kesken.

Suomen rahapelijärjestelmän tulevaisuus on 
osaltaan riippuvainen EU-tuomioistuinkäytän-
nöstä, joka sekään ei toimi poliittisessa tyhjiössä. 
Tavaroiden vapaan liikkuvuuden puolella tehtyjen 
tutkimusten (esim. Stone-Sweet 2004) perusteella 
EU-tuomioistuin ei hyväksy sisämarkkinakäytän-
nöistä poikkeamiseen käytettyjä oikeuttamispe-
rusteita enää siinä vaiheessa, kun jäsenmaan järjes-
tely poikkeaa keskeisesti muiden EU-maiden käy-
tännöistä. Tämä voi koitua Suomen yksinoikeus-
järjestelmän kohtaloksi. Muissa jäsenmaissa ylei-
seksi toimintatavaksi on muodostumassa käytän-
tö, jossa jäsenmaat myöntävät kansallisia rahape-
litoimilupia yksityistä voittoa tavoitteleville yhti-
öille varsinkin nettirahapelien osalta. Tämä on vä-
hemmän kilpailua rajoittava toimenpide kuin mo-
nopoli ja näin ollen paremmin linjassa sisämarkki-
naohjelman hengen kanssa.

Jos tässä on uusi normaali käytäntö rahapelaa-
misen saralla EU:ssa eikä kilpailun lisääminen joh-
da katastrofiin, on todennäköistä, että komissio ja 
tuomioistuin eivät tulevaisuudessa hyväksy mo-
nopolien nimiin vannovien jäsenmaiden oikeut-
tamisperusteita. Suomen viimeisin kortti yksin-
oikeusjärjestelmän lujittamisessa – kolmen peli-
yhteisön yhdistäminen yhdeksi – ei ratkaise EU-
kiistan ytimessä olevaa syvää ristiriitaa uusliberaa-
lin sisämarkkinaohjelman hengen ja kansallisen 
monopolin olemassaolon välillä. Lopulta muutok-
sia täytyy tulla joko unionin primaarilainsäädän-
töön, kansainväliseen ja/tai EU-tasoiseen (sekun-
daari)lainsäädäntöön tai Suomen yksinoikeusjär-
jestelmään pohjaavaan rahapelipolitiikkaan, jois-
ta viimeistä leimaa organisoitu tekopyhyys: järjes-
telmän tosiasiallinen päätarkoitus on tuottaa vuosi 
vuodelta suurempi rahapotti edunsaajille. Pelihait-
tojen tai rahanpesun ehkäisy vaikuttaa olevan kor-
keintaan suotuisa sivuseuraus. Suomen sisäasiain-
ministeriö tosin vaikuttaa olevan eri mieltä mallin 
kestävyydestä (Helsingin Sanomat 2016).
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