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Tiivistelma: Euroopan unionin (EU) oikeudellisen jdrjestelmén ydinpiirteend voidaan
pitdd unionin ja sen jdsenvaltioiden vélilla vallitsevaa sisddnrakennettua jénnitettd, joka
koskee erityisesti harmonisoinnin laajentumista ja toisaalta jdsenvaltioiden
sddntelyautonomiaa. Rahapelialaa voidaan pitdé erityisen herkkéni ja poikkeuksellisena
alana Euroopan unionissa, silld se ei sisdlld alakohtaista sekunddirilainsdadiantdd sen
moraalisista, uskonnollisista ja kulttuurisista erityispiirteistd johtuen, mutta samalla EU

on luonut kevyeen harmonisointiin pyrkivédé soft-law normistoa.

Tutkielman tarkoituksena on ollut muodostaa ensinndkin pédpiirteinen kuva online-
rahapelien laaja-alaisista EU-oikeudellisista olosuhteista ja jirjestelytavoista Euroopan
sisimarkkina-alueella  erityisesti ~Euroopan unionin tuomioistuimen (EUT)
oikeuskdytdnnon kautta. Erityisesti on kisitelty palveluiden vapaata liikkuvuutta ja
sijoittautumisvapautta sekd jdsenvaltioiden oikeuksia rajoittaa nditd perusvapauksia.
EUT:n luomaa oikeuskdytintdd voidaan pitdd pohjana sille, miten jdsenvaltiot voivat

soveltaa lainsdadantodan.

Toiseksi tavoitteena on ollut arvioida online-rahapelejd koskevan soft-law sddntelyn
kehityksen ja annetun suosituksen 2014/478/EU kautta, toteutuuko online-rahapeleja
koskevat kuluttajansuojan korkean tason saavuttamiseksi asetetut tavoitteet riittdvalla
tasolla jasenvaltioissa. Kolmanneksi tarkoituksena on ollut tutkia tarkoituksenmukaisinta
tasoa siddnnelld online-rahapelejd. Kantavana periaatteena koko tutkimuksen ajan on ollut
toissijaisuusperiaate ja mahdollisen toimivaltakynnyksen ylittyminen pddmadrina
harmonisoivampi  sdédntely online-rahapelien alalla. Toissijaisuusperiaatteellista

perusteltua on myos késitelty useiden EUT:n péétdsten kautta.



Tutkimuksessa on havaittu, ettd kuluttajansuojan toteutumisessa jdsenvaltioissa on
merkittdvid puutteita online-rahapelien rajat ylittdvin luonteen sekd pirstaloituneen
sdaantelyn vuoksi. Samalla on havaittu toissijaisuusanalyysin kautta, ettd EU:lla olisi
perusteet edetd ja luoda pakottavampaa luonnetta omaavaa ja harmonisoivempaa
lainsdddint6d online-rahapelien alalla kuluttajansuojan korkean tason saavuttamiseksi.
Tutkielmassa on annettu de lege ferenda tyyppisid suosituksia siitd, kuinka vallitsevaa
oikeustilaa voitaisiin parantaa EU:ssa. Samalla on kuitenkin huomioitu realiteetteja siitd,
miksi EU ei kdytinndssé tule ainakaan ldhitulevaisuudessa toimimaan online-rahapelien

suhteen.

Avainsanat:  toissijaisuusperiaate,  kuluttajansuoja,  online-rahapelit, soft-law,

harmonisointi, EUT

_x_Tutkielma ei sisédlld muita kuin tekijén/tekijoiden omia henkil6tietoja.
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1 Johdanto

1.1 Tutkielman taustaa ja tutkimuskysymykset

Rahapeleilld on ihmisen historiassa kauaskantoiset juuret. Se, miksi ithmiset pelaavat,
muodostaa mielenkiintoisen psykologisen kysymyksen. On hyvin tiedossa, ettd varsinkin
pitkdlla tdahtdimelld taloudellinen lopputulos rahapeleji pelaamalla on negatiivinen.
Lisdksi monissa erilaisissa rahapeleissd on pelaajan kannalta todella huonot kertoimet.
Muun muassa Bjorn Wahlroos on todennut seuraavaa: "Mind en voi ymmartiéd, miksi me
olemme laillistaneet sen, ettd ihmisiltd, jotka monasti ovat niitd kaikkein vihdvaraisimpia,
niin niille tarjotaan timé pienimuotoinen uhkapelimahdollisuus niin dlyttdémén huonoilla
oddseilla”.! Niiden ~oddsien” lisiksi pelaamiseen liittyy muitakin kielteisid
sivuvaikutuksia, joista rahapeliriippuvuus on yksi keskeisimmistd. Totuus kuitenkin on,
ettd rahapeleji tullaan eri muodoissaan myds tulevaisuudessa aina pelaamaan. Rahapelien

erityisluonteesta johtuen sadntelyn merkitys onkin erityisen korostunut.

Rahapelejd voidaankin luonnehtia kaksiterdiseksi miekaksi. Toisaalta ne aiheuttavat
yhteiskunnallisia ongelmia kuten peliriippuvuutta ja rikollista toimintaa, joissa
kuluttajansuoja korostuu ja toisaalta rahapeleilld on korkeaa taloudellista tulosta luova
efekti. Tosin taloudellista ulottuvuutta on pidetty my6s moraalisesti hyvin
kyseenalaisena, silli ongelmapelaajat ovat tavallisesti vidhdvaraisia, joten
yleishyddylliseen kdyttoon saatuja tuloja voidaan pitdd vain tulonsiirtona vihévaraisilta

hyvéosaisille.

Rahapelit muodostavat myds Euroopan unionin (EU) tasolla yhden kuumimmista
perunoista ajatellen niiden sdédntelyd. Télld hetkelld EU ei ole puuttunut jasenmaiden
kansalliseen suvereeniteettiin syvemmin, vaan jdsenmaat saavat itse jarjestdd rahapelit
haluamallaan tavalla, kunhan kansallinen lainsdiddantd on yhdenmukainen EU:n
perussopimuksien kanssa. EU on myds luonut pehmeédén oikeuteen (sof#-law) perustuvaa
lainsd4ddédnto4, joiden puitteissa jdsenmaiden tulisi rahapelinsd jéarjestdd. Lisdksi Euroopan
unionin tuomioistuimelta (EUT) on tullut lukuisia tapauksia rahapeleihin liittyen. Ndma
muodostavatkin tietynlaisen epdmadirdisen kehyksen, joiden puitteissa jasenmaiden on

télla hetkelld jérjestettdva rahapelinsa.

Viltalehti.fi, IL-TV, 23.10.2019: https://www.iltalehti.fi/iltv-paivarinta-klipit/a/feb453ff-828-4122-915b-
254efc6fdecs.
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Jo vuoden 2008 Euroopan parlamentin sisdmarkkina- ja kuluttajansuojavaliokunnan
mietintdluonnoksessa® todettiin, etti online-rahapelien erityislaatuisuus aiheuttaa
jasenvaltioiden paitoksentekijoille vaikeuksia, silld niihin liittyy vahva rajat ylittdva
ominaisuus. Taméin johdosta rahapelioperaattorit voivat tarjota palvelujaan
jasenvaltioiden kuluttajille toisesta jdsenvaltiosta kdsin. Kuluttajat eivdt ndin ollen

valttamatta tiedd, mihin maahan palveluntarjoaja on sijoittautunut.

Online-rahapelien osalta rahapelit ovat myds séilyttdneet erityisasemansa suhteessa EU:n
yhtendisiin digitaalisiin sisdmarkkinoihin. Vuonna 2012 komissio kuitenkin valmisteli
tiedoksiannon kohti sidhk®oisesti vilitettivien rahapelien kattavaa eurooppalaista kehysti. >
Rahapelien yhtendistimiskehitys jatkui seuraavaksi vuonna 2013, jolloin komissio
valmisteli online-rahapeleji koskevan toimintasuunnitelman.* Timin jilkeen vuonna
2014 rahapelien yhtendistdminen eteni suosituksen tasolla, kun komissio teki suosituksen
periaatteista kuluttajien ja sdhkoisten rahapelipalvelujen pelaajien suojelemiseksi seké
alaikiisten sihkdisen rahapelaamisen estimiseksi.> Vuoden 2014 jilkeen yhtendistivii
lainsdddannollisid toimia ei ole tullut unionin tasolta, vaan jdsenvaltioille on annettu
valtuudet toteuttaa annetut tavoitteet itsendisesti ja keskindisessd yhteistydssd muiden
jasenvaltioiden kanssa. Tadmid asettaa kuitenkin painetta tarkastella asiaa siitd
nikokohdasta, onko EU:n asettamat tavoitteet toteutuneet riittavalla tasolla jasenmaissa
nimenomaan online-rahapelien suhteen kuluttajansuojan kannalta vai toteutuisiko

asetetut tavoitteet paremmin keskitetysti (foissijaisuusperiaate).

Internet on kasvattanut online-pelitoimintaa rdjihdysmaéisesti ja koko toimiala on kokenut
merkittdvdd muutosta. Internetin toimiessa yhd tehokkaampana jakelukanavana
pelitoiminta ei tunnusta jisenmaiden rajoja ja rahapelien kansallinen séédntely kdy entista
haastavammaksi.® Vuonna 2020 Euroopan rahapeliyhdistyksen (EGBA) julkaiseman
Euroopan rahapelejd koskevien avainlukujen mukaan vuonna 2019 Euroopan koko
rahapelimarkkinoiden arvo oli 98,6 miljardia euroa online-rahapelien arvon ollessa 24,5
miljardia euroa. Vuoden 2020 osalta pelimarkkinoiden arvioidaan putoavan

kokonaisuudessaan noin 75,9 miljardiin euroon COVID-19 pandemiasta johtuen, mutta

22008/2215(INT).

3 COM/2012/0596 final.
42012/2322(INI).
52014/478/EU.

6 Alkio 2020, kpl 3.1.



online-rahapelimarkkinoiden arvioidaan kasvavan 26,3 miljardiin euroon. Kasvua on siis

edelliseen vuoteen verrattuna noin seitsemén prosenttia.’

Vuonna 2015 online-rahapelien vuosittainen tuotto oli noin 13 miljardia, mika tarkoittaa
yli 100 prosentin kokonaiskasvuvauhtia viidessd vuodessa. Online-rahapelit
muodostavatkin yli 30 prosentin markkinaosuuden kaikista peleistéd ja markkinaosuuden
on ennustettu kasvavan vuosittain. Vuonna 2025 online-rahapelien markkina-arvon on
arvioitu  olevan 37,3 miljardia euroa, mikd kattaisi 33,6 prosenttia
kokonaispelimarkkinoista.® Lisiksi toimialalla tehddin Euroopan komission mukaan
jatkuvia innovaatioita, mika kuvastaa alan taloudellista merkitystd. Huomionarvoista on

my®ds se, ettd Euroopassa on yli 15 000 rahapelien internetsivustoa.’

Tutkimuksesta kdy ilmi, ettd online-rahapelien jarjestdmisessé kansallisella tasolla EU:n
asettamien tavoitteiden mukaisesti on ollut havaittavissa selkeitd ongelmia. Timéan vuoksi
toissijaisuusperiaatteen riittdvan tason edellytys ei vilttdmaittd toteudu tarkoitetulla
tavalla. Onkin perusteltua kysyd, toteutuisiko online-rahapelien kuluttajansuojaa
koskevat tavoitteet paremmin seké tehokkaammin EU:n tasolla kuluttajansuojan korkean
tason turvaamiseksi, mika tarkoittaisi esimerkiksi harmonisoivan direktiivin luomista ja

siirtymistd soft-law instrumentista johdettuun oikeuteen.

Tutkimuksessa kéydéédn yleiselld tasolla ldpi online-rahapelien olosuhteita sekd niiden
EU-oikeudellista sddntelykehysté ottaen huomioon online-rahapelien erityislaatuisuuden.
Tatd varten késitelladn lukuisia EUT:n oikeustapauksia. Tutkimuksen kantava periaate on
toissijaisuusperiaate ja siitd johtuvan tarkoituksenmukaisimman ja tehokkaimman
sdantelyn tason pohtiminen online-rahapelien osalta. Keskeisimpéni tavoitteena

késitellddn kuluttajansuojan korkean tason toteutumista.

Tutkimuksessa nousee esiin erityisesti kolme tutkimuskysymyst:

1) Miten online-rahapelejé sdannelldén EU:ssa?
2) Miten kuluttajansuojan korkean tason tavoite on kehittynyt ja toteutunut
EU:ssa online-rahapelien osalta?

7" EGBA, European Online Gambling Key Figures 2020 Edition, 21.12.2020:
https://www.egba.eu/uploads/2020/12/European-Online-Gambling-Key-Figures-2020-Edition.pdf.
8 EGBA, European Online Gambling Key Figures 2020 Edition, 21.12.2020:
https://www.egba.eu/uploads/2020/12/European-Online-Gambling-Key-Figures-2020-Edition.pdf.
? Alkio 2020, kpl 1.

3



3) Toteutuuko kuluttajansuoja  online-rahapelien osalta riittdvésti
kansallisella tasolla vai toteutuisiko sddntely paremmin keskitetysti unionin
tasolla toissijaisuusperiaatteen mukaisesti?

1.2 Tutkielman rakenne ja rajaus

Tutkielma on jaettu yhteensd kuuteen lukuun, joista ensimmdisessd eli johdanto
kappaleessa taustoitetaan aihetta ja tutkimuskysymyksid sekd tuodaan esiin tutkimuksen
rakennekehys rajauksin. Lisdksi kuvaillaan kdytettyjd metodeja. Toisessa kappaleessa
madritellddn  “online-rahapelit”  ja  keskitytdidn  niiden = EU-oikeudelliseen
saantelykehykseen. Siind kdyddin ldpi keskeisimpid rahapeleihin vaikuttavia ja EU-
oikeuden kannalta olennaisimpia periaatteita sekd jisenvaltioiden mahdollisuutta rajata
kyseisid perusperiaatteita. Erityisesti EUT:n oikeuskédytdntdd tuodaan samalla esille.
Kolmas kappale keskittyy vahvasti toissijaisuusperiaatteeseen. Luvussa pyritdin
avaamaan periaatteen tarkoitusta ensiksi sen historian kautta sekd vaikutusta poliittisena
késitteend, jonka jilkeen sen funktiota pohditaan EU-oikeudellisena periaatteena.
Kappaleessa  havainnollistetaan  periaatteeseen  olennaisesti  liittyvdd  EU:n
toimivallanjakoa ja annetun toimivallan periaatetta. Jos EU haluaa toimia ja keskittda
jasenvaltioita sdédntelyd itselleen, toissijaisuusperiaatteen maddrittelemét ehdot tulee
toteutua. Apuna ehtojen médrittelemisessi kéytetddn toissijaisuusanalyysid, jota luvussa
kisitelladn. Tarkastelun  ulkopuolelle  on  rajattu  EU:n  ulkopuolinen

toissijaisuusperiaatteen tarkastelu sek periaatteen késittely kansallisen tason sdéntelyssa.

Neljds luku painottuu online-rahapelien sddntelyn kehitykselle 2010-luvulta
nykypéivddn. Online-rahapelien sddntely EU:ssa painottuu soft law instrumenteille, joita
kappaleessa kiydéén ldpi. Erityisesti tutkitaan edelld mainitun vuoden 2014 suosituksessa
asetettuja kuluttajansuojaoikeudellisia tavoitteita sekd ylipddtddn kuluttajansuojan
korkeaa tasoa. Kappaleessa huomioidaan myds online-rahapeleihin vaikuttavat muun
johdetun oikeuden sddnnokset. Analogiaa haetaan myds tupakkatuotteiden sdéntelysta,
silld niitd voidaan pitdd rahapelien ohella tietynlaisina haittahyodykkeind. Koska
tarkastelu kohdistuu nimenomaan kuluttajansuojaan, tarkastelun ulkopuolelle on jétetty
vuoden 2012 tiedonannossa todetut muut tavoitteet suhteessa online-rahapeleihin.
Kuluttajansuojaoikeudellisessa tarkastelussa ulkopuolelle on rajattu muun muassa
kuluttajan mahdolliset oikeusturvakeinot kuluttajarikkomusten sattuessa sekd

riidanratkaisumenetelmait ja niihin liittyvit prosessit.



Viidennessd kappaleessa tehdddn oikeusvertailua kappaleen nimensd mukaisesti viiden
valtion lainsdéddannon vililla. Tarkastelun kohteena ovat Italia, Saksa, Tanska, Norja ja
Malta. Tarkoituksena on osoittaa, kuinka laajalti rahapelien kansallinen sdéntely poikkeaa
EU ja ETA valtioittain, mikd samalla vaikuttaa kuluttajan asemaan sisimarkkina-alueella
sekd yleisesti sisimarkkinoiden heikompaan laatuun rahapelien kohdalla. Kappaleessa
my0s huomioidaan kyseisten valtioiden suhtautuminen vuoden 2014 suosituksen
tavoitteiden toteuttamiseen. Kuudennessa kappaleessa tehdddn Iyhyt yhteenveto
késitellyistd kysymyksistd. Samalla pyritdin osoittamaan lyhyen toissijaisuusanalyysin
kautta online-rahapelien tarkoituksenmukaisimman sédédntelyn tasoa ja tuoda sitd kautta

esille mahdollisia ratkaisuja huomioiden kuitenkin poliittiset realiteetit.

1.3 Metodit

Metodille ei ole kiisitteeni vakiintunutta tai tyhjentivii mairitelmai. ' Metodit kuitenkin
ymmairretddn  tutkimusmenetelmind, joiden avulla muodostetaan tieteellisid
johtopditoksid, argumentointia sekd arvioidaan esitettyjd vditteitd, joita pyritdén
niyttiméiin toteen.!! EU-oikeutta voidaan pitii sui generis -tyyppiseni tieteenalana, jolla
on omat normit ja termit, ja jonka tavoitteet sekd ajan saatossa kehittyneet periaatteet
poikkeavat jisenvaltioiden kansallisesta lainsifidinnosti.'? Kisilli oleva tutkimus on

korostuneen eurooppaoikeudellinen ja tarkastelu 1dhtee EU:n sisdltd késin.

Erityisesti tutkimuksessa on korostunut online-rahapeleihin ja toissijaisuusperiaatteeseen
liittyvien EUT:n ratkaisukdytdntdjen tulkinta ja rahapelejd koskevan alakohtaisen
sekundédrilainsddddnnon puuttuessa soft-law sddntelyn asettamien
kuluttajansuojaoikeudellisten tavoitteiden analysointi sekd mahdollisen
toimivaltakynnyksen ylittyminen toissijaisuusperiaatteen kannalta. Néin ollen
tutkimuksessa korostuu EU-oikeudessa keskiossd pidettdvd teleologinen- eli
tarkoitusperdopillinen tulkinta. Kyseisen tulkinnan avulla selvitetddn ensiksi ne
tavoitteet, joita sdintelylld on tarkoitus edistdd. Sen jidlkeen arvioidaan eri
tulkintavaihtoehtojen tosiasiallisia seurauksia ja lopulta tulkintavaihtoehdoista valitaan

parhaiten sdéntelyn tavoitteita edistivi vaihtoehto. '3

10 Kolehmainen 2013, s. 6.
" Hiyha 1997, s. 23-24.
12 Korkman 2019, s, 30.
13 Hirvonen 2011, s, 40.



Teleologisen tulkinnan kautta tutkimuksessa havaitaan puutteita voimassa olevassa
oikeustilassa seké esitetdédn tulevaisuuteen katsovasti perusteltuja suosituksia siitd, miten
voimassa olevaa oikeustilaa tulisi kehittdd ja muuttaa. Taltd osin tutkimusta voidaan pitda
vahvasti de lege ferenda tyyppiseni,'* jossa korostuu tietynlainen normatiivinen ajattelu

siitd, miten EU:n tulisi jérjestdd online-rahapelien sdéntely yhteisilld sisdmarkkinoilla.

Samalla tutkimuksessa on korostunut rahapelisdéntelyd koskevat normiristiriidat
jasenvaltioiden vélilld ja pohdinta mahdollisesta harmonisointitarpeesta online-
rahapelejd  koskevien kuluttajansuojaoikeudellisten tavoitteiden osalta EU:ssa.
Tutkimusta voidaan siis pitdd my0s oikeusvertailevana ja siind hyddynnetdén
oikeusvertailevaa metodologiaa.'> On kuitenkin huomioitava, etti EU-oikeuden normit
ovat ensisijaisia suhteessa kansalliseen lainsddddntoon (lex superior derogat legi
inferiori)'® ja tarkastelu painottuu EU:n sisilti kisin ldhteviidn ajatteluun ja mahdollisiin
muutoksiin eikd niinkdin yksittdisen jdsenvaltion muutostarpeisiin online-rahapelien

alalla.

14 Raitio 2016, s. XXI.
15 K. oikeusvertailusta metodologiana tarkemmin Husa 2010, s. 700-718.
16 Hirvonen 2011, s. 41.
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2 Online-rahapelit EU:ssa

2.1 Lihtokohtia

Online-rahapelien maailmanlaajuinen kehityshistoria alkaa vuodelta 1994, kun pienet
karibialaiset valtiot Antigua ja Barbuda hyviksyivit vapaakauppaa koskevan lain (Free
Trade and Processing Zone Act),"” jonka pisasiallisena tarkoituksena oli internetissi
toimivien rahapelioperaattoreiden lisenssien liberalisointi. Ensimmaéinen online-
rahapeliyhtid perustettiinkin vuonna 1995 Interactive Casino Inc. toimesta ja online-
rahapelitoiminta keskittyikin aluksi pitkélti amerikkalaisille markkinoille.'® USA:n
viranomaiset olivat kuitenkin huolissaan kyseisten markkinoiden puutteellisesta
saantelystd ulkomailla sekd online-rahapelien mahdollisuudesta kasvattaa rahanpesua.
Siksi USA asetti voimaan vuonna 2006 laittomien online-rahapelien rahansiirtojen
kieltimistid koskevan lain (Unlawful Internet Gambling Enforcement Act, UIGEA)."
Online-rahapelimarkkinat alkoivat yhd voimakkaammin kasvamaan tdmén jilkeen
Euroopassa ja nykyddn kaikista kehittyneimmat online-rahapelimarkkinat ovatkin

Euroopan unionin alueella.?’

Kehittyneiden online-rahapelimarkkinoiden vuoksi EU:n péétoksentekoelimiltd on
odotettu isoa roolia rahapelien sddntelyssd, mutta todellisuudessa EU:n jidsenvaltiot ovat
vedonneet rahapelien jdsenvaltioille aiheuttamiin erilaisiin kulttuurisiin, sosiaalisiin,
terveydellisiin, uskonnollisiin ja poliittisiin syihin, jotta rahapelit voitaisiin perustella
sadnneltdviksi jdsenvaltioissa. Tdmédn vuoksi online-rahapelejd kontrolloidaan ja
sddnnellddn kansallisella tasolla jdljempéand késiteltivan foissijaisuusperiaatteen

21

mukaisesti.” Esimerkiksi rahapelejd koskeneessa ensimmadisessé EUT:n asiassa

Schindler todettiin, ettei voida

”...olla ottamatta huomioon arpajaisiin samoin kuin muihin rahapeleihin
kaikissa jdsenmaissa liittyvid moraalisia, uskonnollisia tai kulttuurisia
niikokohtia.”??

My0s asiassa Zeturf tuomioistuin katsoi jo aikaisempaa oikeuskdytdntdd mukaillen, ettd

17 Free Trade and Processing Zone Act 1994 (No. 12 of 1994).
18 Pavlovic 2016, s. 282.

19 Mt 2008, s. 12.

20 Pavlovic 2016, s. 282.

21 pavlovic 2016, s. 282.

22 Asia C-275/92 Schindler, kohta 60.



”...pelethin ja vedonlyontiin liittyvien moraalisten, uskonnollisten tai
kulttuuristen erityispiirteiden sekd yksilon ja yhteiskunnan kannalta
moraalisesti tai taloudellisesti vahingollisten seurausten vuoksi voi olla
perusteltua, ettd kansallisilla viranomaisilla on riittdvdsti harkintavaltaa
pdittdd omien arvojensa mukaisesti, mitd vaatimuksia on asetettava
kuluttajien ja yhteiskuntajirjestyksen suojaamiseksi.”??

Online-rahapelit ovat kuitenkin korostuneesti rajat ylittivaa toimintaa, silld internetin
vilitykselld rahapelejd voi sujuvasti tarjota eri valtioissa ja lisdksi pelaajien pddsy
ulkomaisiin rahapeleihin on varsin helppoa. Samalla tdma rajat ylittdvd vaikutus asettaa
paineita jisenmaiden siintelylle, silld internet ei tunne valtionrajoja.>* Jisenmaiden
sddntelyn tulee myos olla yhtenevdinen EU:n perusperiaatteiden sekd EUT:n luoman
sidntelykehikon kanssa.?> Tidmi yhtdld on tuottanut jisenmaille vaikeuksia jérjestii
rahapelinsd yhteneviiseksi EU-oikeuden kanssa, kun huomioidaan vield teknologinen
kehitys esimerkiksi lohkoketjujen mydtd, jotka myds vaikuttavat rahapelimarkkinoiden

ja pelitarjonnan kehitykseen.

Rahapelien sdéntelyé voidaankin pitdd varsin pirstaloituneena EU:ssa. EU:n jokaisella 28
jasenvaltiolla on omat lainsdddintonsa ja esimerkiksi Saksassa jokaisella osavaltiolla on
myds eridvid siintelyji koskien rahapelejd.?® Osa jdsenvaltioista on péitynyt
sadntelemédn rahapelejddn monopolin kautta, jossa yhdelld tai parilla yritykselld — joko
valtio-omisteisesti tai yksityisesti — on oikeus hallita rahapelimarkkinoita jdsenvaltion
sisdlld.?” Jérjestelmd on kuitenkin tuottanut lainsdddinnéllisii ongelmia kasvavien
online-rahapelimarkkinoiden suhteen juuri niiden rajat ylittdvén luonteen vuoksi. Toiset
jasenvaltiot ovat paédtyneet lisenssipohjaiseen ratkaisuun, jossa useat eri rahapelipalveluja
tarjoavat operaattorit voivat toimia jisenvaltiossa luvallisen lisenssin kautta.?® On myds
ollut tavallista, ettd EU:n sisdlld pelioperaattori on rekisterditynyt yhteen jisenvaltioon,
mutta tarjoaa pelejddn toisiin jasenvaltioihin internetin vilitykselld ilman, ettd pelien

tarjoamiseen tarvitaan lupaa kohdemaassa. Siksi pelioperaattorit voivat toimia yli

23 Asia C-212/08 Zeturf, kohta 39.

24 Young — Todd 2008, s. 5.

25 Schwertmann 2013, s. 4.

26 Alkio 2020, kpl 4.6.

7 Téllaisia jdsenvaltioita on mm. Suomi ja Saksa. Myds Norjalla on hyvin vahva monopolijérjestelma.
Norja ei tosin ole osa EU:ta, mutta on sen sijaan Euroopan talousalueeseen (ETA) kuuluvaa valtio.

28 Littler 2007, s. 358. Kansallisen rahapelilainsiddannén jérjestimisen rajoja on kiyty lukuisissa EUT:n
tapauksissa ldpi. Esimerkiksi asioissa C-316/07 Markus Stoss ja C-46/08 Carmen Media luotiin
ensimmadistd kertaa viitekehys kansallisen rahapelilainsdddéannén rajoista suhteessa EU-oikeuteen.
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valtionrajojen ja ilman, ettd yksittdisen jdsenvaltion viranomainen voisi puuttua

toimintaan.?’

Rajat ylittdvien luvattomien rahapelien markkinat synnyttdvitkin mustaa ja harmaata
markkinaa. Mustana markkinana voidaan pitdd lisensoimattomien pelioperaattorien
tarjoamia rahapelejd kolmannessa maassa, jossa lisenssilupa on ehtona rahapelien
luvalliseen tarjoamiseen ja harmaana markkinana toimintaa, jossa pelioperaattori on
lisensoitunut tiettyyn jisenvaltioon, mutta tarjoaa ja mainostaa rahapelejd toiseen
jasenvaltioon, jossa rahapelit on jdrjestetty monopolijirjestelmélld ja jossa kyseinen
kohdevaltio ei voi viranomaistoimin kontrolloida toiseen valtioon sijoittautunutta

rahapelioperaattoria.®

Varsinkin online-rahapelien rajat ylittdvén luonteen vuoksi myds EUT on kisitellyt
lukuisissa rahapeleja koskevissa tapauksissa rahapelien roolia sddntelyn kannalta seki
punninnut niiden yhteensovittamista sisdmarkkinoita koskevien perusperiaatteiden
kanssa. Kuten jdljempénd kdy ilmi, rahapelejd pidetdén yleisesti palveluiden vapaan
litkkkuvuuden ja sijoittautumisvapauden alla toimivana taloudellisena toimintana.

Kyseiset vapaudet ovat osa EU:n sisimarkkinoita koskevista neljisti perusperiaatteista.>!

Seuraavissa alakappaleissa maédritellddn rahapelit ja kdydddn ldpi rahapelitoiminnan
sadntelyn erityislaatuisuutta tuomalla esiin tirkeimmit rahapeleihin liittyvit EU:n
primdirioikeudelliset periaatteet. Lisdksi tdssd yhteydessd kidydéén lapi online-rahapelien
EU-oikeuden luomaa rahapelien kehystd EUT:n ratkaisukdytdnnon kautta, jolla on ollut
valtava merkitys rahapelien kehityksessd EU:ssa. Tarkastelu painottuu enemmain online-
rahapelien suuntaan unohtamatta rahapeleji yleisesti koskevia ja sitovia periaatteita ja

kehitysta.

29 Asia C-42/07 Santa Casa, kohta 68.

30 Avgousti 7.11.2015, Le Petit Juriste, Online gambling: Should the EU let the chips fall where they may?
https://www lepetitjuriste.fr/online-gambling-should-the-eu-let-the-chips-fall-where-they-may/. Vuonna
2020 harmaan ja mustan markkinan arvioidaan olevan EGBA:n mukaan noin 23,4 prosenttia Euroopassa.
Ks. EGBA, European Online Gambling Key Figures 2020 Edition, 21.12.2020:
https://www.egba.eu/uploads/2020/12/European-Online-Gambling-Key-Figures-2020-Edition.pdf.

31 SEU 26 artiklassa on mairitelty EU:n sisimarkkinoiden perusperiaatteet, jotka ovat tavaroiden,
palveluiden, pddoman ja ihmisten vapaa liikkuvuus. Aiheesta lisdd ks. Craig — de Burca 2011, s. 581-610.
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2.2 Miaritelmit

Rahapelejd on maédritelty eri tavoin, koska erilaisia rahapelityyppejda on varsin paljon.
Yleensd niihin osallistutaan tietyilld vastikkeellisilla panoksilla, joista on mahdollista
saada voittoina rahaa. Kuitenkin onni ja sattuma maédrittelee paljon niihin kohdistuvaa
riskid, todenndkoisyyksid ja tulosta. Suuri psykologinen houkutus peleille onkin niiden
arvaamattomuus.>? Rahapelit voivat kuitenkin kattaa myds sellaisia peleji, joissa taidolla
ja tiedolla on merkitystd lopputulokseen. Rahapelejd onkin tyypillisesti jaettu voitonjaon
sattuman ja taidon perusteella. Taitopeleind pidetddn esimerkiksi pokeria ja

vedonlydntipeleji ja onnenpeleini kolikkopeleji kuten hedelmipeleji ja rulettia.>?

Rahapelejd kutsutaan myds uhkapeleiksi. Uhkapeleilld kuitenkin viitataan perinteisesti
kuluttajalle suurempia riskejd tuottaviin peleihin, joita ovat esimerkiksi nopeatempoiset
kolikkopelit.** Rahapeleji voidaan pitdd uhkapelit sisdlliéin pitivind ylikasitteend.
Rahapeleji voidaan tyypitelld myos peliympériston mukaan. Télldin on kyse siis siité,
pelataanko rahapelejd esimerkiksi fyysisissd kasinoissa vai sdhkoisesti internetin
vilitykselld.>> Viimeisimpind vuosina online-rahapelit eli tuttavallisemmin internet
rahapelit, virtuaalirahapelit tai sahkdisesti vilitettdvit rahapelit ovat saaneet hyvin vahvan

jalansijan rahapelimarkkinoille.

Online-rahapelit kattavat monenmoisia rahapelipalveluja. Néitd ovat jidljempédnd
kisiteltivin  komission  julkaiseman vihrein kirjan®® mukaan erimerkiksi
urheiluvedonlydntipalvelut, kasinopelit, rahapelipalvelut, arpajaiset, ns. spread-betting
palvelut, myynninedistdmispelit ja viestimissi jirjestetyt pelit.>’” Niiden pelaamisen
alustana voidaan kéyttdd esimerkiksi tietokonetta tai mobiililaitetta ja pelaaminen
tapahtuu internetin vélitykselld. Online-rahapelit myds kehittyvét koko ajan ja tilalle tulee
uusia pelejd samalla, kun vanhoja poistuu. Internetin vilitykselld tapahtuvaa pelaamista
pidetddn usein fyysisissd kasinoissa tapahtuvaa pelaamista haitallisempana, koska peleja
on varsin helppoa 10ytdd tuhansittain netistd, pelaaminen tapahtuu omissa oloissa ja

maksut tapahtuvat elektronisesti.*®

32 Anselme — Robinson 2013, s. 1.
33 Raijas — Pirild 2019, s. 14.
34 Ekholm 2020, s. 30.
35 Raijas — Pirild 2019, s. 15.
36 Euroopan komissio, Vihred kirja siahkdisesti vilitettévistd rahapeleisti sisimarkkinoilla, KOM(2011) 128
lopullinen.
37 KOM(2011) 128 lopullinen, kohta 2.1.
38 Raijas — Pirild 2019, s. 15.
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Myos EU:n direktiiveissi ja ylipdétidn johdetussa oikeudessa rahapelejd on médritelty eri
tavoin kontekstista riippuen. Lisdksi jisenvaltioiden oman sddntelyn vuoksi, rahapeleja
on médritelty eri lailla myds kansallisella tasolla. Esimerkiksi Euroopan parlamentin ja
neuvoston  direktiivissi  audiovisuaalisista ~ mediapalveluista ~ (2010/13/EU)*
rahapelitoiminta on mééritelty kattavan “’tietyn rahallisen panoksen kasittdvit pelit kuten
arpajaiset, vedonlydnnit ja muu rahapelitoiminta, online-pelit ja hakukoneet”.** EU:n
johdetussa  oikeudessa  rahapelitoiminta on  yleiselld tasolla  mééritelty
arpajaistoiminnaksi, johon liittyy rahallista arvoa omaavien panosten asettamista

. 41

esimerkiksi rahapeleissd, lotossa ja veikkauksessa tai vedonlyonnissid.” Komission

vuoden 2011 vihreédn kirjan mukaan online-rahapelit maaritelldén seuraavasti:

”Sdhkoisesti vilitettdviksi rahapelipalveluiksi katsotaan kaikki palvelut,
joithin liittyy rahapanoksen asettaminen uhkapeleihin, arpajaiset ja
vedonlyonti mukaan lukien, ja jotka suoritetaan etdpalveluna, sdhkdisessé
muodossa ja palvelujen vastaanottajan henkilokohtaisesta pyynndosta.”

Vihredn kirjan mukainen mééritelma antaa hyvin laajan kuvan siité, mitd online-rahapelit
pitdvat siséllddn. Téssd tutkielmassa online-rahapelit on madritelty vihredn kirjan
madritelmdn mukaisesti ja huomioon otetaan siis kaikenlainen online-rahapelaaminen
internetin  vélitykselld. Samalla huomioidaan nykyinen online-rahapelejda koskeva

kehitys.

2.3 Online-rahapeleja koskevat keskeisimmiit periaatteet ja rajoitukset
EUT:n valossa

2.3.1 Palveluiden vapaa liikkkuvuus ja sijoittautumisvapaus

Palveluiden vapaa liikkuvuus ja sijoittautumisvapaus ovat keskeisimpida EU:n
priméddrioikeudellisia periaatteita. Palveluista sddnnellddn Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen (SEUT) 3 luvun artikloissa 56—62. EU:n luomien sisdmarkkinoiden

yhtend keskeisimmisté tavoitteista on erityisesti palveluiden vapaa liikkuvuus, joka on

3% Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2010/13/EU audiovisuaalisten mediapalvelujen tarjoamista
koskevien jasenvaltioiden tiettyjen lakien, asetusten ja hallinnollisten méérdysten yhteensovittamisesta.

40 2010/13/EU, kohta 22. Lisdksi komissio erotti uhkapelit ja taitopelit toisistaan myynninedistimistd
sisamarkkinoilla koskeneessa asetusehdotuksessaan (KOM(2001) 546 lopullinen), koska uhkapelien
kansallisissa maéritelmissd oli eroja. Tama selittdd esimerkiksi vedonlyontitoimintojen erilaisen kansallisen
sadntelyn.

4 KOM(2011) 128 lopullinen, kohta 2.1.
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méiritelty SEUT 56 artiklassa.** Kuten jéljempénd huomataan, artikla 56 nousee hyvin
usein tarkastelun kohteeksi rahapelien jarjestdmisen tulkinnassa. Sen keskeiseni ideana
on, ettd palveluntarjoajat ja -kéyttdjit voivat unionissa tarjota ja ostaa palveluja vapaasti
kansalliset rajat ylittien ilman rajoituksia.*® Tdmi vapaus tarkoittaa samalla siti, ettei
ketdédn luonnollista- tai oikeushenkildd saa syrjid kansalaisuuden vuoksi SEUT 18 artiklan

mukaisesti (syrjimdttomyysperiaate).**

Palveluilla sen sijaan tarkoitetaan SEUT 57 mukaisesti sellaisia korvauksia vastaan
tehtévid suorituksia, joihin tavaroiden, pddomien tai henkildiden vapaasta liikkkuvuudesta
koskevat miiriykset eivit liity.* Jotta palvelu voi EU-oikeuden valossa olla palvelua,
on sithen lisdksi liityttdvd jdsenvaltioiden rajat ylittdvd vaikutus ja taloudellinen
toiminta.*® EUT vahvisti Schindler-ratkaisussaan vuodelta 1994 ensimmaisen kerran, etti
rahapelien tarjonta ja pelaaminen rajat ylittdvésti on perussopimuksen mukaista
taloudellista toimintaa.*” Tapauksessa linjattiin myds ensimmiisti kertaa, etti rahapelit
ovat SEUT 57 artiklan mukaisia palveluja. Tétd tulkintaa tdsmennettiin Anomar-
ratkaisussa, jonka mukaan raha- tai onnenpelit ovat EU:n perussopimuksen 2 artiklan
mukaista taloudellista toimintaa, joissa on kyse nimenomaan palveluiden vapaasta
liikkkuvuudesta eikéd tavaroiden.*® Edelleen Gambelli-ratkaisussa vuodelta 2003 EUT

totesi, ettd sdhkoisesti tarjotut palvelut esimerkiksi internetin vilitykselld kuuluivat yhta

42 Kokonaisuudessaan SEUT 56 artiklassa todetaan seuraavaa: ~Jiljempéni olevien midriysten mukaisesti
kielletdén rajoitukset, jotka koskevat muuhun jédsenvaltioon kuin palvelujen vastaanottajan valtioon
sijoittautuneen jésenvaltion kansalaisen vapautta tarjota palveluja unionissa. Euroopan parlamentti ja
neuvosto voivat tavallista lainsddtdmisjarjestystd noudattaen ulottaa tdiméin luvun méardykset koskemaan
my0s sellaisia palvelujen tarjoajia, jotka ovat kolmannen maan kansalaisia, mutta jotka ovat sijoittautuneet
unioniin.”

4 Alkio 2020, kpl 3.2.1.

# Kansalaisuuteen perustuva syrjinnin kielto koskee erityisesti luonnollisten henkildiden oikeusasemaa ja
vapaata liikkuvuutta sisdmarkkinoilla, mutta nykyisen SEUT 18 artiklan mukaan kaikki kansalaisuuteen
perustuva syrjintd on kiellettyd perussopimuksia sovellettaessa. Kansalaisuuteen perustuva syrjinnan kielto
pyrkii turvaamaan sen, ettei toisten jdsenvaltioiden tavaroita, henkilditd, palveluita tai pddomaa syrjitd
omaan maahan nidhden. Syrjiméttomyyttd koskeva periaate kdy ilmi perussopimuksen eri artikloissa, joilla
on liittymakohtia sisimarkkina- tai kilpailuoikeuteen.

45 Ks. SEUT 57 artikla.

46 Niinikoski 2005, s. 8.

47 Alkio 2020, kpl 3.2.1. Rahapelien méérittely taloudelliseksi toiminnaksi oli iso merkitys sen suhteen,
etteivit jasenvaltiot voi tdysin vapaasti sdfinnelld rahapelejd vaan sdéntelyn on otettava huomioon EU:n
perussopimuksen mukaiset periaatteet. Vuoden 1994 Schindler-tapausta voidaan pitdd ensimméiisend
rahapelejd koskevana merkittivind EUT:n linjauksena. Siind painotettiin onnenpelien rajoittamista. EUT
my0s myonsi, ettd rahapelit voivat aiheuttaa vahingoittavia sosiaalisia seuraamuksia.

4 Asiassa C-6/01 Anomar oli kyse rahapelien sekd onnenpelien jirjestimisestd Portugalissa. Asiassa
tdsmennettiin mydos sité, ettd rahapelimonopolin arvioinnissa ei ole merkitystd, onko joku muu maa ottanut
kaytt6onsa avoimemman jarjestelman.
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lailla perussopimuksen soveltamisalaan ja ndin ollen SEUT 57 artiklassa mééritellyn

palvelun kisitteen alle.*’

Vaikka oikeuskdytinndssd rahapelit onkin mééritelty rajat ylittdviksi palveluiksi ja
taloudelliseksi toiminnaksi, niiden kohtelu jéljempdnd kisiteltivdssd johdetussa
oikeudessa paljastaa niiden epidtavanomaisuuden. Rahapelejd voidaan nimittdin pitdd
tavanomaisista palveluista poikkeavina taloudellisen hyddyn ja sosiaalisten
haittanikokohtien vilisend tasapainotteluna.’® Kaiken kaikkiaan timi ei kuitenkaan
poista sitd tosiasiaa, ettd rahapelit tdyttdvit palvelun vapaan liitkkuvuuden vaatimukset
EUT:n mukaan, joten periaatetta sovelletaan 14htokohtaisesti myos rahapelejd koskevaan

lainsdadantoon.

EU:n sisdmarkkinoihin keskeisesti liittyvasta sijoittautumisvapaudesta sédannelldén sen
sijaan SEUT 49 artiklassa, jonka mukaisesti sellaiset rajoitukset ovat kiellettyjd, jotka
koskevat jasenvaltioiden kansalaisten vapautta sijoittautua toisen jdsenvaltion alueelle.
Lisdksi kiellettyjd on rajoitukset, jotka estidvidt jdsenvaltion kansalaisia perustamasta
kauppaedustajan liikkeitd, sivuliikkeitd tai tytdryhtiditd jésenvaltion alueelle
sijoittautuessaan.’! Kyseisen klausuulin tavoitteena on palveluiden vapaan liikkuvuuden
tavoin estdd luonnollisten henkildiden tai oikeushenkildiden kansalaisuuteen perustuva

syrjinta.

Sijoittautumisvapautta koskeva periaate kuitenkin eroaa palveluiden vapaasta
liikkkuvuudesta sen pysyvin luonteen perusteella.? Tilld tarkoitetaan sitd, etti
sijoittautumisvapauteen liittyvien sddnndsten soveltaminen edellyttdd yleensd pysyvad
lisndoloa vastaanottavassa jdsenvaltiossa. Online-rahapelien osalta on kuitenkin
huomioitava, ettd rahapelejd vilitetdin sdhkoisesti, jolloin rahapelioperaattorin
sijoittautumispaikka ei vélttimattd ole sielld, missd sen sivustoa tukeva teknologia

sijaitsee tai missi sivusto on saatavilla.>® Tdma rajat ylittdvi vaikutus johtaa siihen, etti

49 Asia C-243/01, Gambelli, kohta 54.

0 Hojnik 2018, s. 70 ja Walker — Barnett 1999, s. 182. Myds Euroopan parlamentin péitoksessi
2012/2322(INI) parlamentti totesi, ettd ”...rahapelit eivdt ole tavanomaista taloudellista toimintaa
mahdollisten kielteisten terveydellisten ja sosiaalisten vaikutustensa vuoksi...”.

ST SEUT 49 artiklan ensimmadisen kappaleen mukaan jéljempdnd olevien madrdysten mukaisesti kielletddn
rajoitukset, jotka koskevat jdsenvaltion kansalaisen vapautta sijoittautua toisen jasenvaltion alueelle. My0s
kielletdén rajoitukset, jotka estivit jdsenvaltion alueelle sijoittautuneita jdsenvaltion kansalaisia
perustamasta kauppaedustajan litkkeitd, sivuliikkeitd ja tytaryhtioitd.”

52 Niinikoski 2005, s. 13.

53 KOM(2011) 128 lopullinen, kohta 2.1.
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online-rahapelipalveluja voidaan tarjota jasenvaltioiden kuluttajille tarjoajan ja kuluttajan
olinpaikasta riippumatta. Talloin kuluttaja ei vélttdmattd tiedd, mihin maahan online-

rahapelin tarjoaja on sijoittautunut.>

Edelld mainitussa Gambelli-asiassa EUT kuitenkin totesi my0s, ettd kansallinen
lainsdddéntd on palvelujen tarjoamisen vapauden rajoittamista, jos siind kielletddn
johonkin jasenvaltioon sijoittautuneen rahapelioperaattorin mahdollisuutta tarjota online-
rahapelipalveluita toisessa jdsenvaltiossa oleville kuluttajille. Lisdksi kiellettyd on
hankaloittaa kuluttajan vapautta ottaa vastaan toiseen jdsenvaltioon sijoittautuneen
palveluntarjoajan palveluita tai estdd niistdi hydtymisti.”® Niin ollen myds
sijoittautumisvapautta koskevaa perussopimuksen periaatetta siis sovelletaan

lahtokohtaisesti rahapeleja koskevaan lainsdddantoon.

2.3.2 Perusvapauksien rajoittaminen ja suhteellisuusperiaate

Palveluiden vapaata liikkuvuutta ja sijoittautumisvapautta késittelevét perussopimuksen
artiklat koskevat néin ollen myds rahapelitoimintaa. Samalla toimintaan osallistuvia ei
lahtokohtaisesti saa syrjid kansalaisuuden perusteella eikd jdsenvaltioiden rahapeleji
koskeva lainsdddantd saa ylipddtaan olla syrjivdd. Rahapelien osalta perusvapauksia on
kuitenkin mahdollista rajoittaa. Téllaiset rajoitukset palvelujen vapaata liikkumista ja
sijoittautumisvapautta kohtaan on perusteltava hyvaksyttavélld syylld. Téllaisiksi syiksi
sallitaan ainoastaan, kun kyse on SEUT 51 tai 52 artiklan mukaisista poikkeuksellisista
oikeuttamisperusteista tai kun rajoitukset voidaan perustella EUT:n oikeuskdytdnnosta
ilmenevilld yleisen etuun liittyvilld pakottavilla syilld (rule of reason).’® Sen sijaan
esimerkiksi rahapelien yleishyddyllinen tuotto tai muu taloudellinen syy ei EUT:n
mukaan voi olla rajoitusten perustelu vaan ainoastaan yksinoikeusjirjestelmén suotuisa

liitdnndisseuraus.>’

Yleisen edun vaatimusta késiteltiin Cassis de Dijon -ratkaisussa, jonka mukaan
pakottavat vaatimukset kuten verovalvonnan tehokkuus, kansanterveyden suojelu, hyva

kauppatapa ja kuluttajansuoja ovat EU-oikeudessa tarkoitettuja yleisen edun perusteita,

34 Mietintdluonnos online-rahapelien yhtendisyydesti (2008/2215(INI)), s. 7.

35 KOM(2011) 128 lopullinen.

56 KOM(2011) 128 lopullinen. Rajoituksilla tarkoitetaan kaikenlaisia toimenpiteitd, joilla estetién
palvelujen vapaan liikkuvuuden ja sijoittautumisvapauden kayttiminen, tehdddn siitd vihemméin
houkutteleva tai haitataan sitd. Ks. C-222/15 Politano, kohta 37, C-463/13 Stanley International Betting ja
Stanleybet Malta, kohta 45.

57 Ks. esim. Schindler (C-275/92).

14



jotka soveltuvat sekd koti- ettd ulkomaisiin toimijoihin ja joilla voidaan rajoittaa
perusperiaatetta liikkuvuuden vapaudesta. Yleisen edun periaatteella onkin ollut
keskeinen merkitys rahapeleji koskevissa tapauksissa.’® Rahapelien osalta yleisen edun
merkitystéd on késitelty useissa EUT:n tapauksissa ja esimerkiksi asiassa HIT & HIT Larix
tuotiin  hyvin esille, kuinka yleisen edun suojelun padmddrdt syrjayttavit
sisimarkkinaperiaatteet, jos suojelupyrkimykset voidaan osoittaa aidoiksi jasenvaltioiden
toimesta.”® EUT:n mukaan se, kuinka paljon jdsenvaltiot rajoittavat palveluja vaihtelee
jasenvaltioittain, silld jdsenvaltiot voivat vapaasti asettaa rahapelialansa poliittiset
tavoitteet, kunhan rajoitukset téyttivit EUT:n reunachdot niiden oikeasuhteisuudesta.®

EUT on muutenkin jittényt jisenvaltioille runsaasti tilaa jirjestid rahapelitoimintansa.®!

Kansalliset sddnnokset, jotka héiritsevit sisimarkkinoiden perusvapauksia, on EUT:n
vakiintuneen tulkinnan mukaan tdytettiva kuitenkin nelji edellytystd, jotta poikkeaminen
sallittaisiin. Ensinnékin jdsenvaltioiden sisdmarkkinavapautta rajoittavaa lainsdadantoa
on sovellettava ilman syrjintdd (syrjimdttomyysperiaate). Yleisesti ottaen syrjivind on
pidetty toimenpiteitd, jotka erottelevat kansalaisuuden, sijoittautumisvaltion tai
alkuperdmaan perusteella, tai kun toimenpiteitd sovelletaan eri tavalla palvelun tai
palveluntarjoajan alkuperin perusteella.’? Esimerkiksi online-rahapelien osalta EUT piti
asiassa Sporting Odds syrjivand toimenpiteitd, joilla internetin vélitykselld tapahtuvien
rahapelien tarjontaoikeus annettiin ainoastaan jo kyseiseen jdsenvaltioon sijoittautuneille
toimijoille, joilla oli jo valmiiksi toimilupaan perustuvaa kasinotoimintaa kyseisessd

jésenvaltiossa.%

58 Asia 120/78 Cassis de Dijon, kohta 8. Ks. myds Eerola ym. 2000, s. 246-248 ja 270-273 seké Niinikoski
2005, s. 9.

59 Asiassa C-176/11 HIT & HIT Larix Sloveniassa toimivat peliyhtidt pyrkivit hakemaan lupaa Itivallalta
mainostaakseen sielld pelikasinoidensa toimintaa. Itdvalta kuitenkin hylkdsi lupahakemuksen. Vaikka
hylkddminen oli EUT:n mukaan palveluiden vapaan liikkuvuuden periaatteen vastaista, [tdvallan ministerio
pystyi rajoittamaan tédtd vetoamalla yleiseen etuun eli tdssd tapauksessa omien kansalaisten kuluttajansuojan
ja kansanterveyden suojeluun.

%0 Miettinen — Raitio 2019, s. 4.

6! Kuten jéljempénd kéy ilmi, EUT on ollut varsin haluton ottamaan kantaa oikeasuhtaisuuden ja sité kautta
suhteellisuusperiaatteen toteutumiseen, vaan jattdnyt tdmén harkintavallan laajassa méérin jasenvaltioille
ja niiden tuomioistuimille. Kuitenkin asiassa C-243/01 Gambelli EUT ei jattanyt suhteellisuusperiaatteen
harkintaa tdysin kansalliselle tasolle, vaan luetteli tiettyjd reunachtoja sen toteuttamiselle. EUT:n mukaan
EU:n perusvapauksia rajoittavan kansallisen lainsdddédnndn tai toimenpiteiden tulisi edistdd
vedonlyontitoiminnan rajoittamista johdonmukaisesti ja jérjestelméllisesti. Jasenvaltiot eivit mydskédn
saisi houkutella kuluttajia osallistumaan rahapelitoimintaan vain sen vuoksi, ettd valtio saisi keréttya siitd
tuloja. Gambelli tapausta voidaan pitdd yhtend merkittdvimmista rahapelitapauksista. Kyseinen tuomio oli
ensimmadinen internetin kautta tapahtuvaa rahapelaamista késitteleva tapaus.

2 Ks. SEUT 18 artikla.

3 Asia C-3/17 Sporting Odds, kohdat 36-39.
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Kuitenkin perussopimuksen oikeuttamisperusteisiin voidaan tietyissé tilanteissa vedota,
vaikka rajoitus olisi syrjivd.®# SEUT 51 artiklan mukaan sijoittautumisoikeuden
saannoksid ei sovelleta jdsenvaltiossa toimintaan, joka tilapdisesti tai jatkuvasti liittyy
julkisen vallan kédyttdon kyseisessd jdsenvaltiossa. SEUT 52 artiklan mukaan
sisdmarkkinasddnnoksistd poikkeavaa ulkomaalaisiin sovellettavaa erityissdéntelyé
voidaan soveltaa tilanteissa, jossa yleinen jdrjestys, turvallisuus tai kansanterveys on
uhattuna. EUT:n oikeuskdytdnnossd on todettu, ettd palvelun tarjoamista tai
sijoittautumisvapautta koskevat syrjivit rajoitukset voidaan perustella vain SEUT 52
artiklassa olevien perusteiden nojalla.®® Niin on todettu myds uudemmassa
oikeuskiytinndssi rahapelien osalta.®® On kuitenkin huomioitava, ettei syrjinnin
kisitteen yksiselitteistd maaritelméa 10ydy rahapeleja koskevasta oikeuskédytanndsti eika
sithen  vaikuttavia  perusteluita  ole  pidetty tiysin  johdonmukaisina.®’
Syrjimattomyysperiaatetta voidaan kuitenkin pitdd ldhtokohtana, johon sisdltyy

rahapelien osalta edelli todettuja syrjimisen sallivia poikkeuksia.

Toiseksi rajoituksia on perusteltava yleiseen etuun liittyvilld pakottavilla syilld. EUT on
hyviksynyt edelld esitetyn SEUT 52 artiklan lisdksi muita jdsenvaltioiden esittdmid
yleisen etuun liittyvid pakottavia syitd, joilla perusvapauksia voidaan rajoittaa, kun
rahapelit ovat kyseessd. Niitd ovat erityisesti kuluttajien suojeleminen sekd petosten ja
rikollisuuden torjunta. Lisdksi pakottavina syind on pidetty kansalaisten houkuttelun
estdmisté tuhlata litkaa varallisuuttaan rahapelitoimintaan, peliriippuvuuden ehkdisemisti
ja yleisti tarvetta estddi yhteiskuntajirjestykselle aiheutuvat hiiriot.%® Naihin perusteisiin
voidaan vedota vain, jos palvelun rajoitus on syrjimétdon. Sen sijaan verotulojen
viheneminen ei kuulu SEUT 52 artiklassa olevien syiden joukkoon eikd sitd pidetd

yleisen edun mukaisena pakottavana syyni.®

Kolmanneksi toimenpiteiden on oltava omiaan takaamaan niilla tavoiteltavan paddmaaran
toteuttamisen ja neljanneksi perusvapauteen ei saa puuttua enempéé kuin mika on tarpeen
paimidrin saavuttamiseksi (suhteellisuusperiaate).”’ Titi neljin ehdon luetteloa

kutsutaan myos Gebhard-testiksi. Sen mukaan kaikkien edelld mainittujen perusteiden

% Miettinen — Raitio 2019, s. 7.

%5 Ks. esim. Asia C-375/14 Laezza, kohdat 25-26.

8 Asia C-3/17 Sporting Odds, kohta 39.

7 Miettinen — Raitio 2019, s. 5.

68 Ks. esim. Asia C-360/04 Placanica ym., kohta 46 ja Asia C-46/08 Carmen Media Group Ltd, kohta 55.
6 KOM(2011) 128 lopullinen, kohta 1.2.

70 Alkio 2020, kpl 3.2.1.
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tulisi tdyttyd, jotta palvelujen vapaata liikkuvuutta voitaisiin luvallisesti rajoittaa.’!
Liséksi Lindman-tapauksesta kidy ilmi, ettd jdsenvaltion on esitettivd toimenpiteen
oikeasuhtaisuutta koskeva selvitys oikeusperusteidensa tueksi, jolloin todistustaakka

toimenpiteiden oikeasuhtaisuuden osoittamisesta on jisenvaltiolla.”

Suhteellisuusperiaate on yksi EU-oikeuden keskeisimmistd periaatteista. Periaate
madritellddn SEU 5(4) artiklassa seké toissijaisuusperiaatteen ohella niitd koskevassa
poytikirjassa N:o 2.”* SEU 5(4) artiklan mukaan EU:n toiminnan muoto ja sisilto eivit
saa ylittdd sitd, mikd on perussopimusten tavoitteiden saavuttamiseksi tarpeen.
Suhteellisuusperiaate perinteisesti vastaa siis sithen, miten unioni voi kayttda
toimivaltaansa jdsenvaltioita kohtaan. EU:n toimielinten reaktio jidsenvaltioiden EU-
oikeuden vastaista kéyttdytymistd kohtaan tulee myo0s olla jirkevdssd suhteessa teon
vaikutuksiin.”*  Tdmi kdly ilmi mm. Fédéchar  -tapauksessa’, jossa
suhteellisuusperiaatteen keskeinen sisdltd osoitettiin ensimmadisen kerran. Tapauksen
mukaan unionin toimielinten tuli soveltaa kéytettdvissd olevia sanktioitaan suhteessa

kyseessi olevien toimien virheellisyyteen.”®

Edella kiydyn Gebhard-testin kaksi viimeistd kohtaa liittyvdt vahvasti
suhteellisuusperiaatteeseen. Rahapelien osalta suhteellisuusperiaate ei kuitenkaan
varsinaisesti liity toimivaltakysymykseen vaan jésenvaltioiden toimenpiteiden ja EU:n
sisimarkkinavapauksien yhteensovittamiseen. Rahapelien osalta suhteellisuusperiaatteen
avulla arvioidaan sitd, onko jidsenvaltioiden tekemdt rajoitukset palveluiden vapaaseen
liikkkumiseen ja sijoittautumisvapauteen oikeansuhteisia verrattuna niilld tavoiteltaviin
pyrkimyksiin.”” Rajoituksia arvioitaessa suhteellisuusperiaatteen kautta huomioon
otetaan rajoituksen mielekkyys tavoitteen saavuttamiseksi, tarpeellisuus ja mahdollinen

suhteettomuus tavoitteeseen nahden.’®

Muun muassa EUT:n Zenatti-tapauksen mukaan kansallisen tuomioistuimen

velvollisuutena on tutkia, voidaanko kansallisella lainsddddannolld saavuttaa sen

"' Ks. Asia C-55/94 Gebhard.

72 Niinikoski 2005, s. 10 sek#i Asia C-42/02 Lindman, kohta 25.

73 Poytikirja (N:o 2) toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta.
74 Raitio 2013, s. 314.

5 Ks. Asia 8/55 Fédéchar.

76 Raitio 2013, s. 314.

7 Alkio 2020, kpl 3.2.2.

8 Alkio 2020, kpl 3.2.2.
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perustelemat tavoitteet ottaen huomioon lainsddddnndn konkreettiset soveltamistavat.
Lisiksi tulee pohtia, ovatko asetetut rajoitukset tavoitteisiin nihden suhteettomia.”
Yleisesti ottaen suhteellisuusperiaatetta on kuitenkin tulkittu varsin suppeasti EUT:n
oikeuskdytdnndssd rahapeleihin liittyen. Tétd on tuotu esiin esimerkiksi Zeturf ja
Dickinger ja Omer tapauksissa, joiden mukaan suhteellisuusperiaatteen toteutumisen
arviointi on jétetty lihes tiysin jdsenvaltioiden tuomioistuimien pohdittavaksi.® EUT
onkin ollut haluton arvioimaan oikeuskiytdnnosséén kansallisia olosuhteita ja rajaamaan
kansallisten tuomioistuinten liikkumavaraa.®! Till4d linjanvedolla on selkeisti haluttu
kunnioittaa my0ds jdljempdnd tarkemmin késiteltivdn toissijaisuusperiaatteen
toteutumista siind suhteessa, ettd kansallisella tasolla on ensisijainen oikeus sddnnelld
niiden toimivaltaan kuuluvia asioita itsendisesti. Toki samanaikaisesti EU on suorittanut
tietynlaista hallinnointia mikrotasolla soft-law instrumenttien muodossa ja ndin osittain

vaikuttanut kansallisten tuomioistuinten harkintamahdollisuuksien rajoihin kaventavasti.

Kuten edelld on tuotu ilmi, Gambelli-tapauksessa tuomioistuin kuitenkin totesi, ettd
oikeuskdytdnndssd hyviksyttyjen rajoitusten tulee edistdd johdonmukaisella ja
jirjestelmilliselld tavalla vedonlyontitoimintaa.®> Niin ollen rahapelien osalta
oikeasuhtaisten rajoitusten on my0s tavoiteltava aidosti ja johdonmukaisesti tavoiteltuja
pddmadrid.  Vaikka  kansallisilla  tuomioistuimilla on laaja  harkintavalta
suhteellisuusperiaatteen tulkinnassa, on sen soveltamisessa noudatettava EU:n asettamia

reunaehtoja.

2.3.3 Vastavuoroisen tunnustamisen periaate

Vaikka online-rahapelit ovat korostetun rajat ylittdvdd toimintaa, ei vastavuoroisen
tunnustamisen periaatteen soveltamista ole vield hyviksytty rahapelien osalta. Periaate
on lahtoisin edelld kiaydystd Cassis de Dijon -tapauksesta liittyen tavaroiden vapaaseen
litkkkuvuuteen. Periaatteen mukaisesti jossakin jdsenvaltiossa kaikin puolin laillisesti

valmistetun palvelun tai tuotteen myyntid ei voi kieltdd toisessa jdsenvaltiossa siitd

7 Asia C-67/98 Zenatti. Asiassa oli kysymys urheiluvedonlydntien kerddmisen kieltimisesti ja tietyille
toimijoille annettavasta yksinoikeudesta jérjestdd luvallisia vedonlyontejd. EUT linjasi ratkaisussa, ettd
rahapelien yksinoikeutta koskeva rajoitus on sallittua ainoastaan, jos silld pyritddn tosiasiallisesti
viahentdmiédn pelaamista ja jos eri sosiaalisten toimintojen rahoitus luvallisten pelien tuloilla on vain
rajoittavan politiikan suotuisa liitdnndisseuraus eika todellinen syy.

80 Asia C-212/08 Zeturf ja Asia C-347/09 Dickinger ja Omer. EUT toi kyseisissi tapauksissa esille, etti
rahapeleisté johtuvien - yksilolle ja yhteiskunnalle moraalisesti ja taloudellisesti vahingollisten - seurausten
vuoksi on perusteltua, ettid kansallisilla viranomaisilla on riittdvissd mdirin harkintavaltaa paéttda omien
arvojensa mukaisesti, mitd vaatimuksia kuluttajien suojaamiseksi on asetettava.

81 Alkio 2020, kpl 3.3.3.9.

82 Alkio 2020, kpl 3.3.3.9. Ks. myds Asia C-243/01 Gambelli.
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huolimatta, ettdi esimerkiksi laatuvaatimukset poikkeaisivat kyseisen maan omien
tuotteiden vaatimuksista. Poikkeus tdhén lahtokohtaan sallitaan ainoastaan yleisen edun
niin  vaatiessa.®®>  Rahapelien osalta palveluiden vapaata liikkuvuutta ja
sijoittautumisvapautta ei voi siis tulkita niin, ettd jasenvaltion myontéessd toimiluvan, jota
ei ole rajattu sen alueelle, yhtid voisi harjoittaa samaa toimintaa toisessa jadsenvaltiossa
ilman toisen jisenvaltion myOntdmdi toimilupaa. Jos vastavuoroisen tunnustamisen
periaate sallittaisiin rahapelien osalta, rahapelien tarjoajat voisivat tarjota rahapeleja
yhdesté jdsenvaltiosta kdsin toisten jdsenvaltioiden alueelle tdysin vapaasti ja rajoitukset

menettiisiviit tietylld tapaa merkityksensi. %t

Vastavuoroisen tunnustamisen periaatetta on kdsitelty muun muassa Santa Casa seka

Markus Stoss tapauksissa.®

Santa Casa-asiassa linjattiin, ettei vastavuoroisen
tunnustamisen periaatetta hyviksytd edes online-rahapelien osalta. Asiassa Markus Stoss
julkisasiamies péadtyi myds ratkaisuun, ettei periaatetta voida soveltaa rahapeleihin ja
perusti ndkemyksensd kolmeen seikkaan. Néitd olivat monopoleja ja SEUT 56 rajoituksia
koskeva  oikeuskdytintd, pelialaa  koskevien = yhdenmukaistamispyrkimysten
epdonnistuminen ja vastavuoroisen luottamuksen vastaiset kdytdnndt. Julkisasiamiehen

mukaan Euroopan rahapelisdédntely ei ole ollut valmis vastavuoroisen tunnustamisen

periaatteelle jisenvaltioiden luottamuspulan vuoksi kiytdssi oleviin toimintatapoihin. 3¢

Vastavuoroisen tunnustamisen periaate on koskenut erityisesti monopoli- ja
toimilupajarjestelmien tarkastelua EUT:n oikeuskdytinnossd. Toimilupajirjestelmalla
tarkoitetaan pédpiirteissddn sitd, ettd rahapelipalveluja tarjoavan yrityksen on haettava
jasenvaltiolta toimilupaa, jotta voi laillisesti tarjota rahapeleja kyseisesséd jasenvaltiossa.
Toimilupajérjestelmét ovat kuitenkin erilaisia eri jédsenvaltioissa. EUT on painottanut,
ettd EU-oikeuden nykytilasta johtuen lisenssien tai toimilupien vastavuoroista
tunnustamista ei edellytetd, koska titd koskevaa lainsdddantdd ei ole yhdenmukaistettu

87 Mahdollisuuksien mukaan EU voisi kehittdd oikeudellista

sisdmarkkina-alueella.
linjanvetoaan sithen suuntaan tulevaisuudessa, ettd lisenssejd tai toimilupia koskeva

sdantely edellyttéisi aiemmasta poiketen myos vastavuoroisen tunnustamisen periaatteen

8 Alkio 2020, kpl 3.2.2. Tillaisia yleisen edun vaatimuksia voi siis olla esimerkiksi kansanterveys tai
kuluttajansuoja.

8 Alkio 2020, kpl 3.2.2.

85 Asia C-42/07 Santa Casa ja Asia C-316/07 Markus Stoss, julkisasiamichen ratkaisuehdotus 4.3.2010.

8 Alkio 2020, kpl 3.2.2.

87 Miettinen — Raitio 2019, s. 83. Ks. lisiksi Asia C-316/07 Markus Stoss, kohdat 112—116, Asia C-660/11
& C-8/12 Biasci ym., kohta 40 ja Asia C-347/09 Dickinger & Omer, kohta 98.
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hyviksymistd.® Titd on kuitenkin pidettivi hyvin epitodennikdiseni kehityssuuntana

ottaen huomioon vallitsevan nykytilan.

Monopolien toiminta on EUT:n oikeuskéytinndssa yleisesti hyvéksytty vaikkakin tietyin
edellytyksin. Monopolijarjestelmdssd jdsenvaltio on antanut toimiluvan tai laillisen
oikeutuksen tietylle yritykselle tai viranomaistaholle jérjestdd rahapelit kyseisessi
jasenvaltiossa yksinoikeudella. Joissakin jdsenvaltioissa monopolijarjestelmd on
valikoitunut parhaimmaksi tavaksi jérjestié rahapelit yleista etua koskevan erityisen syyn
vuoksi. Jos monopoli on sallittu ja se osoittautuu perussopimuksen mukaiseksi
oikeuskiytdnndssd vahvistettujen perusteiden osalta, on kiytdnnossd vaikeaa osoittaa,
ettd toisen jdsenvaltion mahdollinen avoimempi suhtautuminen rahapeleihin tarjoaisi
samanlaista suojaa suhteessa monopolijirjestelmiin.®® Niin ajateltuna vastavuoroisen
tunnustamisen periaatetta olisi kdytdnndssd mahdotonta soveltaa rahapeleihin, ellei

harmonisointi EU:n tasolla etene, johon julkisasiamies vetosi toisessa huomiossaan.*

Rahapelit on jitetty monien yhtendistimispyrkimysten ulkopuolelle, mikd nékyy
esimerkiksi rahapelien  jddmiselld  palveludirektiivin ulkopuolelle sen
erityisluontoisuuden vuoksi. Rahapelien poisjaénti kyseisestd direktiivistd ei kuitenkaan
itsessddn vaikuta palvelujen vapaan liikkuvuuden ja sijoittautumisvapauden
soveltamiseen rahapelitoiminnan alalla. Oikeuskdytdnnolld luodaan rajat nédiden

vapauksien kéyttdmiselle.

8 Miettinen — Raitio 2019, s. 83.
8 Alkio 2020, kpl 3.2.2.
% Asia C-316/07 Markus Stoss, julkisasiamiehen ratkaisuehdotus 4.3.2010.
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3 Toissijaisuusperiaate

3.1 Periaate poliittisena Kiisitteeni ja historia

Kuten edelld on kdynyt ilmi, jisenvaltioille on jdtetty laajaa harkintavaltaa jirjestdd
rahapelinsd haluamallaan tavalla. Kansallisen séddntelyn on kuitenkin oltava
yhdenmukainen EU:n perussopimuksien ja EUT:n oikeuskdytdnnon kanssa. Tdma laaja
toimivalta jérjestdd rahapelit kansallisella tasolla perustuu téssd kappaleessa
lapikdytaville toissijaisuusperiaatteelle, jolla on keskeinen rooli ajatellen EU:n ja sen

jasenvaltioiden toimivallan jakoa rahapelipolitiikan osalta.

Jasenvaltiot ovat luovuttaneet EU:lle tiettyd valtaa, mikd toimii ldhtokohtana EU:n
toimivaltuuksille. Pitkdnéd kehityssuuntana on kuitenkin ollut, ettd EU on laajentanut
toimivaltaansa perustaen sitd perussopimuksissa olevien artiklojen laajentavaan
tulkintaan sekd haluun syventdd EU:n toimivaltaa eri osa-alueilla vahvemman
integraation vuoksi. Tdmd on ollut tietylld tapaa ristiriidassa toissijaisuusperiaatteen
ajatuksen kanssa ja viime aikoina onkin ryhdytty EU:n toimesta toimiin periaatteen

1

vahvistamiseksi.”! Tdmi saattaa samalla tarkoittaa, etti harmonisointipyrkimyksiin

suhtaudutaan jatkossa entistd harkitummin ja tiukemmin; myds rahapelien osalta.

Toissijaisuusperiaatteella (kutsuttu myds nimelld subsidiariteettiperiaate)® tarkoitetaan
poliittisena késitteend ajatusta siitd, ettd erilaiset julkiset padtokset tulisi toteuttaa
mahdollisimman paikallisella tasolla ja ldhelld sellaisia henkiloryhmid, joita paddtokset
koskevat. Periaate kuitenkin mahdollistaa hallinnon keskittdmisen, jos hyvié hallintoa ei
saada toteutettua hajautetulla tasolla riittdvdssd mdiédrin. Periaatteen keskiossd onkin
kompetenssi eli se, kenelli on toimivalta toteuttaa julkisia pddtoksid. Koska
toissijaisuusperiaatteen tarkoituksena on myos suojella paédtoksentekoa mahdollisimman

lihelld kansalaisia, on silld liheinen vuorovaikutus liheisyysperiaatteen kanssa.”?

%l Toissijaisuusperiaatteen vahvistamispyrkimyksestd kertoo muun muassa komission tiedonanto

toissijaisuusperiaatteen ja suhteellisuusperiaatteen aseman vahvistamisesta EU:n pédtoksenteossa,
COM(2018) 703 final.

%2 Téssd  tutkielmassa  kiytetifin  ensisijaisesti  toissijaisuusperiaatetta  ja  toissijaisesti
subsidiariteettiperiaatetta riippuen kontekstista ja lahteistd. Lahtokohtaisesti kisitteet ovat kuitenkin
synonyymeja keskenéddn. Termejd voidaan myds ymmaértdd laheisyysperiaatteen kautta, jolla tarkoitetaan
sitd, ettd EU:n alueella paitokset tehdddn mahdollisimman ldhelld kansalaisia. Késitteen merkityksen
epamaddrdisyys linkittyy sen poliittiseen luonteeseen EU:n sekd jasenvaltioiden toimivallanjaon vélilla.
Toissijaisuusperiaatteen epadmaardisyydesti ks. Raitio 2006, s. 187—188.

9 Rentto 1995, s. 2.
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Periaatteen tausta ja aatteelliset juuret ulottuvat kauas historiaan roomalaiskatolisen
kirkon sosiaalietiikkaan; kisitykseen yhteiskunnasta ja moraalista.®* Jotta voimme
ymmartdd periaatteen poliittista diskurssia Euroopan Unionissa, on nditd juuria
ymmiirrettidvi.”® Toissijaisuusperiaate muodostaa solidaarisuuden ja persoonan kanssa
roomalaiskatolisen kirkon sosiaalieettiset perusldhtokohdat. Ndméd kolme periaatetta
paavi Pius XI mééritteli teoksessa Quadragesimo anno vuonna 193 1. Ensimmadisen kerran
termi “subsidiariteetti” on kuitenkin mainittu jo vuonna 1891 Rerum novarum teoksessa
paavi Leo XIII:n toimesta. Teoksessa korostettiin valtion oikeutta toimenpiteilldén

suojata kansalaisiaan yksilon riistolta suhteessa vapaaseen markkinatalouteen.”®

Katolisen kirkon oppien mukaan subsidiariteetti eli l&hipaatosperiaate maédrittelee ja
rajoittaa valtion valtaa suhteessa yksilihin ja pienempiin yhteisoihin. Perusajatuksena
on, ettd pienet yksikot soveltuvat paremmin hoitamaan niille tarkoitettuja erityistehtévia
kuin keskitetty kokonaisvaltio. Valtion tulisikin hajauttaa valtaansa ja luovuttaa
kompetenssia paikallisille ja toiminnaltaan rajatuille kansalaisjirjestoille. Lisédksi
subsidiariteettiperiaate on luotu totalitaarisia ideologioita kuten kommunismia vastaan.”’

Kasite on kuitenkin viime vuosikymmeniné irtautunut katolisen kirkon taustasta ja tullut

paikallista pditdsvaltaa korostavaksi yleisperiaatteeksi.”®

Toissijaisuusperiaatteen EU-oikeudellinen tausta ulottuu vuoteen 1987, jolloin periaate
otettiin ympéristdalalla kiyttdén Euroopan yhteniisasiakirjassa (No L 169).”
Toissijaisuusperiaatteen laajempi soveltaminen toimivaltasdannoksend alkoi kuitenkin

00 Amsterdamin

vasta vuonna 1993, kun Maastrichtin sopimus tuli voimaan.'!
sopimuksessa EY:n perustamissopimukseen lisdttiin pdytdkirja toissijaisuus- ja
suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta. Toissijaisuusperiaatteen soveltamista koskevasta
yleisestd lahestymistavasta, josta oli sovittu Eurooppa-neuvoston kokouksessa

Edinburghissa vuonna 1992, tuli poytdkirjan ansiosta oikeudellisesti sitova ja

% Niinikoski 2005, s. 26.

9 Rentto 1995, s. 1.

% Saarinen 1994, s. 202.

%7 Saarinen 1994, s. 202.

% Frieling 1992, s. 293-294.

% Vuoden 1987 Euroopan yhtendisasiakirjan tarkoituksena oli muun muassa tarkistaa Rooman sopimuksia
ja vauhdittaa Euroopan yhdentymistd sekd toteuttaa sisdmarkkinat. Yhtendisasiakirja oli tienraivaajana
talous- ja rahaliitolle, joiden perusta luotiin Euroopan unionista tehdyssd sopimuksessa (SEU) eli
Maastrichtin sopimuksessa. Yhteniisasiakirjasta lisdd ks. Euroopan yhteniisasiakirja: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?uri=LEGISSUM%3 Axy0027.

100 Raitio 2013, s. 242. Euroopan yhteisdjen ensimmadisen oikeusasteen tuomioistuin (yleinen tuomioistuin)
totesi vuoden 1995 tuomiossaan, ettei toissijaisuusperiaate ollut ennen SEU:n voimaantuloa yleinen
oikeusperiaate, minka vuoksi yhteison sdddosten laillisuutta olisi pitdnyt valvoa. Ks. Asia T-29/92.
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tuomioistuimen valvottavissa oleva.!’! Samassa kokouksessa péitettiin, etti rahapeleji
tullaan  sddntelemddn kansallisella tasolla toissijaisuusperiaatteen mukaisesti
kaytdnnollisistd syistd. Kyseiselld paddtokselladn komissio lopetti suunnitelmansa ryhtya

sdsintelemiin rahapelejd ja kompetenssi siilyi niin ollen jisenvaltioilla.'%?

Viimeisimmin muotonsa toissijaisuusperiaate on saanut Lissabonin sopimuksen myota
vuonna 2009. Télldin toissijaisuusperiaate kirjattiin SEU 5 artiklan 3 kohtaan ja lisdttiin
maininta periaatteen alueellisesta ja paikallisesta ulottuvuudesta. Lisdksi vuoden 1997
pOytékirja toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta korvattiin Lissabonin
sopimuksessa saman nimiselld poytékirjalla (poytdkirja N:o 2). Sen tirkein uudistus koski
kansallisten parlamenttien velvollisuutta valvoa toissijaisuusperiaatteen

noudattamista.'*

3.2 Toissijaisuusperiaate EU:ssa

3.2.1 EU:n toimivaltajako — annetun toimivallan periaate — voiko EU toimia?

Aivan ensimmadiseksi on selvitettdvd analysoitaessa toissijaisuusperiaatetta, niin kuin
ylipdinsi EU-oikeuden osalta, onko EU:lla ylipditiin kompetenssia toimia.!®* Niin
ollen, jotta toissijaisuusperiaatetta voi ymmartdd EU:ssa, on ensiksi havainnollistettava
EU:n toimivaltajakoa sekd annetun toimivallan periaatetta. SEU 5(1) artiklan annetun
toimivallan periaate on keskeinen toissijaisuusperiaatteen tulkinnan kannalta, silld
unionin toimivalta médrdytyy sen mukaan. EU voi siis toimia vain niiden toimivaltojen
rajoissa, jotka EU-maat sille ovat perussopimuksissa mydntéineet saavuttaakseen
madritellyt tavoitteet. Téllainen tavoitesidonnaisuus luo tulkinnallista liikkumavaraa
toissijaisuusperiaatteen soveltamiseen sekd mahdollistaa teleologista tulkintaa.!'®’
Kyseiset toimivallat on méaritelty SEUT:n artikloissa 2-6. Toimivalta, jota ei ole EU:lle

perussopimuksissa myonnetty, sdilyykin néin ollen padsdantdisesti jisenmaille SEU 5(2)

101 EUR-Lex, Toissijaisuusperiaate: https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/FI/TXT/?uri=LEGISSUM%3Aai0017.

102 Hojnik 2018, s. 72.

103 EUR-Lex, Toissijaisuusperiaate: https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/FI/TXT/?uri=LEGISSUM%3 Aai0017.

104 Piris 2002, s. 5.

105 Raitio 2013, s. 242.
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106

artiklan  mukaisesti. Toimivallan kéyttod sen sijaan sddnnellddn juuri

toissijaisuusperiaatteella seki suhteellisuusperiaatteella.'?’

Toimivallan jakoa on my0s selkeytetty Lissabonin sopimuksella, jossa erotellaan kolme
toimivallan paityyppid. Ndméa ovat yksinomainen toimivalta, jaettu toimivalta ja tuki-,
yhteensovitus- ja tiydennystoimia toteuttava toimivalta.'®® Yksinomaisesta toimivallasta
saannellddan SEUT 3 artiklassa. Nimensd mukaisesti EU:lla on tietyilld 3 artiklassa
mainituilla aloilla yksinoikeus toimia lainsddtdjané sekd antaa oikeudellisesti velvoittavia
saddoksid. Néin ollen jdsenmaat eivét voi tdllaisilla aloilla tehdé itsendisesti sdddoksii,
jolloin niiden valta rajoittuu vain lain mairiysten soveltamiseen, ellei EU erikseen anna
valtuutusta tiettyjen sdidosten tekemiselle.!® EU:lla on yksinomainen toimivalta muun
muassa yhteisessd kauppapolitiikassa, tulliliitossa sekd niiden maiden rahapolitiikassa,

joiden rahayksikkdné on euro. !

Jaetusta toimivallasta sidnnellddn SEUT 4 artiklassa. Sen mukaan EU ja jdsenvaltiot
voivat antaa velvoittavia sd4doksid yhdessa tai erikseen. Tosin jadsenvaltiot voivat kdyttda
toimivaltaansa ainoastaan siltd osin, kun EU ei ole kdyttinyt omaansa tai se on paittanyt
olla kilyttimitti siti taikka, kun unioni on palauttanut jisenvaltioille toimivaltaa.!'! EU:n
kuluttajansuojaoikeus sekd kansanterveydelliset asiat ja siten rahapelit liittyvitkin
vahvasti jaetun toimivallan sekd samalla toissijaisuusperiaatteen piiriin, joissa
nykyiselldin sédntely on jdéinyt jésenvaltioille, mutta ohjaava vaikutus EU:lle.'!?
Kuitenkin viimeaikaisen kehityksen myotd, EU ei ole kehittdnyt ohjaavaa vaikutustaan,
vaan antanut jasenvaltioille runsaasti tilaa jarjestdd rahapelinsi olemassa olevan EU:n

sdantelykehyksen puitteissa.

Tuki-, yhteensovitus- ja tdydennystoimia toteuttavaa toimivaltaa sédénnelldin SEUT 6

artiklassa. Sen mukaan EU voi toteuttaa toimia vain tdydentddkseen, tukeakseen tai

106 SEU 5(2) artiklan mukaan: ”Annetun toimivallan periaatteen mukaisesti unioni toimii ainoastaan
jasenvaltioiden sille perussopimuksissa antaman toimivallan rajoissa ja kyseisissd sopimuksissa asetettujen
tavoitteiden saavuttamiseksi. Toimivalta, jota perussopimuksissa ei ole annettu unionille, kuuluu
jésenvaltioille.”

107 EUR-Lex, Annetun toimivallan periaate: https://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/conferral.html.

108 EUR-Lex, Euroopan unionin toimivaltajako: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/FI/TXT/?uri=LEGISSUM:ai0020.

199 Euroopan komissio, EU:n toimivalta: https://ec.europa.eu/info/about-european-commission/what-
european-commission-does/law/areas-eu-action_fi.

10 EUR-Lex, Euroopan unionin toimivaltajako: https:/eur-lex.europa.eu/legal-
content/FI/TXT/?uri=LEGISSUM:ai0020.

11 Pesonen 2010, s. 113.

112 Jagskinen 2007, s. 280—282.
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yhteensovittaakseen jdsenvaltioiden toimintaa. EU:n asettamat sdaddokset, jotka ovat
oikeudellisesti sitovia, eivit saa edellyttdd jasenvaltioiden sdddosten yhteensovittamista.
Taydentdvit toimivallat koskevat politiikanaloista muun muassa ihmisten terveyden ja
suojelun kohentamista, teollisuutta ja kulttuuria.'!* Jotta EU voisi varmistua siiti, etti sen
jasenmaat yhteensovittavat talous-, sosiaali- ja tyollisyyspolitilkkaansa EU:n asettaman
tason mukaisesti, on sille luotu erityslaatuisia toimivaltuuksia niille aloille. Kyseisilld
politiikanaloilla EU voi mennd toimissaan pidemmadlle kuin mitd perussopimukset

normaalisti sallivat.!'#

3.2.2 Mairitelma, tarkoitus ja tulkinta EU:ssa — SEU 5(3) artiklan ja poytikirjan
(N:o0 2) tarkastelua toissijaisuusanalyysin kautta

Toissijaisuusperiaatteen tarkoituksena on miérittdd tarkoituksenmukaisin ja tehokkain
kompetenssin taso EU:n ja jasenmaiden vilill aloilla, jotka kuuluvat jaetun toimivallan
piiriin. Periaatteella siis ohjataan sitd, milloin EU voi kdyttdd toimivaltaansa. Se on luotu
erityisesti turvaamaan alemman tason — eli tdssd tapauksessa jdsenvaltion —
riippumattomuutta suhteessa ylempéan tasoon eli EU:n. EU voi toimia ainoastaan, jos se
kykenee tehokkaampaan toimintaan kuin jisenmaat tai kun unionin toiminta voi tuottaa
erityistd lisdarvoa. Toissijaisuusperiaatteella pyritddn liséksi ldhentdméédn EU:ta ja sen
jasenvaltioiden kansalaisia toisiinsa SEU:n 10 artiklan 3 kohdan ldheisyysperiaatteen
mukaisesti varmistaen, ettd kansallisen tason toimia toteutetaan tarvittacssa. Tdma ei
kuitenkaan tarkoita sitd, ettd toimet olisi aina toteutettava niin ldhelld kansalaisia kuin

mahdollista.'"

Nykyéén toissijaisuusperiaate médritellddn SEU 5(3) artiklassa. Liséksi Lissabonin
sopimukseen liitetyssa toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteesta annetussa pdytikirjassa
N:o 2 (jiljempini "Poytikirja”) ! kisitellddn erityisesti sitd, miten unionin toimielimet
soveltavat toissijaisuusperiaatetta sekd kansallisten parlamenttien valvontakeinoja.

Toissijaisuusperiaate maéritellddn SEU 5(3) artiklassa seuraavasti:

113 EUR-Lex, Euroopan unionin toimivaltajako: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/FI/TXT/?uri=LEGISSUM:ai0020.

114 Euroopan komissio, EU:n toimivalta: https://ec.europa.eu/info/about-european-commission/what-
european-commission-does/law/areas-eu-action_fi.

15 EUR-Lex, Toissijaisuusperiaate: https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/FI/TXT/?uri=LEGISSUM%3 Aai0017.

116 pgytikirja (N:o0 2) toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta, Virallinen lehti nro 115,
09/05/2008 s. 0206—0209.
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”Toissijaisuusperiaatteen mukaisesti unioni toimii aloilla, jotka eivét kuulu
sen yksinomaiseen toimivaltaan, ainoastaan jos ja siltd osin kuin jdsenvaltiot
eivdt voi keskushallinnon tasolla tai alueellisella taikka paikallisella tasolla
riittdvalld tavalla saavuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita, vaan ne
voidaan suunnitellun toiminnan laajuuden tai vaikutusten vuoksi saavuttaa
paremmin unionin tasolla.

Unionin toimielimet soveltavat toissijaisuusperiaatetta toissijaisuus- ja
suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta tehdyn pdoytékirjan mukaisesti.
Kansalliset parlamentit valvovat toissijaisuusperiaatteen noudattamista
mainitussa poytikirjassa madrdtyn menettelyn mukaisesti.”

Maiiritelmén ensimmaisestd kappaleesta ilmenee ne kolme edellytystd, joiden tdyttyessa
EU:n toimielimet voivat toimia toissijaisuusperiaatteen nojalla. Ensimmaiinen edellytys
koskee siis sitd, ettd EU voi toimia vain muilla kuin yksinomaisen toimivallan aloilla
(toimivaltaehto). Tamd kuvastaa myo0s oletettua tehokkuusndkokohtaa siitd, ettd
paitoksenteko toimisi sujuvammin kansallisella tasolla ldhelld kansalaisia.''” Se, mikd
jaetun toimivallan alueella yksiselitteisesti kuuluu EU:n toimivaltaan, on hankala
selkedsti madrittdd, mutta asian selvitystapa on kuitenkin vakiintunut. EUT kaisittelee
toimivaltakysymystd kaksivaiheisesti. Ensiksi tutkitaan, onko EU:lla ylipdétidan
toimivaltaa kyseessd olevalla alalla. Tilloin arvioitavaksi tulee, onko toimivalta
nimenomaista vai implisiittistd. Jos selvityksen perusteella saadaan varmuus sille, ettid
EU:lla on toimivalta olemassa, EUT tutkii kyseessa olevan toimivallan luonnetta eli siti,
onko toimivallan luonne yksinomaista vai jaettua toimivaltaa.!'® Jos toimivalta on
yksinomaista, EU ei voi toimia asiassa. Sen sijaan, jos toimivalta ei ole yksinomaista,

toissijaisuusperiaatetta voidaan soveltaa.

Kun toimivaltakysymys on selvitetty, voidaan siirtyéd toisen ja kolmannen edellytyksen
arvioimiseen, jotka  kulkevat kdsi  kddessi. Toinen edellytys koskee
vdlttamdttomyysehtoa, jonka mukaan unionin tulisi siirtdé toimivaltaa itselleen vasta, jos
suunnitellun toiminnan tavoitteita ei voitaisi saavuttaa riittdvilld tasolla jasenvaltioissa.
Kolmas edellytys koskee lisdarvoehtoa, jonka EU:n tasoinen siéntely mahdollisesti toisi.
Unionin tulisikin ryhtyd toimivallan siirtoa koskeviin toimenpiteisiin ainoastaan, jos
asetettujen tavoitteiden laajuuden ja vaikutusten vuoksi ne voitaisiin toteuttaa paremmin
unionin tasolla.'" Juuri nimé kaksi edellytysti pitdd sisillddn toissijaisuusperiaatteen

ytimen. Samalla edellytyksiin liittyy todella vaikeita tulkinnallisia ongelmia.

117 Shaw 2000, s. 173.
118 Raitio 2013, s. 243-244.
19 Loow 2013, s. 22.
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Edellytyksid toimivallasta, valttimattomyydesta ja lisdarvosta sekd niiden punnintaa on
kuvailtu oikeuskirjallisuudessa hieman sekavasti. Esimerkiksi Joutsamo on kuvannut
punnintaa johdetun oikeuden tarpeellisuustestiksi, jonka mukaan komission on aina
ennen uusiin lainsdddéntdvalmisteluihin ryhtymistd pohdittava, voiko unioni toimia,
tulisiko unionin toimia ja miten unionin tulisi toimia.'?® EUT voi liséksi kiytinndssi
tehdd arviota siitd, kuinka tarpeellisuustestid voidaan soveltaa unionin
lainsdadanndssd.'?! Johdetun oikeuden tarpeellisuustestii voidaan pitid nimi kolme
edellytystd sisdllddn pitdvand kokonaisuutena, joka kuitenkin siséltidd erilaisten testien

syvempid osia, joilla toimivaltuutta ja toissijaisuusperiaatetta selvitetdén.

Vilttimattomyys- ja lisdarvoedellytysten punnintaa on kutsuttu oikeuskirjallisuudessa ja
my0s EU:n toimielimissd eri termein. Téssd tutkielmassa kéytetddn termid
toissijaisuusanalyysi. TAma analyysi toteutetaan kahdella testilld; valttimattomyystestilla
ja lisdarvotestilld. Vilttimattomyystestilld punnitaan tehokkuusedellytysta eli sitd, miksi
asetettuja tavoitteita ei saavutettaisi tehokkaasti jisenvaltioiden tasolla. Lisdarvotestilla

punnitaan lisdarvoedellytystd eli sitd, voidaanko tavoitteet saavuttaa paremmin EU:n

122

tasolla keskitetysti. Jotta vilttdmittomyys- ja lisdarvotesti voidaan toteuttaa

onnistuneesti, komissio on luonut niiden tuoksi vuonna 2009 viisikohtaisen listan
vaikutuksenarviollisista kysymyksistd, joihin tulee vastata. Arvioinnissa on vastattava

seuraaviin kysymyksiin:

1) Onko todetulla ongelmalla rajat ylittavaa vaikutusta, jota ei voida kisitella
riittdvissd mairin kansallisella tasolla?

2) Aiheuttaisiko jidsenvaltioiden toimet yksin tai EU:n tason toimien puute
konflikteja sopimuksen tavoitteiden kanssa?

3) Aiheuttaisiko jésenvaltioiden toimet yksin tai EU:n tason toimien puute
huomattavaa vahinkoa jdsenvaltioiden intresseille?

4) Tuottaisiko EU tason toimet laajuudeltaan selkedd etua verrattuna
kansallisen tason sddntelyyn?

5) Tuottaisiko EU tason toimet tehokkuudeltaan selkedd etua verrattuna
kansallisen tason siintelyyn?!2

Vuoden 2015 toissijaisuusperiaatetta koskevan vuosikertomuksen mukaan keskeinen osa

analyysia on arvioida, kuinka iso merkitys tarkastelun kohteena olevalla aloitteella on

120 Joutsamo 1995, s. 44.
121 Raitio 2013, s. 244.

122 SEC(2009) 92, 5. 22.

123 SEC (2009) 92, s 22-23.
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unionille. Kéytdnndssd, mitd suurempi merkitys ja vaikutus silli on, sitd
todenndkoisemmin jisenvaltion toteuttamat toimet yksinddn ovat riittAmattomia.
Kokonaisuuden laajuudella on siis selked merkitys. Keskeisid ndkokohtia on muun
muassa maantieteellinen soveltamisala, toimijoiden ja jisenvaltioiden mééré, joihin aloite

vaikuttaa seki taloudellinen vaikutus. '%*

Myos Poytikirjan 5 artiklassa tuodaan esiin suuntaviivoja, joilla vilttdmattomyysehto ja
lisdarvoehto tiyttyvit.'?> Sen mukaan kaikkiin lainsddtimisjirjestyksessi hyviksyttavii
saddostd koskeviin esityksiin olisi liitettdvé selvitys, jonka yksityiskohtaisten tietojen
perusteella toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen noudattamista voidaan arvioida.
Lisdksi ne syyt, joiden perusteella todetaan, ettd jokin unionin tavoite saavutetaan
paremmin unionin tasolla, pyritddn osoittamaan laadullisin tai mahdollisuuksien mukaan
méirillisin keinoin.'?® Tilldin arvioidaan esimerkiksi rahapelien suhteen, missd méérin
ongelmapelaaminen johtuu toisen jdsenvaltion toimista. Niihin tilanteisiin liittyy rajat
ylittdvid vaikutuksia sekd mahdollisesti henkildiden, tavaroiden, palvelujen ja pddoman
vapaata liikkkuvuutta koskevia esteiti.'?’” Niilli toimilla  viitataan juuri
toissijaisuusanalyysiin. Totuudenmukaista kuitenkin on, ettd annetut suuntaviivat ovat

monen eri vaikuttavan tekijan summa.

Oikeuskirjallisuudessa on kdyty myos keskustelua siitd, suosiiko periaate itsessdin
hajautettua kansallisen tason sdéntelyéd vai keskitettyd EU-tason sdéntelyd. Esimerkiksi
Hartlyn mukaan toissijaisuusperiaatteen sanamuoto asettaa luonnostaan kansallisen tason
sddntelyn etusijalle.'?® Farnsworthin mukaan teollisuusala kiiyttii toissijaisuusperiaatetta
viimeiseni puolustuskeinonaan unionin tason siéntelyi vastaan. '’ Sen sijaan Niinikoski
kyseenalaistaa toissijaisuusperiaatteen noudattamisen padsddntond, koska periaatteen
tehokkuusnékokulmat puoltavat usein keskitettyd sdéntelyd, mikd saattaa johtaa
tilanteeseen, jossa unionin integraatiopyrkimykset ohittavat aina liheisyysperiaatteen. '
Toissijaisuusperiaatetta onkin  kuvailtu  kaksiterdiseksi miekaksi, koska se

samanaikaisesti mahdollistaa keskitetyn tason lainsddddnnoén laajenemisen, mutta

124 COM(2016) 469 final.

125 Ks. tuomio Viro v. parlamentti ja neuvosto (C-508/13), 44 kohta tai tuomio Puola v. parlamentti ja
neuvosto (C-358/14), 111 kohta.

126 pgytikirja (N:o 2), Euroopan unionin virallinen lehti C 326/207, 26.10.2012.

127, COM(2016) 469 final.

128 Hartly 2010, s. 122.

129 Farnsworth 2004, s. 177.

130 Niinikoski 2005, s. 27.
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toisaalta suojelee hajautettua kansallisen tason séintelyd.'3! On kuitenkin huomioitava,
ettd ilman toissijaisuusperiaatetta, ei olisi olemassa periaatetta, joilla pyrittdisiin
hillitsemdan unionin laajentumispyrkimyksid sddntelyn kannalta. Lisdksi viime vuosina
toissijaisuusperiaatetta on pyritty vahvistamaan nimenomaan kansallisen sédédntelyn
suojan kannalta. Onkin perusteltua todeta, ettd toissijaisuusperiaatetta voidaan
lahtokohtaisesti pitdd kansallista sddntelyd suojaavana periaatteena, joka samanaikaisesti

mahdollistaa unionin toiminnan poikkeuksellisesti edellytysten tiyttyessa.

Toissijaisuusperiaatteen tulkinnalliset vaikeudet ovat myos johtuneet siitd, ettd
toissijaisuusanalyysi ei sisélld kuitenkaan loppupeleissd selkedd juridista kaavaa vaan
testi perustuu pikemminkin spekulatiivisille soveltuvuusndakdkohdille, joilla on yleensd
taipumusta poliittisuuteen. Toissijaisuusperiaate onkin saanut paljon kritiikkid sen

poliittisesta luonteesta. '

Tétd poliittista epdkohtaa on pyritty viime aikoina
parantamaan. Komissio analysoi toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteita kaikissa
toimintapoliittisista ehdotuksista laadituissa vaikutustenarvioinneissa ja riippumaton
sdantelyntarkastelulautakunta on perustettu valvomaan niiden laatua. Lisdksi vuonna
2018 komissio julkaisi tiedonannon toissijaisuusperiaatteen ja suhteellisuusperiaatteen
aseman vahvistamisesta EU:n piitoksenteossa.'** Tiedonannossa kuitenkin todetaan, etti
kulloinkin vaihtuvat poliittiset painopistealueet vaikuttavat siihen, tuottaako EU:n

toimiminen mainittua lisdarvoa, mikd hieman vesittdd toissijaisuusperiaatteen irtiottoa

sen poliittisesta luonteesta. Tatd voidaan kuitenkin samalla pitdd poliittisena realiteettina.

3.2.2.1 Pre-emption -doktriini ja implied powers -doktriini

Toissijaisuusperiaatteen tulkinta muodostuu vieldkin hankalammaksi, kun otetaan
huomioon pre-emption-doktriini. Sen mukaan jasenvaltioilla on toimivalta toimia sithen
asti, kunnes EU kayttdd toimivaltuuksiaan EU:n yksinomaisten toimivaltuuksien aloilla.
Tama syrjdyttdvd vaikutus hamirtdd toissijaisuusperiaatteen merkitystd. Tietyt
toimivaltuudet muodostavat ne rajat, joiden sisélldi EU voi toimia, mutta ongelman
aiheuttaa se, etteivit kyseiset rajat ole niin tarkasti maariteltavissa. Tdhédn vaikuttaa muun
muassa poliittinen tahtotila. Syynd epadmaiirdisyydelle on myés SEUT 352(1) artiklan

mukainen implied powers -doktriini, jonka johdosta neuvosto voi Euroopan parlamentin

131 Cramér 1993, s. 541.

132 Loow 2013, s. 21-22.

133 Komission tiedonanto, Toissijaisuusperiaatteen ja suhteellisuusperiaatteen aseman vahvistaminen EU:n
paitoksenteossa, COM(2018) 703 final, Strasbourg 23.10.2018.
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hyvédksymdn komission ehdotuksen saatuaan yksimielisesti ryhtyd toimintaan, joka
periaatteessa kuuluu EU:n asettamiin tavoitteisiin, mutta josta ei ole perussopimuksissa

nimenomaista toimivaltuutta (laajentava tulkinta).'>*

Pre-emption doktriinin mukaan ensinndkin, kun EU on séddnnellyt asiasta
toimivaltuuksiensa rajoissa, jdsenvaltioiden toimivalta sddtdd normeja siihen liittyen
loppuu. Tésséd lahtokohtana on ajatus siitd, ettd EU:n toimivallan kdyttiminen poistaa
kansallisen toimivallan tdysimdiréisesti toimivallan kohteena olevalla alueella. Tésti on
kuitenkin asetettu poikkeus SEUT 114(4) artiklassa, jonka mukaan kansallinen
lainsdédintd on mahdollista sdilyttdd komission luvalla tyOympériston tai ympariston
suojelua koskevien syiden vuoksi tai SEUT 36 artiklassa mainituista syistd johtuen.
Jasenvaltion on kyseisen artiklan mukaan perusteltava téillainen yleisen edun suojelun
piadmadrd komissiolle.'*> Juuri SEUT 114 artiklan yhteydessé toissijaisuusperiaatetta
koskevat toimivaltaongelmat konkretisoituvat sisimarkkinoilla.!*® Rahapelien osalta on

jo edelld kdynyt ilmi, ettd yleinen etu on ollut keskeinen perusvapauksia rajoittava tekija.

Toiseksi jdsenvaltio ei voi ryhtyd sellaisiin toimiin, jotka estdisivdt EU:n asettamien
tavoitteiden toteuttamista. TallA on yhteys SEU 4(3) artiklan vilpittomdn yhteistyon
periaatteeseen. Néin ollen kansallisen lainsddtdjdn on pidattaydyttdva sellaisen
lainsddddannon tekemisestd, joka on vilittomidsti EU-oikeuden vastaista, muodostaa
esteen sisdmarkkinoiden moitteettomalle toiminnalle tai joka kuuluu EU-oikeudessa
tyhjentivisti sddnnellylle alalle.'” Ongelman muodostaa kuitenkin tulkintaongelmat
siitd, milloin kansallinen sééntely on ristiriidassa EU:n asettamien tavoitteiden kanssa.
Rahapelien osalta EUT:ssa on kéyty ldhes kaikissa tapauksissa ldpi jdsenvaltioiden
sadntelyn johdonmukaisuutta suhteessa EU-oikeuteen, mikd my0s kuvastaa rahapelien

sekavaa luonnetta EU-alueella.

Periaatteessa EU:lla on toimivaltaa asioihin, joihin se on erikseen mydnnetty, mutta

implied powers -doktriinin my6td EU:n toimivalta on kdytdnnossd laajempi. Nykyédn

134 Raitio 2013, s. 245.
135 Raitio 2013, s. 245-246.
136 Esimerkiksi asiassa C-491/01 British American Tobacco kohdassa 179 todetaan, etti
“toissijaisuusperiaatetta sovelletaan, kun yhteison lainsddtdja kayttdd EY 95 artiklaa, koska sille ei tdssé
médrdyksessd anneta yksinomaista toimivaltaa sisimarkkinoiden taloudellisesta toiminnasta sadtdmiseksi
vaan ainoastaan toimivalta parantaa sisdémarkkinoiden toteuttamisen ja toiminnan edellytyksid poistamalla
tavaroiden vapaaseen liikkkuvuuteen ja palvelujen tarjoamisen vapauteen kohdistuvia esteitd tai kilpailun
vaaristymid”
137 Raitio 2013, s. 246-247.
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EU:n toimivaltaa johdetaan perussopimusten nimenomaisten médrdysten ohella
perussopimusten muista sddnndksistd kisin sekd unionin toimielinten oikeus- ja
hallintokdytdnnostd. EU:n toimivallan laajuus ja laajentava tulkinta muodostaakin
ongelman suhteessa sitd rajoittaviin sddnnoksiin kuten toissijaisuusperiaatteeseen eiki
implied powers -doktriini ratkaise tdtd ongelmaa. Implied powers -doktriini tarkoittaa
laajentavan tulkinnan mukaisesti sitd, ettd annettaessa tietty perussopimuksen mukainen
tehtdvd unionin toimielimelle, kyseinen toimielin saa kaikki mahdolliset valtuudet
tehtdvin suorittamiseksi. Perussopimuksien EU:n toimivaltaa rajoittavat sddnnokset
viittaavat siihen, ettei timinkaltainen laajentava tulkinta ole hyviksyttivissi.!'?®
Kuitenkaan implied powers -doktriini ei mahdollista sité, ettd SEUT 352 artiklan nojalla
EU voisi laajentaa toimivaltaansa muuttamatta perussopimusta, koska sen ehdottomana
edellytyksend on mainittu toimenpiteen valttdmittomyys perussopimuksen tavoitteiden

toteuttamiseksi. '>°

3.2.2.2 Poytikirja N:o 2 ja ennakkovalvonta

SEU 5(3) artiklan toinen kappale koskee edelld mainittua Poytikirjaa.
Toissijaisuusperiaatteen valvonnasta on myds maininta SEU 12 artiklan b kohdassa.
Periaatteen valvonnassa erityisesti kansallisten parlamenttien ja EUT:n rooli on
keskeinen. Lisdksi Lissabonin sopimuksessa viitataan toissijaisuusperiaatteen
alueelliseen ja paikalliseen ulottuvuuteen, jolloin alueiden komitean asemaa voidaan
my0s pitdd korostuneena. Lissabonin sopimus mahdollistaakin lakiasddtivien

alueparlamenttien osallistumisen ennakkovaroitusjérjestelméin. !0

Kansallisten parlamenttien valvontamenettelya kutsutaan ennakkovaroitusjdrjestelmdksi.
Jarjestelma asettaa kahdeksan viikon méariajan, jonka kuluessa miké tahansa kansallinen
parlamentti voi pyrkid osoittamaan lausunnolla syyt, minkd vuoksi esitys ei noudata
toissijaisuusperiaatetta. Jos téllaista lausuntoa kannattaa vihintddn kolmasosa
kansallisten parlamenttien kokonaisddnimaérdstd, esitystd on tarkasteltava uudestaan.
Kyseistd menettelyi kutsutaan keltaisen kortin menettelyksi.'*! ja siti on sovellettu EU:n

historiassa kolme kertaa. Ensimmaista kertaa sitd sovellettiin vuonna 2012 ns. Monti 11 -

138 EU:n toimivaltaa rajoittavia sddnnoksid on mm. SEU 5(2) artikla ja SEU 19 artikla.
139 Raitio 2013, s. 248.

140 EUR-Lex, Toissijaisuusperiaate:
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/fi/sheet/7/toissijaisuusperiaate.

141 EUR-Lex, Toissijaisuusperiaate:
https://www.europarl.curopa.cu/factsheets/fi/sheet/7/toissijaisuusperiaate.
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asetuksen yhteydessi,'*> jossa yhteensd kaksitoista kansallista parlamenttia
neljastikymmenestd katsoi, ettei ehdotus ollut toissijaisuusperiaatteen mukainen. Sen
sijaan komission mukaan ehdotus ei rikkonut toissijaisuusperiaatetta, mutta pdityi
kuitenkin perumaan ehdotuksensa. Vuonna 2013 neljétoista kansallisen parlamentin
kamaria yhdestétoista jisenvaltiosta piti ehdotusta asetukseksi Euroopan syyttdjdviraston
perustamisesta’® toissijaisuusperiaatteen vastaisena. Tilldin komissio kuitenkin piti
ehdotuksen voimassa. Vuonna 2016 neljitoista kansallisen parlamentin kamaria
yhdestétoista jésenvaltiosta piti ehdotusta lihetettyji tyontekijoitd koskevan direktiivin
tarkistamisesta’*  toissijaisuusperiaatteen vastaisena. Myos tdlldin komissio piti
ehdotuksensa voimassa. Komissio katsoi, ettei toissijaisuusperiaatetta loukattu, koska

lihetettyjd tyontekijoiti koskevien kysymysten luonne oli rajat ylittivi. '+

Sen sijaan oranssin kortin menettelyksi kutsutaan tilannetta, jossa véhintdin
yksinkertainen dinten enemmistd kansallisista parlamenteista edustaa kantaa, jonka
mukaan sdddosehdotus on toissijaisuusperiaatteen vastainen, mutta komissio paittdaa
sdilyttdd ehdotuksen voimassa. Tilloin asia siirtyy lainsdétédjélle, joka esittdd
ensimmadisessa kdsittelyssd kantansa. Ehdotus voidaan hyldti 55 prosentin enemmistolla
neuvoston jasenistd sekd parlamentin annettujen danten enemmistolld, jos ehdotus ei ole
lains#4tdjin mielestd toissijaisuusperiaatteen mukainen.'#® Oranssin kortin menettelyi ei

tosin ole sovellettu vield kertaakaan EU:ssa.

3.2.3 Toissijaisuusperiaatteen analyysid EUT:n tuomioiden kautta

Toissijaisuusperiaatetta siis valvotaan Poytdkirjan mukaisesti etukdteen jésenvaltioiden
toimesta. Jélkikdteinen valvonta tapahtuu saattamalla asia EUT:n késiteltdviksi. Talloin
unionin toimielimilld on kuitenkin laaja harkintavalta. Muun muassa asioissa C-84/94'47

ja C-233/94'8 tuomioistuin totesi, ettdi toissijaisuusperiaatteen noudattaminen kuuluu

142 Monti II -asetus eli komission ehdotus asetukseksi tyotaisteluoikeuden harjoittamisesta suhteessa
sijoittautumisvapauteen ja palvelujen tarjoamisen vapauteen, COM(2012) 130 final.

143 Neuvoston asetusehdotus Euroopan syyttijénviraston perustamisesta, COM/2013/0534 final.

144 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi palvelujen tarjoamisen yhteydessid
tapahtuvasta tyontekijoiden lahettdmisestd tyohon toiseen jdsenvaltioon 16. joulukuuta 1996 annetun
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 96/71/EY muuttamisesta, COM(2016) 128 final.

145 EUR-Lex, Toissijaisuusperiaate:
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/fi/sheet/7/toissijaisuusperiaate.

146 EUR-Lex, Toissijaisuusperiaate:
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/fi/sheet/7/toissijaisuusperiaate.

147 Asia C-84/94 Ison-Britannian ja Pohjois-Irlannin Yhdistynyt kuningaskunta vastaan Euroopan unionin
neuvosto.

148 C-233/94 Saksan liittotasavalta v. Euroopan parlamentti ja Euroopan unionin neuvosto.

32



SEUT 296 artiklan mukaisen perusteluvelvollisuuden alle. Sdddoksen johdanto-osasta

tulee selvisti kiydi ilmi, ettii se noudattaa toissijaisuusperiaatetta. '’

Toissijaisuusperiaatetta on kuitenkin késitelty EUT:n tapauksissa verrattain vihdn. Tdma
johtunee siité, ettei itse periaate ole ollut asioissa keskeisimpdni tarkastelun kohteena.
Alla kuitenkin késitellddn joitakin esilld olleita toissijaisuusperiaatteellisia tapauksia.
Online-rahapelien korkean kuluttajansuojan tason kannalta analogiaa haetaan erityisesti
tupakkatuotteiden  kautta. = Tapauksista  haetaan  perusteluja  sille, miten
toimivaltakynnyksen ylittymistd on perusteltu. Tapausten analyysid varten on kdyty ldpi
komission vuosikertomukset toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden soveltamisesta ja
suhteista kansallisiin parlamentteihin vuosilta 2010-2020 ja poimittu niistd
relevanteimmat tapaukset. Lisdksi tdssd yhteydessd analysoidaan joitakin titd ajanjaksoa

vanhempia oikeustapauksia. Tapaukset kdydéaén lépi kronologisessa aikajérjestyksessa.

3.2.3.1 Asia C-491/01 British American Tobacco

Asiassa'>®

oli kyse tupakkatuotteiden valmistamista, esittimistapaa ja myyntid koskevien
jasenvaltioiden lakien, asetusten ja hallinnollisten miirdysten ldhentdmisestd annetun
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2001/37/EY patevyydestd, jossa High
Court of Justice (England & Wales), Queens's Bench Division (Administrative Court)
esitti kyseiset ennakkoratkaisukysymystd yhteiséjen tuomioistuimelle. Kysymykset
esitettiin asiassa, jossa British American Tobacco (Investments) Ltd ja Imperial Tobacco
Ltd olivat hakeneet lupaa hallinto-oikeudellisen menettelyn aloittamiseksi, jotta
kansallinen tuomioistuin tutkisi, onko Yhdistyneen kuningaskunnan hallituksen

"aikomus ja/tai velvollisuus" saattaa direktiivi osaksi kansallista oikeusjirjestystd

lainmukainen.

Asiassa tutkittiin yhtend asiana sitéd, oliko direktiivissad loukattu toissijaisuusperiaatetta,
mika tekisi direktiivistd pateméttomén. Kantajat véittivit, ettd unionin lainsddtdja oli
jattdnyt toissijaisuusperiaatteen tdysin huomioimatta direktiivissd eikd ole esitetty
tarpeeksi ndyttoa siité, ettd jasenvaltioiden olisi mahdotonta toteuttaa toimenpiteita, joilla
turvataan terveyden suojelun korkea taso. Liséksi Belgian hallitus ja parlamentti véittivét,

ettei toissijaisuusperiaatetta voida soveltaa direktiiviin, koska sitd sovelletaan vain aloilla,

149 EUR-Lex, Toissijaisuusperiaate:
https://www.europarl.curopa.cu/factsheets/fi/sheet/7/toissijaisuusperiaate.
150 Asia C-491/01 British American Tobacco.

33



jotka eivédt kuulu yhteison yksinomaiseen toimivaltaan ja kyseessd ollut direktiivi

sisimarkkinoiden parantamiseksi kuuluu yksinomaisen toimivallan alle.!'>!

EUT totesi perusteluissaan, ettei direktiivi ollut toissijaisuusperiaatteen vastainen. Sen
mukaan toissijaisuusperiaatetta sovelletaan, kun yhteison lainsdétdja kayttdd EY 95
artiklaa'*?, koska sille ei anneta yksinomaista toimivaltaa sisimarkkinoiden taloudellisen
toiminnan sddtdmiseksi vaan ainoastaan toimivalta parantaa sisdmarkkinoita poistamalla
tavaroiden vapaaseen liikkuvuuteen ja palvelujen tarjoamisen vapauteen kohdistuvia
esteitd tai kilpailun véiristymid.'>®> Sen sijaan sen osalta, toteutuuko suunnitellun
toiminnan tavoitteet paremmin yhteison tasolla, EUT viittasi ainoastaan direktiivin
tavoitteisiin poistaa jéljelld olevat jasenvaltioiden lainsddddnnon erot tupakkatuotteiden
valmistamisesta, esittdmistavasta ja myynnistd pitden samalla ldhtokohtana terveyden
suojelun korkeaa tasoa ja perusteli toimimisen kynnyksen ylittymistd ldhinna

jisenvaltioiden kansallisen lainsiidinndn eriytymiselld.!>*

Asiassa tarkastelun kohteena olevassa direktiivissd oli siis kaksi selkedd tavoitetta:
sisimarkkinoiden toiminnan parantaminen hajautuneen lainsddddnnon vuoksi ja
terveyden suojelun korkea taso. Keskeisimmin kysymyksen toissijaisuusperiaatteen
osalta muodosti se, toteutuuko asetetut tavoitteet paremmin EU:n tasolla. EUT arvioi siis
vain lisdarvotestid eikd niinkddn valttimattomyystestid. EUT on tyytynyt vain toteamaan
kaavamaisesti, ettd asetetut tavoitteet eivit toteudu riittavalla tasolla kansallisella tasolla
hajautuneen lainsdidéinnén vuoksi ilman sen laajempaa perustelua.'>> Toimien perustelua
lainsddddnnon hajautumisella voidaan pitdd myos ihmeellisend, silld se hadmartaa
toissijaisuusperiaatteen tarkoitusta. Kun perusteluja vertaa online-rahapeleja koskevaan
tulkintaan, mielenkiintoista on, ettd myds niiden osalta sddntely on erityisen
pirstaloitunutta jasenvaltioissa. Taltd osin siis online-rahapelit selkedsti ylittdisivit
kynnyksen, jonka mukaisesti niitd voitaisiin sisdmarkkinoiden toiminnan vuoksi

sddannelld paremmin unionin tasolla. My0s terveyden korkean suojaa tasoa voi verrata

151 Asia C-491/01 British American Tobacco, kohdat 174-175.

1532 EY 95 artikla on nykyinen SEUT 114 artikla.

153 Asia C-491/01 British American Tobacco, kohta 179.

154 Asia C-491/01 British American Tobacco, kohdat 180-183.

135 Unionin lainsddtijd on saanut kritiikkid toissijaisuusperiaatteen laillisuuden kaavamaisesta
toteamuksesta myds muun muassa asiassa C-547/14, Philip Morris Brands SARL ym. v. Secretary of State
for Health. Asiassa hylittiin véitteet, joilla pyrittiin osoittamaan, ettd ihmisten terveyden suojelua koskeva
tavoite olisi voitu saavuttaa paremmin kansallisella tasolla. TAmi osoittaa myds toissijaisuusperiaatteen
hamyisyyttd, kun ottaa huomioon EUT:n paikoin puutteellisen perustelun. Voiko EU luoda direktiivin
tavoitteineen, jonka jélkeen kddntden jasenvaltioiden on osoitettava toissijaisuusperiaatteen tilanne, vaikka
SEU:n mukaan EU:n on osoitettava, ettd tavoite toteutuisi paremmin EU:n tasolla?
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suoraan online-rahapeleihin, silld niissd yhtend keskeisimmistd tavoitteista on ollut
kuluttajan korkean suojan taso. Rahapelejd ei tosin ole haluttu siséllyttdd yhteisiin
sisdimarkkinoihin niiden erityisen luonteen vuoksi korostaen niiden moraalisia,
uskonnollisia ja kulttuurisia erityispiirteitd. Samalla rahapelien yhdentymispyrkimykset
ovat kaatuneet vahvaan poliittiseen vastustukseen. Voidaankin perustellusti kysyéd, onko
moraalisten, uskonnollisten ja kulttuuristen erityispiirteiden merkitys korkeammalla kuin

vaikkapa liiaksi hajautunut sééntely.

3.2.3.2 Asia C-518/07 Euroopan komissio v. Saksan liittotasavalta

Kyseisessi tapauksessa'*® komissio nosti kanteen Saksaa vastaan, kun se oli jittinyt
noudattamatta  henkilGtietodirektiiviin = liittyvid  velvoitteita. ~ Saksa  vetosi
puolustuksessaan muun lisdksi toissijaisuusperiaatteeseen, jonka mukaan vakiintunutta ja
hyvin toimivaa kansallista jarjestelmda tulisi kunnioittaa. Sen mukaan oli periaatteiden
vastaista pakottaa jasenvaltio luopumaan kansallisesta jérjestelmaisté, joka pitdisi korvata
se heidin oikeusjérjestelminsi kannalta vieraalla ja poikkeavalla oikeusjirjestykselld. !>’
Toissijaisuusperiaatteen osalta EUT kuitenkin totesi vain lyhyesti, ettei direktiivi ylittanyt
valttamattomind pidettyjd toimintoja eikd tdten Saksan vastalause voitu pitdd

hyviksyttivina. 38

3.2.3.3 Asia C-358/14 Puola v. Euroopan parlamentti ja neuvosto

Uudemmassa EUT:n tapauksessa'>® Puolan tasavalta vaati Romanian tukemana unionin
tuomioistuinta kumoamaan tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden valmistamista,
esittdmistapaa ja myyntid koskevien jasenvaltioiden lakien, asetusten ja hallinnollisten
madrdysten lahentdmisestd sekd direktiivin 2001/37/EY kumoamisesta annetun Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivin 2014/40/EU (tupakkatuotedirektiivi) erindisten
artiklojen osalta. Puolan tasavalta vetosi kumoamisvaatimuksessaan kolmeen

kanneperusteeseen, joista yksi koski toissijaisuusperiaatteen loukkaamista. 6

Kasiteltdvana olleen direktiivin johdanto-osan perustelukappaleen kohdassa 60 todettiin,
etteivit jdsenvaltiot pysty riittdvilld tavalla saavuttamaan direktiivin tavoitteita eli

lahentdd tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden valmistamista, esittdmistapaa ja

156 Asia C-518/07 Euroopan komissio v. Saksan liittotasavalta.

157 Asia C-518/07 Euroopan komissio v. Saksan liittotasavalta, kohdat 52-54.
158 Asia C-518/07 Euroopan komissio v. Saksan liittotasavalta, kohdat 55-56.
159 Asia C-358/14 Puola v. Euroopan parlamentti ja neuvosto.

160 Asia C-358/14 Puola v. Euroopan parlamentti ja neuvosto, kohta 19.
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myyntid koskevia jdsenvaltioiden lakeja, asetuksia ja hallinnollisia méérdyksid, vaan ne
voidaan niiden laajuuden ja vaikutusten vuoksi saavuttaa paremmin unionin tasolla.
Tamidn johdosta unioni voi toteuttaa toimenpiteitd SEU 5 artiklassa vahvistetun

toissijaisuusperiaatteen mukaisesti.

Puola perusteli toissijaisuusperiaatteen loukkausta direktiivissd muun muassa sillé, ettd
toissijaisuusperiaatetta olisi arvioitava kansanterveyden suojelua koskevan tavoitteen
kannalta, silld silloin, kun kansallisten sddnnost6jen viélilld ei ole eroavuuksia mentolia
siséltdvien tupakkatuotteiden osalta, sisamarkkinoiden toimintaedellytysten parantamista
koskeva tavoite on jddnyt vaille tarkoitusta. Lisdksi Puolan mukaan ei ole osoitettu
riittdvalla tavalla, ettd kynnys EU:n oikeudelle toimia ja siirtdd sddntelyd EU:n tasolle

olisi ylittynyt. ¢!

EUT:n sen sijaan totesi, ettei toissijaisuusperiaatetta ole loukattu. Sen mukaan
toissijaisuusperiaatteen noudattamista valvovat ensisijaisesti kansalliset parlamentit ja
kyseinen valvonta kuuluu jalkimmaisessd vaiheessa EUT:lle. EUT:n mukaan SEU 5(3)
artiklassa vahvistettujen aineellisten edellytysten noudattamisen tuomioistuinvalvonnasta
on todettava, ettd EUT tarkastaa, saattoiko unionin lainsditijd katsoa yksityiskohtaisten
seikkojen perusteella, ettd suunnitellun toiminnan tavoite voitiin toteuttaa paremmin
unionin tasolla. EUT:n mukaan kyseiselld direktiivilli pyrittiin kahden tavoitteen
toteutumiseen eli tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden sisdmarkkinoiden
moitteettoman toiminnan helpottamiseen ja samalla turvaamaan erityisesti nuorten
terveyden suojelun korkea taso. EUT:n mukaan tavoitteiden jattdminen kansallisen tason
sdantelyyn voisi saada aikaan tilanteita, joissa tietyt jdsenvaltiot sallivat tiettyja
tunnusomaisia makuja sisdltdvien tupakkatuotteiden markkinoille saattamisen, kun taas
muut jisenvaltiot kieltdvdt sen, mikd olisi vastoin direktiivin ensisijaista tavoitetta
parantaa tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden sisimarkkinoiden toimintaa.'®> EUT
siis korostaa edellisen tapauksen tavoin sisdmarkkinoiden yhtendisen toimivuuden

tarkeytta.

Lisdksi EUT korosti, ettd toissijaisuusperiaatteen tarkoituksena ei ole rajoittaa unionin
toimivaltaa jonkin tietyn jdsenvaltion tilanteen perusteella sitd erikseen arvioituna, vaan

se edellyttidd ainoastaan, ettd suunniteltu toiminta voidaan sen laajuuden tai vaikutusten

161 Asia C-358/14 Puola v. Euroopan parlamentti ja neuvosto, kohdat 105-107.
162 Asia C-358/14 Puola v. Euroopan parlamentti ja neuvosto, kohdat 111-118.
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takia toteuttaa paremmin unionin tasolla, kun otetaan huomioon SEU 3 artiklassa luetellut
unionin padmédrdt ja perussopimuksissa tarkoitetut eri aloja koskevat erityiset
méirdykset.'®®  Tapauksessa on  jilleen korostunut lisdarvotesti, — mutta
vélttimattomyystesti on jadnyt vihemmadlle huomiolle. EUT:n ndkokulma on myos
mielenkiintoinen, silld se korostaa unionin perussopimusten laajentavaa tulkintaa, mika
hamartaa toissijaisuusperiaatteen merkitysti. Perusteluiden osalta vaikuttaa liséksi siltd,
ettei ainakaan yhden tai kahden maan vastustaessa voida rajoittaa unionin oikeutta toimia,
mikd alentaa toissijaisuusperiaatteen arvoa kansallisen tason sdéntelyn suojan kannalta.
EUT:n mukaan ylipddtddn on osoitettu riittdvélld tavalla, ettd unioniin toiminta on

kyseisessi asiassa sallittua.

Tapaukseen liittyy ldheisesti asiat C-477/14 Pillbox 38 ja C-547/14 Philip Morris. Nama
kaikki EUT:n tuomiot koskevat toissijaisuusperiaatteen toteutumista
tupakkatuotedirektiivin osalta ja niissd perustelut ovat samankaltaiset. Kaikissa néissi

tapauksissa EUT katsoi, etté toissijaisuusperiaatetta on noudatettu.

3.2.3.4 Asia C-151/17 Swedish Match AB

Myds tdssd asiassa'®*

ruotsalainen tupakkayhtio Swedish Match AB riitautti — tosin
muutama vuosi myShemmin - muun lisdksi direktiivin 2014/40 ja tarkemmin sen
1(c) artiklan ja 17 artiklan pdtevyyden toissijaisuusperiaatteen vuoksi.'> Sen mukaan
suussa kaytettdviksi tarkoitettujen tupakkatuotteiden yleinen ja ehdoton markkinoille
saattamista koskeva kielto johtaa siihen, ettei jdsenvaltioilla ole tdmé jélkeen
litkkkumavaraa sdintelyssdin, ja silld velvoitetaan ottamaan kéyttoon yhtendinen
jarjestelmd ottamatta huomioon jédsenvaltioille ominaisia erityisolosuhteita Ruotsin
kuningaskuntaa lukuun ottamatta. Swedish Matchin mukaan tillainen 1dhestymistapa ei
ole myoskéén tarpeellinen, kuten osoittaa kyseisen direktiivin 24(3) artiklassa kaikille
jasenvaltioille annettu mahdollisuus kieltdd erityistilanteeseensa liittyvistd syistd tietty

tupakkatuoteluokka tai siihen liittyvit tuotteet.'®

163 Asia C-358/14 Puola v. Euroopan parlamentti ja neuvosto, kohta 119.

164 Asia C-151/17 Swedish Match AB.

165 1 artiklan c alakohdassa kielletdéin suussa kiytettiviksi tarkoitetun tupakan saattaminen markkinoille ja
17 artiklan mukaan ”jdsenvaltioiden on kiellettdva suussa kéytettaviksi tarkoitetun tupakan markkinoille
saattaminen, sanotun kuitenkaan rajoittamatta Itdvallan, Suomen ja Ruotsin liittymisasiakirjan 151 artiklan
soveltamista.”

166 Asia C-151/17 Swedish Match AB, kohta 64.
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Tuomioistuin noudatteli edellisistd tupakkatuotteisiin liittyvistd tapauksista tuttua linjaa
ja perusteluja. Direktiivin 24(3) artiklan osalta EUT totesi, ettd sddnnokselld annetaan
kaikille jdsenvaltioille oikeus tietyn tupakkatuoteluokan kieltimiseen jdsenvaltion
erityistilanteeseen  liittyvistd syistd edellyttden, ettd sddnnoksid perustellaan
kansanterveydellisilld syilld. Komissiolla on kuitenkin toimivalta hyviksyd tai hyldta
téllaiset kansalliset sddnnokset, kun se on varmistanut, etti syyt ovat perusteltuja,
valttimattomid ja oikeasuhteisia tavoitteeseen ndhden ja toimivatko ne vélineend
mielivaltaiseen syrjinndn tai jisenvaltioiden vélisen kaupan peiteltyyn rajoittamiseen

ottaen huomioon kyseiselld direktiivilld saavutettu terveyden suojelun korkea taso. !¢’

EUT huomautti lisdksi, ettd perussopimuksen laatijoiden tarkoituksena on ollut antaa
unionin lainsddtdjdlle harkintavaltaa sen suhteen, mikd on tarkoituksenmukaisin tapa
lahentdd sddntelyd, jotta haluttu lopputulos saavutetaan erityispiirteitd siséltévilla aloilla.
Unionin  lainsddtdjd  voi  kyseistd  harkintavaltaa  kidyttdessddn  toteuttaa
yhdenmukaistamistoimia vain vaiheittain ja edellyttdd jdsenvaltioiden toteuttamien
toimenpiteiden poistamista asteittain.'®® Tapauksessa EUT siis huomioi implied powers
-doktriinin mukaisen laajentavan tulkinnan periaatteen, milld on toissijaisuusperiaatetta
himmentdvd vaikutus. Tulkinnan mukaan jisenvaltioiden erityispiirteet eivit
vaikuttaneet unionin toimintaan. Tétd analogiaa voisi kéyttdd my0s online-rahapelien
tulkinnassa, joissa perinteisesti moraalisia, kulttuurisia ja uskonnollisia erityispiirteitd on

korostettu.

Edelld lapikaytyjd EUT:n tapauksia yhdistié se, etté niissé jokaisessa EUT hylkaé viitteet
siitd, ettd toissijaisuusperiaatetta olisi loukattu. Se kertoo olennaisesti siitd, ettd
jélkikéteisesti asetettua direktiivii on lihes mahdotonta kumota vetoamalla
toissijaisuusperiaatteeseen. Lisdksi lainsddtdjdn harkintavallan laajuutta voidaan pitdd
korostuneena. Sen sijaan ennakkovaroitusjdrjestelmdlld niyttdisi olevan helpompi
vaikuttaa lainsddddannon kehityskulkuun. Tosin menettelyd on kiytetty varsin vdhin.
Samalla argumentit toissijaisuusperiaatteen loukkauksesta ndyttdé toistavan samanlaista
kaavaa. Ensinndkin kantelija viittdd, ettd tietty sdddidntdalue kuten tupakkatuotteet,
kansanterveys tms. on ldhtokohtaisesti jasenvaltioiden kompetenssin alla. Tdmén jdlkeen
kantaja vaittdd edelleen, ettd niitd koskevat toimenpiteet ja tavat toteuttaa tavoitteita

toteutuisivat paremmin, kun jdsenvaltiot voivat sddnnelld niistd itsendisesti. EUT sen

167 Asia C-151/17 Swedish Match AB, kohta 70.
168 Asia C-151/17 Swedish Match AB, kohta 71.
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sijaan melko lyhyesti ja ytimekkddsti kumoaa ndmé viitteet vetoamalla muun muassa
lainsddtdjan laajaan harkintavaltaan. Kuitenkin EUT:n perusteluja voidaan pitda erityisen
mielenkiintoisena ajatellen juuri rahapelien mahdollista harmonisointimahdollisuuksia.
Kaiken kaikkiaan EUT:n perustelut ovat sen kaltaisia, ettd niitd voitaisiin soveltaa myos

rahapelien sdéntelyyn ja sitd kautta harmonisoivempaan rahapelipolitiikkaan.
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4 Online-rahapelien soft-law-sidéintelyn kehitys EU:ssa

4.1 Lihtokohtia

Euroopan komissio pditti vuoden 1992 Edinburghin kokouksessaan, ettei rahapeleji
saddelld EU tasolla vaan jisenmaiden tasolla toissijaisuusperiaatteen mukaisesti, koska
rahapelejd on kdytdnnossd helpompi sddnnelld kansallisesti. Kyseiselld paitokselld
komissio lopetti suunnitelmansa rahapelien sdintelystd ja kompetenssi sdilyi nédin ollen
jasenvaltioilla.  Kuitenkin  jdsenvaltioiden tulee noudattaa EU:n asettamia
perusperiaatteita sisdmarkkinoista ja jarjestdd sdéntelynsd yhteensopivaksi EU oikeuden

kanssa. '

Rahapelitoiminnan osalta ei nédin ollen ole hyvéksytty toimialakohtaista sdéntelyd EU
tasolla. Rahapeleiltd siis puuttuu EU:n perussopimuksien mukainen primédérilainsdadanto

t.170  Taman vuoksi

sekd sekunddirilainsdddantd kuten asetukset ja direktiivi
rahapelitoiminta on varsin epétyypillinen sektori EU-oikeutta ajatellen. Liséksi
rahapelitoiminnasta tekee poikkeuksellista sen toiminnan luonne sekd jidsenvaltioiden
erilainen suhtautuminen rahapeleihin kulttuurisista, uskonnollisista ja historiallisista
syisti johtuen.!’! Rahapelit, arpajaiset ja vedonlydnti mukaan lukien jitettiin myds
vuonna 2006 palveluista sisimarkkinoilla annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivin (2006/123/EY) eli palveludirektiivin ulkopuolelle, koska ne edellyttavét
jisenvaltioilta yleisti jirjestystd koskevia ja kuluttajansuojaa korostavia toimenpiteiti. ' >
Rahapelejd ei ole pidetty tavallisina palveluina, vaikka SEUT 56 artiklan mukainen

palvelujen tarjoamisen vapaus koskee myds rahapelejd. Tdmd on ollut omiaan

korostamaan rahapelitoiminnan erityisluonnetta.

Euroopan komissio ja parlamentti kuitenkin ryhtyivit oma-aloitteisesti toimiin 2000-
luvun loppupuolella harmonisoidakseen rahapelejd ja online-rahapelien sidintelya.
Harmonisointipyrkimysten jéljiltd syntyi kaksi online-rahapeleja koskevaa parlamentin

paitosti. !’ Tamin lisiksi komissio vahvisti julkista keskustelua online-rahapelien osalta

199 Hojnik 2018, s. 72.

170 Alkio 2020, kpl 3.6.1.

171 Ks. esimerkiksi EUT:n tapaukset asioissa Schindler, Santa Casa, Marcus Stoss ja Zeturf, joissa tuodaan
esille rahapelien moraaliset, uskonnolliset ja kulttuuriset erityispiirteet. My0Os esimerkiksi islamistisessa
Sharia laissa rahapelien harjoittaminen on paheksuttavaa toimintaa, mikd kuvastaa uskontojen ja
kulttuurien erilaista suhtautumista rahapelaamiseen.

1722006/123/EY, kohta 25.

173 Ensimméinen paétoksistd oli Euroopan parlamentin pditdslauselma online-rahapelien yhtendisyydesti
(2008/2215(INI)), 10.3.2009 ja toinen Euroopan parlamentin paétoslauselma séhkoisesti vélitettdvista
rahapeleistd sisdmarkkinoilla (2012/2322(INI)), 10.9.2013.
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EU:ssa vuonna 2011 julkaistun vihredn kirjan avulla online-rahapeleistd Euroopan
sisimarkkinoilla,'” miki johti komission tiedonantoon “Kohti sihkdisesti vilitettivien
rahapelien kattavaa eurooppalaista kehystd”.!” Julkisista ja poliittisista keskusteluista
huolimatta harmonisointipyrkimykset ovat tdhdn mennessd johtaneet vain juridisesti
sitomattomiin asiakirjoihin kuten paétoksiin, tiedonantoihin ja suosituksiin. Viimeisin
harmonisointiasiakirja on ollut Euroopan komission suositus periaatteista kuluttajien ja
sdhkoisten rahapelipalvelujen pelaajien suojelemiseksi sekd alaikdisten sdhkoisen
rahapelaamisen estimiseksi (2014/478/EU).'7® Jiljempdnd tarkemmin kasiteltivi
Suositus keskittyi nimenomaisesti kuluttajan aseman parantamiseen online-rahapelien
osalta EU:ssa. On nimittdin otettava huomioon, ettd toteutettiin sddntelya sitten EU:ssa
tai jasenvaltioissa, koko rahapelaamisen keskiossd on kuluttaja ja yhteinen pyrkimys

estiii ongelmapelaaminen mahdollisimman tehokkaasti.!”’

4.2 EU:n yleisen kuluttajansuoja-aseman parantaminen

Kuluttajansuojan osalta kansalaisia tulisi sisdmarkkinoilla suojella korkeatasoisesti.
Korkeatasoisuus termind on melko lavea ja tulkinnanvarainen, mutta kuluttajansuoja on
EU:n sisdmarkkinatasolla varsin korostunut tirkeydessddn. Kuluttajansuoja turvataan
EU:n perusoikeuskirjan 38 artiklassa!”® ja SEUT 4(2) f, 114(3) ja 169 artikloissa.'!”
Perussopimusten mukainen kuluttajansuojan korkea taso vaatii toteutuakseen riittdvien
materiaalisten normien lisdksi varmuutta siitd, ettd ne pannaan tdytdntoon. EU:n
tdytantoonpanoa koskevan péddsddnnon mukaan EU:n kuluttajansuojasddnnoksien
tdytantoonpano kuuluu jasenvaltioille. Komissio on alkanut viime aikoina vahvistamaan
tdytintddnpanomahdollisuuksia uuden lainsiidénnon sijaan. '*° Esimerkiksi vuonna 2015
hyvéksytyn Euroopan digitaalisten sisimarkkinoiden strategian yhtené painopistealueena
on juuri kuluttajien aseman parantaminen. Pyrkimyksend on toteuttaa kuluttajansuojaa

koskevien sddnnosten tdytdntoonpano joustavammin, johdonmukaisemmin ja

174 Euroopan komissio, Vihred kirja sihkoisesti vilitettivistd rahapeleistd sisimarkkinoilla, KOM(2011)
128. Jéljempéna ”Vihred kirja”.

17> Komission tiedonanto: ”Kohti séhkdisesti vilitettivien rahapelien kattavaa eurooppalaista kehysti”,
(COM/2012/0596). Jéljempénd Tiedonanto™.

176 K omission suositus periaatteista kuluttajien ja sihkdisten rahapelipalvelujen pelaajien suojelemiseksi
seké alaikédisten sdhkoisen rahapelaamisen estimiseksi (2014/478/EU). Jaljempéana ~’Suositus”.

177 Ongelmapelaamisella viitataan esimerkiksi pelaamisesta aiheutuviin terveydellisiin, taloudellisiin tai
sosiaalisiin ongelmiin. Ks. ongelmapelaamisen kisitteestd lisid muun muassa National Research Council.
1999. Pathological Gambling: A Critical Review, s. 15-16.

178 Euroopan unionin perusoikeuskirja, 2012/C 326/02.

1792012/C 326/01.

180 Astola 2018, s. 226-227.
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81

nopeammin.'®!  Erityisesti digitaalisten palveluiden ja teknologian kehittyessi

kuluttajansuojan tarve voimistuu.

EU:n kuluttajasuojasddnndksien tdytdntdonpanon puutteet ovat tyypillisesti liittyneet
sithen, ettei jdsenvaltioiden lainsddddnnét ole vastanneet unionin lainsdddantdd tai
lainsdddént6ad on sovellettu tehottomasti kuluttajien suojelemiseksi. Tahédn on vaikuttanut
se, ettd suurin osa kuluttajansuojaa koskevista sddnndksistd on annettu
direktiivimuodossa. Lisdksi kansalliset toimet ovat voineet olla riittiméattomia
toissijaisuusperiaatetta ajatellen, jos kuluttajien oikeuksia on loukattu useammassa
jasenvaltiossa. Komissio onkin  aloittanut  perussopimusten  valvojana
rikkomusmenettelyjd jésenvaltioita vastaan, kun jdsenvaltion kansallisen tason
lainsdddédntd ei ole vastannut direktiivid. Muun muassa sopimattomia kaupallisia
menettelyjd koskevaan direktiiviin kohdistuneen viiden rikkomusmenettelyn ja
kymmenen EU-pilottitarkastelun myd6td tidytdntoonpanon valvonta on johtanut

jasenvaltioiden lainsdidinndn muutoksiin. %2

Max Planck-instituutin tutkimuksessa vuodelta 2017 todettiin, ettd jdsenvaltioiden
tuomioistuinten kuluttajansuojaa koskevien ratkaisutoimintojen valilld vallitsee
huomattavia eroja ja tuomioistuimilla on vaikeuksia soveltaa EUT:n oikeuskaytintoa,
jolloin EU:n kuluttajansuojasiinndsten tiytintddnpano ontuu.'®®> Tdméi on voinut olla
omiaan vaikuttamaan siihen, ettei mydskddn jiljempind kisiteltdvan online-rahapeleja
koskevia kuluttajasuojasdénnoksid ole pistetty jésenvaltioissa tdysimadrdisesti
taytdntoon, mikd vaikuttaa kuluttajien oikeuksien polkemiseen ja samalla

kuluttajansuojan korkean tason standardin alenemiseen.

Vuonna 2018 julkaistiin komission “Kuluttajat vahvempaan asemaan” -ehdotus, jonka
tarkoituksena on vahvistaa toimia EU:n kuluttajansuojaoikeuden tiytintodnpanosta.'®*
EU:n kuluttajansuojasdédnnosten rikkomisesta on seurannut vaikuttavat, oikeasuhtaiset ja
varoittavat seuraamukset, mutta tima on kiytdnndssi johtanut siithen, ettd jasenvaltioissa

on annettu hyvinkin erilaisia sanktioita. Ehdotuksessaan komissio onkin ehdottanut

181 Digitaalisten sisémarkkinoiden strategia Euroopalle, komission tiedonanto Euroopan parlamentille,
neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle, COM(2015) 192.

182 Astola 2018, s. 227.

183 Max Planck Institute 2017, s. 28.

184 Kuluttajat vahvempaan asemaan, komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle ja Eu-
roopan talous- ja sosiaalikomitealle, COM(2018) 183.
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kyseisten sanktioiden harmonisoimista tilanteissa, joissa sdénndsten rikkominen tapahtuu
vahintddn kahdessa jdsenvaltiossa tai niiden vaikutukset ulottuvat védhintddn kahteen
jasenvaltioon. Yhtid on tuomittava sakkoon, jonka enimmadisméédrd on enintddn nelja
prosenttia sen vuotuisesta liitkevaihdosta, jos yhti0 toimii vastoin direktiivejd
kuluttajasopimusten kohtuuttomista ehdoista, sopimattomista kaupallisista menettelyista,
kuluttajille tarjottavien tuotteiden hintojen ilmoittamisesta ja kuluttajaoikeuksista. Kun
sanktioita harkitaan, on huomioitava muun muassa loukattujen kuluttajien mééra, yhtion
toimet haitan vihentdmiseksi ja mahdolliset aiemmat rikkomukset sekéd rikkomuksella

saavutettu taloudellinen hyoty. '8

Rahapelien osalta ongelmallista on se, ettd kuluttajansuojaa koskevat toimet on jdtetty
suosituksen tasolle online-rahapelien osalta eikd siten rahapelejd koskevat
kuluttajansuojatavoitteet sisdlly komission ehdotukseen kuluttajan vahvemmasta
asemasta paitsi vélillisesti sopimattomista kaupallisista menettelyistd koskevan
direktiivin kautta. Taltd osin vaikuttaa siltd, ettd EU:n tasolla on yleinen tahtotila
kuluttajansuojan vahvistamiselle, mutta rahapelien osalta kuljetaan ironisesti
vastakkaiseen suuntaan. Kyseisen suosituksen muuttaminen direktiiviksi voisi néin
mahdollistaa my0s online-rahapelien kuluttajansuojaoikeudellisten  tavoitteiden

tehokkaamman toteutumisen.

4.3 Soft-law online-rahapelien oikeuslihteeni

Erilaiset soft-law-sddnndkset on luotu tuomaan ohjeistusta tietyille EU-oikeudellisille
osa-alueille. SEU 17(1) artiklassa on todettu, etti komissio on oikeutettu luomaan
erilaista soft-law-ohjeistusta ajaakseen unionin yleistd etua ja se tekeekin tdtd varten
tarvittavat aloitteet.'®® EU:n lainsditijat kiyttivit soft-law-sdintelyd sen joustavuuden
ansiosta saavuttaakseen tiettyjd poliittisia tavoitteita. Kun jdsenvaltiot eividt pididse
yhteisymmarrykseen laillisesti sitovista toimista tai kun EU:lla ei ole tarvittavaa
kompetenssia luomaan johdettua oikeutta, soft-law-instrumentit kuten tiedonannot tai
suositukset tulevat usein kyseeseen. NAilld instrumenteilla ei ole vaikutusta

jasenvaltioiden juridiseen autonomiaan. '%’

185 Astola 2018, s. 231-232.
186 Ks. tarkemmin SEU 17 artikla.
187 Tan 2020, s. 62—63.
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Online-rahapelien osalta soft-law-sdéntelylld on erityinen merkitys. Online-rahapeleilld
eikd laajemmin koko rahapelialalla ole yhteistd alakohtaista sekunddirilainsaddantda.
Sddntely muodostuu péadosin soft-law-instrumenteista, koska jdsenvaltiot ovat
vastustaneet harmonisoivampaa sdédntelyd. Jiljemmin tdssd kappaleessa tuodaan
kuitenkin esille, ettd on olemassa paljon johdettua oikeutta, jolla on vaikutusta rahapelien
sdantelyyn, vaikka rahapeleilld ei olekaan omaa alakohtaista johdetun oikeuden

sdantelya.

4.4 Vihrea kirja 2011

Komissio on pitdnyt nimenomaan jisenvaltioiden rajat ylittdvid online-rahapeleja
koskevia kansallisia sddnndksid monilta osin ongelmallisina. Témén takia komissio laati
24.3.2011 Vihredn kirjan sdhkdisesti valitettdvistd rahapeleistd sisdmarkkinoilla
”)188

(jdljempand “Vihred kirja , jolla kédynnistettiin kuulemisprosessi jdsenvaltioiden

online-rahapelejd koskevasta sdéntelystd ja sddntelyn vaikutuksista.

Komissio arvioi Vihredssd kirjassa, miten eridvit kansalliset mallit toimivat keskendén
sisdmarkkinoilla varmistaakseen oikeusvarmuuden sekd EU-kansalaisten tehokkaan
suojelun nopeasti kasvavalla ja rajat ylittdvélld online-rahapelialalla. Lisdksi Vihredn
kirjan tarkoituksena oli kartoittaa, mikd nykyisten online-rahapelien tilanne on EU:ssa.
Kuulemisella toivottiin myods tietoa sddntelyyn liittyvistd keinoista, joita jdsenvaltiot
kayttdvat varmistaakseen kuluttajiensuojan, yleisen jérjestyksen siilyttdmisen tai muut
yleiset edut, seké tietoa ndiden keinojen tehokkuudesta. Vihred kirja huomioi EUT:n
luoman oikeuskdytinnon siité, ettd jisenvaltioiden harjoittaman online-rahapelipolitiikan
on oltava oikeasuhtaista, jirjestelméllistd ja johdonmukaista. Komissio kerdsi myds
sidosryhmien nidkemyksié rahapelisddntelyn kannalta keskeisistd seikoista. Nditd olivat
erityisesti online-rahapelipalvelujen jarjestiminen, sovellettavien lakien
valvontatoiminta, kuluttajansuoja, yleistd jdrjestystd koskevat haasteet kuten rikokset

koskien rahanpesua ja petoksia, mainonta seki maksupalvelut.'®

Vihredssd kirjassa tuotiin esiin rahapelialalla vallitseva tilanne kahdesta erilaisesta
pddmallista jérjestdd rahapelit kansallisella tasolla, joista ensimmadinen perustuu

lisenssijdrjestelmddn. Talloin rahapeliluvan saaneet pelioperaattorit tarjoavat palveluja

138 Euroopan komissio, Vihred kirja sihkoisesti vilitettdvistd rahapeleistd sisaimarkkinoilla, KOM(2011)
128.
189 Alkio 2015, s. 136 ja KOM(2011) 128, kohta 1.1.
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tiukasti sdénnellyssd kehyksessd. Toinen séddntelyjirjestelmid on perustunut tiukasti
valvottuun monopoliin. Ndmai kaksi mallia ovat eldneet rinnakkain sisimarkkinoilla, silld
rahapelipalvelujen myyntiin yli rajojen on aiemmin ollut suhteellisen vihéiset
mahdollisuudet. Useat ennakkoratkaisupyynndt ja jésenvaltioiden online-rahapelien
harmaan talouden markkinat ovat kertoneet siité, ettd rinnakkain esiintyvét sdéntelymallit
ovat olleet haasteellisia. Vihredlld kirjalla pyrittiin maérittimién, olivatko silloin
sovellettavat sddnnot tarkoituksenmukaiset varmistamaan kansallisten jérjestelmien
rinnakkainen olemassaolo, ja arvioimaan, olisiko EU-tason yhteistyon lisddminen
tarkoituksenmukaista, jotta jdsenvaltiot saavuttaisivat rahapelipolitiikkansa tavoitteet

paremmin. %

Vihredn kirjan kuulemisen perusteella niin jisenvaltiot, Euroopan parlamentti kuin
sidosryhmat olivat yksimielisid rahapeliviranomaisten vélisen hallinnollisen yhteistyon

tehostamisen tarpeesta EU:ssa.!”! Kuulemisprosessi paitettiin 2011 heinikuun lopussa.

4.5 Tiedonanto 2012

Vihredn kirjan kuulemisprosessin tuloksena komissio antoi 2012 lokakuussa neuvostolle
ja Euroopan parlamentille tiedonannon “Kohti sdhkdisesti vilitettdvien rahapelien
kattavaa eurooppalaista kehystd” (jiljempdnd “Tiedonanto”).!”? Titi Tiedonantoa
tdydensi myds komission yksikdiden valmisteluasiakirja.!”> Antamassaan Tiedonannossa
komissio ehdotti useita toimia, joilla pyrittiin vastaamaan online-rahapeleihin liittyviin
saantelyllisiin, yhteiskunnallisiin ja teknisiin haasteisiin, joita jdsenvaltioiden toisistaan

poikkeavat sddntelymallit aiheuttavat.

Tiedonannossa todettiin, ettd verkkoteknologian kuten internetin,
matkapuhelinteknologian ja digitelevision kehityksen kautta online-rahapelien tarjonta
on helpottunut, eivitki jisenvaltiot pysty yksin tarjoamaan riittdvin tehokasta suojelua
kuluttajille. Erityisesti kuluttajien suojelun problemaattisuus on selked ilman
asianmukaista séédntelyé, silld verkkoympériston luonteen vuoksi rahapelisivustot voivat

toimia EU:ssa tdysin vailla sddntelijoiden EU:ssa suorittamaa valvontaa ja lukuisia

190 KOM(2011), 128, Johdanto.

91 Raijas - Pirild 2019, s. 10.

192 Komission tiedonanto: “Kohti sihkoisesti vilitettdvien rahapelien kattavaa eurooppalaista kehystd”,
COM/2012/0596. Alkio 2020, kpl 3.5.1.2.

193 SWD/2012/0345.
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rahapelipalveluja on tarjolla myds kansallisten rajojen ulkopuolella.'”* Tiedonannon
mukaan valvontaviranomaisten tiiviimpi yhteistyd on tarpeen, silld télldin hallinnollista
taakkaa voitaisiin vdhentdd ja laittomien rahapelisivustojen torjuminen olisi
helpompaa.'®® Tiiviimmin yhteistydn my6ti myos kuluttajat saisivat helpommin tietoa
luvan saaneista toimijoista, oman pelitilinsd kéyttoaktiivisuudesta sekd pelaamiseen
liittyvisté riskeistd mm. varoitusmerkkien avulla. Ndiden perusteella komissio katsoi, etti
EU voisi toimia asiassa ja kannustaa jdsenvaltioita tiivistimddn yhteistyotd online-
rahapelien suhteen. Komissio ilmoitti samalla antavansa suositukset kuluttajien, my0s
alaikdisten, suojelusta online-rahapelipalvelujen alalla sekd sdahkoisid rahapelipalveluja

koskevasta vastuullisesta kaupallisesta viestinnisti.!*®

Tiedonannossa viitattiin myos Vihredlld kirjalla aloitettuun kuulemiseen ja sen tuloksiin.
Kuulemisen perusteella vastauksissa oli eroja sekd EU:n aloitteiden sisdllon ettd
aloitteissa kéytettdvien vilineiden suhteen. Tiedonannossa todettiinkin, ettei silloin
vaikuttanut  tarkoituksenmukaiselta ehdottaa alakohtaista EU:n lainsdadéantoa.
Kéytinnossd Tiedonannossa péaddyttiin siis samaan tulokseen harmonisointipyrkimysten
osalta, kuin 20 wvuotta aikaisemmin Edinburghin kokouksessa. EU:n tason
politiikkatoimia perddnkuulutettiin kuitenkin l&hes yksimielisesti Vihredn kirjan

tavoin.'”’

Kaiken kaikkiaan Tiedonannolla pyrittiin parantamaan online-rahapelien oikeudellista
selkeyttd sekd keskittymiédn palvelujen vapaata liikkuvuutta ja sijoittautumisvapautta
koskeviin kysymyksiin. Niin silld luotiin ensimmaéisti kertaa toimintasuunnitelma, johon

sisdltyi seuraavan kahden vuoden aikana toteutettavia tavoitteita. Niitd olivat:

1) kansallisten sdantelypuitteiden EU:n lainsdédddnnon mukaisuus

2) hallintoyhteistyon parantaminen ja sddntdjen noudattamisen tehostaminen
3) kuluttajien, kansalaisten, alaikdisten ja haavoittuvien véestoryhmien
suojelu

4) petosten ja rahanpesun torjunta

5) urheilun rehellisyyden suojelu ja sopupelien estiminen.'*®

194 COM/2012/0596, kohta 1.

195 COM/2012/0596, kohta 2.

196 COM/2012/0596, kohta 2.3.1.
197, COM/2012/0596, kohta 1.

198 Alkio 2020, kpl 3.5.1.2.
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EU:n lainsdddénnon mukaisen kansallisen sddntelyn osalta Tiedonannossa huomioitiin,
ettd online-rahapelien jdsenvaltioiden sddntelymallit poikkeavat toisistaan. Esimerkiksi
jotkut jdsenvaltiot kieltdvit online-rahapelien tarjoamisen joko kokonaan tai osittain,
joillain jésenvaltioille rahapelit on jérjestetty monopolin avulla ja jotkut jisenvaltiot ovat
turvautuneet lisenssijdrjestelmédn, jossa useat toimijat voivat tarjota rahapelipalveluja
markkinoilla. Komissio onkin korostanut, ettd jdsenvaltiot voivat jarjestdd rahapelinsd
haluamallaan tavalla, mutta sdéntelyn on oltava EU:n perussopimusten sekd EUT:n

9

luoman oikeuskiytinndn ja sisimarkkinaperiaatteiden mukaista.'” Kansallinen

lainsdadanto ei siis voi olla ristiriidassa EU-lainsdddannon kanssa.?%

Toimivat ja yhteistyotd tekevét sddntelyviranomaiset jisenvaltioissa ovat edellytys sille,
ettd rahapelipolitiikan toimeenpano toteutuu kansallisella tasolla. Komissio ilmoittikin
Tiedonannossa aikovansa muun muassa helpottaa kyseisten séddntelyviranomaisten
hallinnollista yhteisty0td ja parantaa tietojen vaihtoa tdytintdOnpanotoimenpiteista.
Lisdksi komissio kannusti jidsenvaltioita perustamaan selkedn toimivallan omaavat
sadntelyviranomaiset, jotka vastaisivat nimenomaan rahapeleistd. Samalla komissio
kehotti jdsenvaltioita etsimddn keinoja, joilla kuluttajat voitaisiin ohjata laillisten

rahapelimarkkinoiden pariin.’!

Kuluttajat ovat online-rahapelien erityisluonteen vuoksi erityisen haavoittuvassa
asemassa, jolloin kuluttajansuojan ja kansanterveyden toteutumiseen on kiinnitettdva
erityistd huomiota.??? Komissio korostikin Tiedonannossa, etti EU:ssa tarvitaan toimia,
joilla kuluttajat saadaan pois haitallisten ja sddnteleméttomien rahapelien parista,
suojellaan alaikdisid ja muita haavoittuvaisia videstoryhmid joutumasta rahapelien pariin
sekd ehkdistddn ongelmapelaamisen kehittymistd. Komission mukaan luvallisten
rahapelien korostaminen riittdvin houkuttelevilla tuotteilla olisi keino, jolla kuluttajat

saataisiin pois muusta rahapelitoiminnasta.?%?

Néiden kuluttajansuojatavoitteiden
toteuttamiseksi komissio ilmoitti aikovansa antaa jdljempand kisiteltdvét suositukset

yhteisestd kuluttajansuojasta online-rahapelien markkinoilla. Komissio myds kehotti

199 Alkio 2020, kpl 3.5.1.2.

200 Rahapelien osalta EU-oikeuden ensisijaisuutta on kisitelty asiassa C-409/06 Winner Wetten.

201 Alkio 2020, kpl 3.5.1.2.

202 Euroopan parlamentin pédtdslauselma sihkoisesti vilitettévistd rahapeleistd sisimarkkinoilla
(2012/2322(INT)).

203 Alkio 2020, kpl 3.5.1.2.
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jasenvaltioita tekemédn aloitteita, joilla rahapeleihin liittyvien riskien tietoisuutta ja

nuorten netinkayton turvallisuutta lisdtaan.

4.6 Komission suositus 20142

- tavoitteena kuluttajansuojan korkea taso

Komission vuoden 2014 Suositukseen periaatteista kuluttajien ja sdhkdisten
rahapelipalvelujen pelaajien suojelemiseksi seké alaikéisten sdahkodisen rahapelaamisen
estdmiseksi (2014/478/EU) kulminoitui konkreettisesti Tiedonannossa todettu tarve
saavuttaa kuluttajansuojan korkea taso online-rahapelipalvelujen alalla ja alaikdisten
online-rahapelaamisen estdmisestd. Suosituksen tarkoituksena oli luoda keinot kyseisen

suojan tason saavuttamiseksi ja turvata pelaajien terveys.

Suosituksessa annettiin myds toimenpiteet online-rahapelipalvelujen vastuulliselle
kaupalliselle viestinnédlle sekd korostettiin vastuullista pelitoimintaa. Vastuullisuutta
kisitteend voidaan pitdd hieman epdmdiériisend, koska silld on monia eri merkityksid
kontekstista riippuen.?®®> Rahapelien osalta vastuullisuudella viitataan kuitenkin erityisesti
kuluttajien suojeluun rahapelaamiseen liittyvilti ongelmilta ja riippuvuudelta.?%
Varsinkin pelioperaattoreilta on kansallisella tasolla vaadittu vastuullisuuteen liittyvia
toimia esimerkiksi vastuullisuusohjelmien kautta, joilla on pyritty toteuttamaan

komission asettaman Suosituksen mukaista vastuullista pelaamista, jotta kuluttajan

suojelun korkea taso toteutuu.’’

Suositusta koskevassa vaikutustenarvioinnissa?’® komissio ymmirsi, etti EU:lla on tarve
toimia luodakseen riittdvd ja yhdenmukainen suoja koko unionissa. Komissio huomasi
liséksi, ettd asetetut tavoitteet saavutettaisiin paremmin pakollisuutta luovalla
instrumentilla kuten direktiivilld, mutta ajatus direktiivistd kaatui jdsenmaiden
poliittiseen vastustukseen. Nidin ollen jdsenmaita sitomaton Suositus osoittautui
parhaimmaksi mahdolliseksi tavaksi sdinnelld online-rahapeleji.?*® Tisti huolimatta Iso-
Britannia ja Belgia kyseenalaistivat Suosituksen. Heidédn mielestién se oli ikddn kuin

peitelty direktiivi ja tulisi niin ollen kumota.?!® Vaikka kumoamiskanne ei mennyt lipi,

204 Komission suositus periaatteista kuluttajien ja sihkdisten rahapelipalvelujen pelaajien suojelemiseksi

sekd alaikédisten sdhkoisen rahapelaamisen estimiseksi (2014/478/EU).

205 Raijas — Pirild 2019, s. 13.

206 Blaszczynski — Collins — Fong — Ladouceur — Nower — Shaffer — Tavares — Venisse 2011, s. 568.
207 Rahapelioperaattoreiden vastuullisuudesta ks. muun muassa Auer — Griffiths 2013, s. 579-583.
208 SWD(2014) 233 final.

209 Carran 2018, s. 11.

210 Asia C-16/16 P, Belgia v. Euroopan komissio.
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se kuvasi, kuinka paljon vastustusta EU:n harmonisointipyrkimys sai jésenvaltioilta.
Samalla se kuitenkin alleviivasi Suosituksen vaikutusvaltaa poliittisena vélineena.
Vaikka SEUT 288 artiklassa hyvin yksiselitteisesti todetaan, etteivdt suositukset ole
laillisesti sitova, silld on jonkinlaista kevyttd painetta antavaa sitovaa luonnetta, eiké siti

voi tdysin jittdd huomioimatta, kun jisenvaltiot pohtivat omaa lainsiddéntodan. !

Suosituksella pyrittiin myds minimoimaan ongelmapelaamisesta aiheutuvat taloudelliset
vahingot kuluttajille. Tavoitteena oli varmistaa, ettid rahapelaaminen sidilyy vain
ajanvietteend, kuluttajille tarjotaan turvallinen rahapeliympiristd ja kaytdssd on
toimenpiteet, joilla torjutaan taloudellisten tai sosiaalisten haittojen riskid. Lisdksi
tavoitteena oli vahvistaa toimet alaikdiisten sihkdisen rahapelaamisen estimiseksi.?!?
Suosituksen yhtend epdsuorana ldahtdkohtana on ajatus siitd, ettei mainittua korkean
suojan tasoa voida saavuttaa vain kieltdimalld online-rahapelipalveluja, koska silld ei
kaytdnnossd estetd kuluttajien pddsyd lukuisten laittomien rahapelisivustojen pariin.
Tamidn johdosta  Suositus kannustaa jdsenvaltioita adaptoimaan lailliset
rahapelimarkkinat, jossa korkean suojan tasoa koskevat periaatteet voidaan tuoda alalle.
Téllainen yhteistyd kuitenkin vaatii kaikkien jdsenvaltioiden osallistumista ja
Suosituksessa olevien periaatteiden ja sddddsten todellista implementoimista kaikissa
jasenvaltioissa sitomattomasta luonteesta huolimatta, jotta tavoitteet voitaisiin saavuttaa

riittavalla tasolla.?!3

Suosituksen lopussa on todettu, ettd komission tulisi arvioida Suosituksen
tdytintddnpanoa viimeistiin 19.1.2017.2"* Kuitenkaan tillaista arviota ei ole tehty
ainakaan vuoden 2020 lopussa.?'® Alla kisitelldsin Suosituksen keskeisimmit kohdat

ajatellen kuluttajansuojaa seki arvioidaan niiden toteutumista nykypdivina.

L Arnull 2018, s. 4.

2122014/478/EU, kpl 2.

213 Carran 2018, s.11.

2142014/478/EU, kohta 54.

215 EU vastasi tihin 27.10.2020 Europe Direct -palvelun kautta, ettei komissio ole suorittanut suunniteltua
suosituksen tdytdntoonpanon arviointia eika silld ole tdssd vaiheessa tarkoitus tehdé sitd. Padtokseen on
voinut vaikuttaa muun muassa toissijaisuusperiaatteeseen kohdistuva paine palauttaa jdsenvaltioille
toimivaltaa. Komission entinen puheenjohtaja Jean-Claude Juncker totesi 2017 pitdméssdén puheessaan
seuraavasti: “Viimeisend mutta ei vihdisimpéni haluan, ettd unionimme keskittyy vahvemmin asioihin,
joilla on merkitystd, sen tyon pohjalta, jota timd komissio on jo tehnyt. Meidén ei pitéisi sekaantua
Euroopan kansalaisten jokapéivéiseen eldméain sdételemélld joka asiaa. Meidén pitiisi olla suurissa asioissa
suuria. Meidén ei pitéisi olla esittiméssé isoa tukkua uusia aloitteita tai hankkimassa itsellemme aina vain
suurempaa toimivaltaa. Meiddn olisi annettava toimivalta takaisin jdsenvaltioille silloin kun se on
jarkevdd.” Toissijaisuusperiaatteen asemaa onkin vahvistettu vuonna 2018 komission tiedonannolla
toissijaisuusperiaatteen ja suhteellisuusperiaatteen aseman vahvistamisesta EU:n pédtoksenteossa,
COM(2018) 703 final.
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4.6.1 Tietovaatimukset?

Tietovaatimusten osalta rahapelipalveluiden tarjoajien verkkosivustojen etusivuilla tulisi
Suosituksen mukaan ndkyéd selkedsti yritystd koskevat tiedot kuten yrityksen nimi,
rekisterdintipaikka ja sdhkopostiosoite, rahapelaamisen alaikérajaa koskeva merkki,
rahapelien vastuullisuutta koskeva viesti, joka sisdltdd tiedot rahapelaamisen
vahingollisuudesta, tiedot pelaajaa tukevista toimenpiteistd ja pelaajakdyttiytymista
arvioiva itsearviointiteksti sekd linkin vdhintddn yhteen ongelmapelaamisessa apua
antavaan jarjestoon. Liséksi tarjoajan ja kuluttajan sopimussuhdetta koskevat tiedot tulisi
ilmoittaa selkedsti. Sen sijaan jésenvaltioiden tehtdviksi jdd Suosituksen mukaan
varmistaa, ettd tiedot tarjoajan verkkosivustolla olevista pelejd koskevista sdédnndisté ja
niiden muutoksista ovat kuluttajan saatavilla. Jdsenvaltioiden on my®0s tarkistettava, etti
tarjoajien verkkosivustoilta 16ytyy tiedot rahapelejd koskevasta sdéntelyviranomaisesta,

jotta voidaan osoittaa, ettd tarjoajalla on asianmukainen toimilupa.

Pelioperaattoreille on jétetty suuri vastuu toteuttaa ns. compliance-kdytintdja sekd
noudattaa Suosituksessa olevia ohjeita. Liséksi kansallisella lainsdddédnndlla sdédnnelldén
tarkemmin  rahapeliyhtididen  vastuullisuutta  edellyttdvistdi  toimenpiteista.
Rahapelioperaattorit toteuttavat pddsddntoisesti kohtuullisella tasolla Suosituksen
mukaisia suosituksia, mutta myds poikkeuksia 16ytyy, joihin jdsenvaltioiden tulisi

toiminnallaan puuttua.?!’

4.6.2 Alaikiisten online-rahapelien estiminen2'3

Tarve suojella alaikdiisid rahapeleiltd on laajasti tutkittu ja dokumentoitu asia.
Tutkimusten mukaan pelaamisen muodostuminen ongelmapelaamiseksi on
todenndkoisempdd nuorten keskuudessa kuin aikuisten ja nuorena aloitettu pelaaminen
kehittyy helpommin aikuisena ongelmapelaamiseksi.?!” Kiistanalaisuutta kuitenkin

heréttdé se, miten alaikdisten suojelu saavutetaan parhaiten rahapelien alalla.

Pédasialliset periaatteet alaikdisten suojelusta sisdltyvdt Suosituksen neljdnteen

kappaleeseen. Suosituksessa todetaan yleisesti, etteivit alaikdiset saisi pelata online-

216 2014/478/EU, osa 3, kohdat 4-7.

217 Joillakin peliyhtioilld puuttuu etusivulta muun muassa tieto siitd, mihin maahan yhti6 on rekisterditynyt
tai pelaamisen alarajaa koskeva merkki. Ks. esimerkiksi https://classic.intertops.eu/.

218 2014/478/EU, osa 4, kohdat 8—14.

219 Carran 2018, s. 26.
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rahapelejd eivitkd olla pelitilin haltijana.??° Jisenvaltioiden tehtiviksi jid varmistaa
rahapelioperaattoreiden osalta, ettd heilldi on tarvittavat menettelyt alaikdisten
rahapelaamisen estdmiseksi. Jésenvaltioiden tulisi my0s edistdd sitd, ettd
rahapelisivustoilla on alaikédisten estdmistd varten tarkoitetut linkit esto-ohjelmiin seka
varmistaa, ettei online-rahapelejd koskevalla viestinndlld vahingoiteta tai yllytetd

alaikéaisia.

Kaupallisessa viestinndssé tulisi lisdksi mainita, etteivit alaikdiset saa pelata rahapeleja
ja myos pelaamisen alaikdraja olisi ilmoitettava. Suosituksessa kannustetaan kiyttaméan
ei alaikiisid” -merkkid.??! Viestintii ei saisi ndyttii muun muassa mediassa tai
verkkosivustoilla, jossa alaikdiset ovat kohderyhménia tai sellaisissa paikoissa, joissa
alaikdiset tunnetusti viettdvit aikaa kuten kouluissa. Viestinnédssd ei tulisi mydskdan
kayttdd hyviksi alaikdisten kokemattomuutta tai heihin vetoavaa mainontaa, vetoamalla
heihin nuorisokulttuuritoiminnan kautta tai antaa ymmaértdd, ettd rahapelit ovat
aikuistumisen  merkki. Jasenvaltioita ~ kannustetaan ~ myds  jarjestdmiin
valistuskampanjoita erityisesti alaikdisten tietdimyksen lisddmiseksi online-rahapeleihin
liittyvistd riskeista.

4.6.3 Pelaajien tunnistautuminen???

Pelaajien tunnistautumisen tavoitteena on rahapelien suhteen se, ettd peliongelmia
pyritddn ehkédisemadn ennalta. Sitd ei kuitenkaan yksin pidetd peliongelmia tehokkaasti
ehkdisevdnd keinona vaan ldhinnd ehkdisyn mahdollistavana  vélineena.
Tunnistautuminen muun muassa mahdollistaa sen, ettd pelikdyttdytymistd voidaan
seurata pelioperaattorin toimesta ja samalla sithen voi kytked osaksi vélineitd pelaamisen

hallintaan.?%

Suositukset pelaajien tunnistautumista kohtaan késitellddn Suosituksen kohdassa viisi.

Sen ldhtokohtana on anonyymin online-rahapelaamisen estdminen ja se luo periaatteet

220 Timi ehdotus on myds implementoitu kaikissa jisenmaissa ja yleiseksi ikédrajaksi EU:n jisenvaltioissa
on asetettu 18-vuoden ikd. Tosin tdhdn ikdin on jdsenvaltioissa my0s poikkeuksia. Esimerkiksi joissain
jasenvaltioissa tietyntyyppisten rahapelien ikéraja on 16 ja joidenkin toisten 21. Kuvaavaa on, ettd jos
jasenvaltiot eivit pddse yhteisymmérrykseen niinkin perustavanlaatuisesta asiasta kuin ikédraja, on
epiatodennikoisti, ettd jasenvaltiot pystyisivit sopimaan keskendéin harmonisoivammasta lainsdddanndsta
rahapelien suhteen. Ks. Carran 2018, s. 27-28.

221 Ainoastaan yli puolet jédsenvaltioista vaativat rahapelien viestinnén yhteydessd ”18+” -merkkid. Ks.
Carran 2018, s. 28.

2222014/478/EU, osa 5, kohdat 15-23.

223 Raijas — Pirild 2019, s. 21.
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pelaajien rekisterdimiselle ja pelitilin luomiselle. Jasenvaltioita kannustetaan vaatimaan
kansallisessa lainsddddnndssddn, ettd rahapelipalvelujen tarjoajat kehittdisivit
prosessejaan, joilla varmistetaan pelaajien identiteetti ’tunne asiakkaasi” -periaatteen

mukaisesti.?2*

Identifioiminen tulisi Suosituksen mukaan varmistaa siten, ettd kaikkien
pelaajien tulisi rekisterdityd ja avata pelitili kdyttdessdén rahapelipalvelun tarjoajan
peleja. Tatd tarkoitusta varten pelaajien olisi luovutettava erindisid henkil6tietoja
pelioperaattoreille. Luovutettavat henkilotiedot olisivat minimissddn pelaajan nimi,
osoite, syntyméaika ja sdhkopostiosoite tai puhelinnumero, joilla pelaajien henkil6llisyys
voidaan vahvistaa. [lmoitettu sahkdposti tai puhelinnumero tulisi operaattorin toimesta
todentaa tai pelaajan vahvistaa. My0s pelaajan muut henkildtiedot tulisi todentaa joko

sdhkdisesti tai niiden puuttuessa esimerkiksi kansallisten rekistereiden tai tietokantojen

kautta. Lisdksi tulisi luoda yksilollinen kdyttidjdnimi ja salasana pelitilid varten.

Anonymiteetin esto ei Suosituksen mukaan ole kuitenkaan tdysin ehdoton, silld
esimerkiksi alustavien tilien luominen on mahdollista, mikd mahdollistaa lyhytaikaisen
rahapelipalvelujen kiyttdmisen. Pelitilin ja todentamisprosessin vélivaiheessa komissio
suosittelee, ettd pelaajat voisivat kdyttdd véliaikaista tilid, mikd mahdollistaa
lyhytaikaiseen pelaamiseen anonyymisti. Véliaikainen tili tulisi muuttaa pysyviksi, jos
todentaminen on tapahtunut onnistuneesti tai sulkea, jos todentaminen ei syystd tai
toisesta onnistu tai jos pelaaja osoittautuu alaikdiseksi. Operaattoreille ja pelaajille
aitheutuvien hiirididen minimoimiseksi todentamisprosessin aikana jisenvaltioita
kannustetaan ottamaan kayttoon sdhkdiset tunnistusjirjestelmit. Jos sdhkoiset
tunnistusjarjestelmét eivdt ole mahdollisia, kannustetaan helpottamaan pédsya
kansallisiin rekistereihin, tietokantoihin tai muihin virallisiin asiakirjoihin, joiden
perusteella operaattorit voisivat tarkistaa pelaajien henkildllisyystiedot. Pddsy pysyville
pelitilille tulisi mahdollistaa vasta, kun todentamisprosessi on suoritettu loppuun.
Taménkaltainen todentamisprosessi tulisi kuitenkin toteuttaa kohtuullisessa ajassa ja

mahdollisimman tehokkaasti.

Koska online-rahapelit liitettiin vuonna 2018 jéljempdnd kisiteltdivddn neljanteen

rahanpesudirektiiviin,??® tulee identifioimisen osalta noudattaa myds tdmin direktiivin

224 Carran 2018, s. 16.

225 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2015/849 rahoitusjirjestelmén kiyton estimisestd
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.
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vaatimuksia. HenkilGtietoja késitellessd rekisteroitymisen yhteydessd tulee myos
noudattaa vuonna 2018 voimaan tullutta tietosuoja-asetusta (GDPR).?2® Sen mukaisesti
henkilGtietoja tulee kerdtd vain valttdmattomiltd osin ja vain valttdmattomid tarkoituksia

varten.??’

Huomionarvoista kuitenkin on, ettd lailliset vaatimukset Suosituksen mukaisille
toimenpiteille vaihtelevat laajasti jdsenvaltioissa. Margaret Carranin tutkimuksessa
vuodelta 2018 todettiin, ettd ainoa jisenmaita yhdistidva tekijad olisi télld hetkelld, ettd
pelaajien on avattava pelitili pelioperaattorille ja etté pelaajat tulee identifioida.?*® Monet
online-rahapeliyhtidt ovat kuitenkin viime aikoina alkaneet tarjota rahapelipalvelujaan
ilman  rekisterdimistd ja ovat korvanneet rekisterdimisprosessin  vahvalla
tunnistautumisella. Rahapeliyhtiot, jotka tarjoavat peleja ilman rekisterdimistd
mainostavat tdtd varsin avoimesti ja kertovat kuluttajalle, kuinka tdtd kautta péddsee

kisiksi tuhansiin rahapeleihin muutamilla napin painalluksilla ja todella nopeasti.

Nettikasinot ilman rekisterditymistd saivat alkunsa vuonna 2018 Ruotsissa, jonka jélkeen
tdménkaltaisia rahapeliyhtiditd on tullut markkinoille lukuisia.??’ Samalla ilmié on
vanhentanut Suosituksen tarkoitusta pelitilin ja rekisterdimisen luonnista. Edelleen monet
rahapeliyhtiot vaativat erillistd rekisterdimistd, mutta tilalle on tullut kasvava joukko
yhtioitd, jotka eivit tdtd vaadi, vaan hoitavat asian vahvan tunnistautumisen kautta kuten
verkkopankkitunnuksilla. Toisaalta vahvaa tunnistautumista voidaan pitdd varsin
turvallisena kirjautumismuotona, jolla voidaan varmistaa pelaajan henkil6llisyys ilman
erillistd henkildtietojen luovuttamisprosessia.?*® Varsinkin tietomurtojen yleistyessi
ylimdardisten henkilGtietojen luovuttamisen poistamista voidaan pitdd positiivisena
kehityssuuntana. Tulevaisuudessa jdsenvaltiot pyrkivdt varmasti enenevdssd méiérin
siirtyméén vahvan tunnistautumisen piiriin vanhentuneesta rekisterdintijérjestelmésta.

Myos teknologian kehityksen myotd rekisterdityminen voi poistua. Esimerkiksi

226 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/679 luonnollisten henkildiden suojelusta
henkil6tietojen kisittelyssd sekd ndiden tietojen vapaasta litkkuvuudesta ja direktiivin 95/46/EY
kumoamisesta (yleinen tietosuoja-asetus).

227 Carran 2018, s. 18.

228 Carran 2018, s. 19.

229 Ks. tarkemmin muun muassa: https://www.nettikasinot24.com/nettikasinot-ilman-rekisteroitymista/.
230 Vuonna 2018 komissio totesi, etti tietyt operaattorit pyytdvit liikkaa henkildtietoja esimerkiksi
tilanteissa, jossa pelaajat kotouttavat pelivoittojaan. Paatds keskittyi lisenssijirjestelmien rekisterdimista
vaativiin peliyhtidihin, jossa todettiin rekisterdimisen osalta, ettd asiakkaalta on keréttdvd minimissddn
nimi, osoite ja syntymdaika. Ks. komission paétos C(2018) 1815 final.
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lohkoketjuteknologian my6td tunnistautuminen onnistuu kryptovaluuttoja kayttdmalla

lohkoketjun kautta tehokkaasti. !

Turvallisen kirjautumisen lisdksi vahvalla tunnistautumisella on myds muita hyvié puolia
kuluttajan kannalta. Verkkopankkitunnukset mahdollistavat esimerkiksi erillisten
kéayttdjatunnusten tai pelitilin poistamisen. Samalla kuitenkin pelaaminen tulee aiempaa
helpommaksi ja nopeammaksi, mikd voi altistaa riippuvuudelle. Koska vahvassa
tunnistautumisessa ei luovuteta yliméérdisid henkilotietoja kuten sdhkopostia, valttyy
kuluttaja myds markkinointiviesteiltd esimerkiksi sdhkopostin  kautta. Vaikka
ylimédaréisid henkildtietoja ei luovutetakaan peliyhtidlle, vahvan tunnistautumisen kautta
el ole mahdollista pelata rahapelejda anonyymisti, mikd tiayttdd anonymiteettikiellon
vaatimuksen rahapeleissd. Vahvalla tunnistautumisella estetdin myds tehokkaasti
alaikdisten pdédsy online-rahapeleihin. Suosituksen mukaista véliaikaista pelitilid voidaan
myo0s pitdd kyseenalaisena sen johdosta, ettd alaikdiset pddsevit tdtd kautta pelaamaan
rahapelejd jonkin aikaa vélitilin kautta. Vahvalla sidhkoiselld tunnistautumisella ndma

ongelmat voidaan estéa.

Verkkopankkitunnuksiin liittyy nykyisellddn kuitenkin myds ongelmia, joista yhtend
keskeisimmistd voidaan pitdé sitd, ettd jarjestelméd on melko uusi ja télla hetkelld EU-
alueella on sekd rekisterditymistd vaativia peliyrityksid ettd sellaisia, jotka eivét vaadi
rekisterditymistd. Tdmé voi johtaa myo0s siithen, etteivit eri valtioiden lainsdddénto ja
lisenssijdrjestelmdt tunnusta rekisterdimittomid pelimuotoja, mikd voi synnyttdd
laittomien peliyhtididen tarjonnan kuluttajille online-rahapelien vahvan rajat ylittdvan
luonteen vuoksi ja kasvattaa ndin ollen laitonta rahapelimarkkinaa. Tdmén suhteen EU
voisi toimia ja ainakin kannustaa jisenmaita siirtyméin vahvan tunnistautumisen piiriin

sekd mahdollisuuksien mukaan tarkistaa vuoden 2014 Suosituksen piivittdmistarvetta.

4.6.4 Haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden suojelu?3?

Tarve edistdd kuluttajien ja haavoittuvassa asemassa olevien pelaajien suojaa seki
paremman suojan tavoitteen asettaminen EU politiikan etulinjalle olivat taustalla eri
hallintojarjestelmien ldhentdmiselle. Komission Suosituksessaan esittimét ehdotukset

voidaankin ndhdd suunnitelmana helpottaa laajojen poliittisten tavoitteiden

Bl jgamingbusiness (iGB), How do no-registration casinos work? The tips and issues, 2019.

https://igamingbusiness.com/company-news/how-do-no-registration-casinos-work-the-tips-and-issues/
2322014/478/EU, osat 6 ja 7, kohdat 24-38.
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saavuttamista.?3>

Myo6s Suosituksen ensimmdiisessd artiklassa on todettu, ettd
“jasenvaltioille suositetaan, ettd ne vahvistavat sdahkoisid rahapelipalveluja ja niihin
liittyvdd vastuullista kaupallista viestintdd koskevat periaatteet saavuttaakseen
kuluttajien, pelaajien ja alaikdisten suojelussa korkean tason ja varjellakseen heidén
terveyttddn sekd minimoidakseen taloudelliset vahingot, joita pakonomainen tai liiallinen

rahapelaaminen voi aiheuttaa.”

Haavoittuvassa asemassa olevien pelaajien osalta jasenvaltioiden yhteistyd on erityisen
tarkedd, jotta asetetut tavoitteet toteutuisivat. Nimittdin operaattorit, jotka ottavat
tosissaan sosiaaliset vastuukysymykset, saattavat joutua kilpailullisesti huonompaan
asemaan suhteessa operaattoreihin, jotka eivét vilitd vastuukysymyksistd. Pelaajat
saattavat tilloin vaihtaa niiden rahapelioperaattoreiden pariin, joiden ehdot ovat heille
suotuisammat.?** Ongelmallisuutta lisdi se, etti pelaajan pelatessa toiseen jisenvaltioon
rekisterdityneen pelioperaattorin rahapelejd, pelaajan kotivaltion viranomainen ei voi
tehokkaasti toimia ja puuttua toisessa jdsenvaltiossa rekisterdityneen pelioperaattorin
toimintaan véirinkdytostilanteissa pelaajaa kohtaan. Kuluttaja on tiltd osin jitetty yksin

erilaisia pelioperaattoreita vastaan.

Suosituksen padperiaatteet haavoittuvassa asemassa olevien pelaajien osalta sisdltyvit
Suosituksen kappaleisiin kuusi ja seitsemén. Kappaleet kdsittelevit erityisesti pelaamisen
hallinnan vélineiti, joilla pelaamista voitaisiin rajoittaa ongelmapelaamisen estdmiseksi.
Kappale kuusi késittelee pelaajien toimintaa ja tukemista. Jdsenvaltioiden tulisi
Suosituksen mukaan varmistaa, ettd operaattoreiden verkkosivustoilla voidaan asettaa
rahatalletusrajat sekd aikarajat. Operaattoreiden ei tulisi sallia talletusrajan ylittdvaa
pelaamista, mutta pelaajan tulisi kuitenkin voida tehdd myd6s rahatalletusrajan ylittdvid
talletuksia tietyksi ajankohdaksi. Liséksi pelaajan tulisi voida laskea tai nostaa
talletusrajaa. Talletusrajan nosto tulisi kuitenkin sallia vasta 24 tunnin kulutta pelaajan

pyynnostd. Sen sijaan tallennusrajan lasku tulisi sallia vilittomasti.

Ns. 24 tunnin sddnndlld pyrittiin  varmistamaan, ettei pelaaja nostaisi hetken
mielijohteesta talletusrajaansa. Rahapelaamiseen ei tulisi kannustaa, jos pelitililli ei ole
riittdvasti varoja ja pelaajilla tulisi aina olla helposti nédhtavilld pelitilinsd saldo sekéa

erilaiset tukitoiminnot. Pelaajan olisi myds saatava operaattorin verkkosivustolla

233 Carran 2018, s. 34.
234 Carran 2018, s. 34.
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sadnndllisin véliajoin ilmoituksia voitoista ja tappioista pelin aikana sekd ajankéytosté
peleja kohtaan. Tami ilmoitus tulisi vahvistaa pelin jatkamiseksi tai lopettamiseksi.
Operaattorilla tulisi myos olla toimintaperiaatteet ja -menettelyt, joilla vuorovaikutusta
pelaajien kanssa helpotetaan varsinkin, kun pelaajien pelaamiskéyttaytymisessi esiintyy
merkkejd ongelmapelaamisesta. Lisdksi operaattorin tulisi pitdd kirjaa tietyn madrdajan
verran pelaajan talletuksista ja voitoista. Tiedot olisi annettava pelaajalle timin sitd

pyytaessa.

Suosituksen kappaleessa seitsemin késitelldédn peliestoja ja vapaaehtoista pelikieltoa,
jotka pelaajan tulisi voida asettaa milloin tahansa operaattoreiden verkkosivustoilla.
Peliesto keskeyttdisi pelaamisen vahintddn 24 tunniksi ja vapaaehtoinen pelikielto toimisi
vahintddn kuuden kuukauden ajan, jolloin myds pelitili suljettaisiin tuoksi ajaksi. Pelaaja
voitaisiin rekisterdidd uudestaan vain ja ainoastaan timén omalla kirjallisella pyynnolla
ja vasta asetetun méérdajan jalkeen. Jasenvaltioilla tulisi myds olla sdédnndt siitd, miten
pelaaja asetetaan pelikieltoon. Lisdksi jdsenvaltioita kannustetaan perustamaan
kansallinen rekisteri pelikiellon asettaneille pelaajille seké helpottamaan operaattoreiden

paisyé kyseisiin rekistereihin.

Lihes kaikki jdsenvaltiot ovat implementoineet Suosituksen tavoitteita peliestoista ja
pelikielloista ja kannustaneet rahapelioperaattoreita tarjoamaan edes jonkinlaisia peliesto
ja -kieltomahdollisuuksia. Kuitenkin tavat jirjestid pelaamisen hallinnan vélineitd
vaihtelee laajalti. Esimerkiksi Suosituksen mukaiset miérédajat pelieston ja pelikiellon
kestoista vaihtelevat jisenvaltioittain.?3* ja erityisesti pelikiellon jirjestimistavat ovat
herittdneet laajaa keskustelua. Jidsenvaltiot ovat jittdneet pelioperaattoreille paljon
vastuuta pelikieltojen osalta, jolloin muun muassa pelaajien pelikieltoja koskevat pyynnot
tehdddn tyypillisesti suoraan pelioperaattorille eivétkd kiellot ole universaaleja eri
pelioperaattoreiden valilld. Tadma tarkoittaa sitd, ettd pelaajalla saattaa olla pelikielto
voimassa toisen rahapelioperaattoreiden peleihin, mutta toisten operaattoreiden peleja
kuluttaja voi pelata vapaasti. Tdméan vuoksi jotkin jdsenvaltiot kuten Tanska ovat tehneet
kansallisen pelikieltorekisterin, jota valvoo kansallinen viranomainen. Tdhén liittymalla
pelaaja voi tehokkaasti estdd itsensd kaikista rahapeleistd. Operaattoreille on myos
tietyissé jdsenvaltioissa annettu vastuu yksipuolisesti estdd pelaaja rahapeliensi parista,

mikdli selkeitd ongelmapelaamisen piirteitd esiintyy pelaamisessa. Joissain

235 Carran 2018, s. 36-37.
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jasenvaltioissa on haettava péditdstd tuomioistuimelta, jotta pelaajalta voidaan laillisin

keinoin estii piisy rahapeleihin.?*

Euroopan parlamentti yritti vuoden 2013 piitoksessdin?’ kannustaa jisenvaltioita
luomaan kansallisen pelikieltorekisterin jdsenvaltioiden vilille, mutta ehdotus ei ole
johtanut konkreettisiin toimiin eikd komissiolla ole aikeita ainakaan l&hitulevaisuudessa
edesauttaa tdminkaltaista harmonisointia.?*® Yhteistyon puuttumisen taustalla on
vaikuttanut se, ettei vastavuoroisen tunnustamisen periaatetta ole tunnustettu rahapelien

osalta.?*” Liséksi tietosuojakysymykset hankaloittavat yhteistyon syventimisti.?*?

Kéytinnossd EU:ssa vain Malta toimii vastavuoroisen tunnustamisen periaatteen
mukaisesti hyviksyessdén sen, ettd muissa maissa toimiluvan saanut operaattori voi
toimia ja tarjota palveluitaan kyseiselld toimiluvalla myds Maltalla. Se on myds ainoa
maa, joka on harkinnut kayttdoikeuden myontamisté toisissa jisenvaltioissa toimiluvalla
toimiville  operaattoreille  kdyttdd kyseiselld  toimiluvalla Maltan  online-
pelikieltorekisterid. EU:n alueella toimii kuitenkin lukuisia rahapelioperaattoreita, joilla
ei ole lisenssid toimia jdsenvaltiossa, mutta jonka pelejd kuluttajat ympéri EU:n
sisimarkkina-aluetta voivat silti pelata. Téllaiset peliyhtiot tuomitaan laittomiksi lisenssi-
tai monopolijarjestelmdisessd jdsenvaltiossa eikd téllaista peliyhtiotd voi lisdtd
pelikieltorekisteriin. Tilanne johtaa siihen, ettd kuluttuja pystyy edelleen pelaamaan
sellaisia online-rahapelejd, joiden tarjoajat eivit ole osallisena missddn rekistereissd, mika
samalla sivuuttaa realiteetin siitd, ettd internet ei tunne valtiorajoja ja aliarvioi
haavoittuvassa asemassa olevien pelaajien vaikeuksia yrittdi hallita pelikdyttaytymistdén

internetissa.?*!

Erityisen ongelmallisia kuluttajan kannalta on sellaisten jésenvaltioiden tilanne, jotka
estdvit pelioperaattorien toimimisen jdsenvaltiossaan lisenssin puuttumisen vuoksi tai
sen johdosta, ettd jdsenvaltiossa on vain yksi sallittu monopolitoimija, mutta eivit estd tai
ehkiise kansalaisiaan kdyttdmasta téllaisten vieraiden valtioiden rahapelioperaattoreiden

tarjoamia online-rahapelipalveluja. Téllaisissa jdsenvaltioissa on pohdittu esimerkiksi

236 Carran 2018, s. 37-39.

27 2012/2322(INI).

238 Carran 2018, s. 46.

239 Van den Bogaert — Cuyvers 2011, s. 1184.
240 Pavlovic 2016, s. 291.

241 Carran 2018, s. 46.
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sitd, ettd kuluttajilta estettisiin padsy vieraiden valtioiden online-rahapelioperaattoreiden
nettisivuille erilaisilla estotekniikoilla.?**> Toiminta saattaa kuitenkin olla ristiriidassa
lainsddddanndn kanssa ja lisdksi tdllainen estotekniikka on aikaa vievéa ja taloudellisesti
kallista. Lisdksi uusia rahapeliyhti6itd syntyy jatkuvasti, jolloin myds estoja pitdisi
paivittdd jatkuvasti. Téllaisten rajoitusten tehokkuutta heikentdd myds se tosiasia, ettd
estoja on vaikea tehdé kehittyneiden ja salattujen VPN-yhteyksien vuoksi ja siksi, etti

yleisesti ihmiset voivat litkkua vapaasti EU:n alueella.

Se, voiko EU toimia ja luoda esimerkiksi koko EU:n tasoisen pelikieltorekisterin, on
mielenkiintoinen kysymys, mutta todellisuudessa mikéén ei todenndkdisesti muutu, jos
EU ei toteuta yhdenmukaistamistoimia. On kuitenkin huomioitava, ettd EU on
korostuneesi pyrkinyt kuluttajansuojan korkean tason toteutumiseen ja télld hetkelld
kuluttaja on jatetty varsin yksin, jolloin korkea taso jd toteutumatta eikd Suosituksen
tavoitteeseen paastd. Silld perusteella EU:lla voisi olla mandaattia toimia

toissijaisuusperiaatteen mukaisesti.

4.6.5 Kaupallinen viestinti?*?

Kaupallisesta viestinndstd eli markkinoinnista ja mainonnasta sddnnellddn Suosituksen
kohdassa kahdeksan. Sen mukaan kaupallista viestintdd harjoittavan operaattorin tulisi
olla selvidsti tunnistettavissa ja viestinndssd tulisi huomioida ongelmapelaamiseen
liittyvat terveysriskit kdytdnnolliselld ja avoimella tavalla. Liséksi ilmaispeleihin tulisi
soveltaa samanlaisia sddnt6jd ja teknisid ehtoja samankaltaisiin muihin rahapeleihin ja
online-rahapelipalvelun mahdolliset riskit tulisi huomioida kaupallisessa viestinnéssa.
Sédhkopostin kautta toteutettu kaupallinen viestintd tulisi olla Suosituksen mukaan
selkedsti ja yksiselitteisesti tunnistettavissa ja lisiksi kuluttajilla tulisi olla mahdollisuus
liittyd rahapelioperaattorin tarjoamaan rekisteriin, jonka kautta kuluttajat voivat estda

tdménkaltaisen sdhkopostimarkkinoinnin.

Suosituksessa on my0s tuotu esiin asioita, joita kaupallisessa viestinndssé ei saisi olla.
Siind ei saisi esittdd perusteettomia véitteitd potentiaalisista tuotoista ja
voittomahdollisuuksista, joita kuluttajat voisivat olettaa saavansa pelaamalla kyseisid
rahapelejd. Viestinndssd ei myOskddn saisi virheellisesti antaa ymmaértdd onnenpelien

osalta, ettd taidolla voisi voittaa kyseisissé peleissd. Rahapelaamiseen ei myoskdin saisi

242 Carran 2018, s. 47.
2432014/478/EU, osa 8, kohdat 39-45.
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painostaa eikd kuvailla pelaamista sosiaalisesti houkuttelevana tai esittdd kuuluisten
henkiléiden myodnteisid lausuntoja pelaamisen merkityksestd sosiaalisen edistymisen
kannalta. Lisdksi viestinndssd ei saisi antaa ymmartdd, ettd pelaamisen avulla voisi
ratkaista henkil6kohtaisia, sosiaalisia tai ammatillisia ongelmia eikd tuoda esiin, ettd
pelaaminen olisi vaihtoehto tydnteolle, taloudellisille ongelmille tai vaihtoehtoinen

sijoituskohde.

Aggressiivista ja harhaanjohtavaa mainontaa on kisitelty yleisesti myds EUT:ssa.
Esimerkiksi asiassa Purely Creative®® aggressiivisena pidettiin mainontaa, jossa
kuluttajalle annettiin harhaanjohtava mielikuva siité, ettd tima olisi voittanut palkinnon,
vaikka todellisuudessa kuluttajan piti suorittaa jonkinlainen maksu saadakseen kyseisen
palkinnon. Tapauksessa kuluttajalle annettiin mielikuva, ettd tdmai olisi voittanut risteilyn,
mutta todellisuudessa kuluttajan olisi tullut maksaa risteilyyn liittyvd vakuutus, hytti,

ruuat ja juomat sekd satamamaksut.

Nettikasinoiden mainonnassa on my0ds esiintynyt paljon kyseenalaisia keinoja.
Esimerkiksi mainonnassa on saatettu luoda kuva, ettd rahapelejd pelaamalla sosiaalinen
status kasvaa tai ettd pelaamalla olisi helpostikin tarjolla isoja voittoja riskien jaiddessi
pienemmiille huomiolle.?*> Jisenvaltiosta toiseen suuntautuvaa mainontaa voidaan my®os
pitdd harmaana alueena varsinkin television vélitykselld. Rajat ylittdvdn mainonnan
ongelmana on se, etteivit jasenvaltiot voi lainsdddédnnon kautta tai viranomaistoimin
vaikuttaa ulkomailta tulevaan mainontaan ulkomaisten TV kanavien kautta.?*
Ulkomailta tulevan mainonnan kieltiminen olisi jédljempdnd ldpikdytdvin
audiovisuaalisia mediapalveluja koskevan direktiivin (2010/13) vastaista, silld
rahapelitoimintaa ei ole sisdllytetty kyseiseen direktiiviin. Mielenkiintoista kuitenkin on,
ettd alkoholi- ja tupakkatuotteiden rajat ylittivdd mainontaa EU:n sisdmarkkina-alueella
on selkedsti rajoitettu. Tulisiko tulevaisuudessa myos rahapelit siséllyttdd kyseiseen
direktiiviin kuluttajien ja haavoittuvassa asemassa olevien korkean suojan tason

saavuttamiseksi?

244 Asia C-428/11 Purely Creative.

245 Bsimerkiksi Mr. Green -pelisivustolla todetaan seuraavaa: “Anna kun kerromme sinulle miehesti
nimeltd Green, mysteerien kuningas, joka vie sinut rikkauksiin...” Se, ettd rahapelitoimintaa mainostetaan
rikastumisen muotona, voidaan pitdd harhaanjohtavana ottaen huomioon pelaamiseen liittyvét laajat riskit
ja todennékdisyydet isoista tappioista. Ks. https://www.mrgreen.com/fi/.

246 Tllaisia televisiokanavia on esimerkiksi Paramount Network ja Discovery Channel.
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My0s internetin kautta tapahtuvaa mainontaa voidaan pitdd kyseenalaisena EU:n
sisimarkkina-alueella nykyisellddn. Jasenvaltioiden viranomaiset eivét voi tehokkaasti
estdd eri internetsivustojen kautta tapahtuvaa mainontaa. Muun muassa rahapelisivuston
evistekdytdnnot hyviksymdlld saattaa kuluttaja saada eri nettikasinoihin liittyvad

mainontaa pidemman aikaa.

4.7 Suosituksen jilkeinen aika

Marraskuussa 2015 Euroopan talousalueen eli ETA-valtioiden rahapeliviranomaiset
solmivat yhteistyosopimuksen tarkoituksenaan edistdd viranomaisten vilistd
hallinnollista yhteisty&ti online-rahapelipalvelujen osalta.?*” Kyseinen yhteistydsopimus
sisédltdd erilaisia osa-alueita, joita ovat esimerkiksi rahapelien jdrjestimiseen liittyvien
tapojen ja vaatimusten kertominen, valvontatyOssd tarvittavien tietojen vaihto sekd
parhaiden kiytintdjen jakaminen.?*® Sopimus siséltdi myds standardihakemuspohjan,
jota tulisi kiyttdad pyydettidesséd yhteistyotd sekd eri jisenvaltioiden rahapelejd koskevien

viranomaisten yhteystiedot.

Vaikka sopimus ei ole jdsenvaltioita sitova, se toimii kuitenkin selkednd jasenvaltioiden
yhteistyotd parantavana tyokaluna. Se auttaa komission mukaan jidsenvaltioita my0s
tyossd ongelmapelaamista vastaan, koska jdsenvaltiot voivat tdmdn kautta vaihtaa
tietojaan tekemiensd tutkimusten tuloksista. Sopimus kertoo lisdksi jdsenvaltioiden
halusta avoimempaan ja rakentavampaan yhteistyohon, mutta samalla se paljastaa,
etteivit jasenvaltiot pysty yksin tehokkaasti suojelemaan kuluttajiaan online-rahapelien
osa-alueella.?* Niin ollen jésenvaltiot antavat olettaa, etteivit ne voi yksin saavuttaa
riittdvdd kuluttajansuojan korkeaa tasoa online-rahapelien osalta, vaan tavoitteen
menestyminen vaatii keskitetympdd yhteistyotd jasenvaltioiden vélilld. Liséksi kaikki
jasenvaltiot eivdat ole allekirjoittaneet sopimusta ja sen kdyttdminen on tdysin
vapaaehtoista, mikd voi kdytdnndssé rapauttaa sopimuksen tehokkuutta. Allekirjoitusten
puute kertoo myds siitd, etteivdt kaikki jésenvaltiot ole niin halukkaita tiiviimpaén
yhteistyohon eikd niin ollen mydskédn noudata sopimuksia tai suosituksia ilman sitovaa

ja pakottavaa luonnetta.

247 Cooperation Arrangement between the gambling regulatory authorities of the EEA Member States
concerning online gambling services, 2015 (updated August 2020). Kirjoitushetkelld yhteistydsopimuksen
on allekirjoittanut 28 valtiota. Ndma ovat Itdvalta, Belgia, Bulgaria, Kroatia, Kypros, Tsekki, Tanska, Viro,
Suomi, Ranska, Saksa, Kreikka, Unkari, Irlanti, Italia, Latvia, Liettua, Malta, Hollanti, Norja, Puola,
Portugali, Romania, Slovakia, Slovenia, Espanja, Ruotsi ja [so-Britannia.

248 Alkio 2020, kpl 3.5.1.3.

249 Carran 2018, s. 50.

60



Edelld mainituista aloitteista huolimatta komissio péétti lopettaa jésenvaltioiden
rahapelejd koskevien rikkomusmenettelyjen ja valitusten kisittelyn 7.12.2017. Samalla
komissio pddtti, etteivdt rahapelit endd kuuluneet komission prioriteettilistalle.
Kansallisen sddntelyn ja viranomaisvalvonnan merkitys onkin erityisesti korostunut
taman jilkeen. Komissio perusteli lopettamispédétostd tyon painopisteisiin liittyvilld
poliittisilla linjauksilla, joissa jdsenvaltioiden rahapelijarjestelmien valvontaa ei pidetty
endd olennaisena. Komission mukaan EUT:n nykyinen oikeuskdytdntd on niin laaja, ettd
se antaa jdsenvaltioille tarpeelliset tyokalut EU:n oikeudellisista vaatimuksista, jotta
online-rahapelit saataisiin vietya turvallisille alustoille. Komissio on lisdksi todennut, ettid
rahapelialaa koskevat valitukset voidaan késitelld kansallisissa tuomioistuimissa
tehokkaammin. Valituksen tekijoitd kehotettiinkin kayttdmdidn jatkossa kansallisia
oikeussuojakeinoja, jos EU:n lainsdddidntoon liittyvissd rahapeliasioissa ilmenee
ongelmia.?>® Tdmi on linjassa my®ds toissijaisuusperiaatteellisen ajatuksen kanssa, etti

padtokset tehddin lahelld kansalaisia.

Padtos tarkoitti samalla sitéd, ettd komissio pddtti pidéttdytyd arvioimasta Suosituksen
taytintddnpanoa.?>! Komissio myonsi lisiksi, ettei silld ole tulevaisuuden suunnitelmia
rahapeleille EU tason sdintelyn osalta, vaikka esimerkiksi tietosuoja-asetukset ja
yhteisten standardien puuttuminen peliestojen osa-alueella hankaloittavat Suosituksessa
olevien periaatteiden implementoimista kiytinnossi.?>? Tdmi tarkoittaa samalla, ettei
komissio tule ainakaan ldhitulevaisuudessa aktiivisesti edistiméén rahapelimarkkinoiden
EU-tasoisen lainsdidintdviitekehyksen luomista.?>® P#itds kuvastaa hyvin myds siti
ongelmallisuutta, mikd komission vaihdoksista aiheutuu. Komissio vaihtuu aina viiden
vuoden vilein ja kukin komissio asettaa kautensa alussa toimintansa painopistealueet.?>*
Edellisessd komissiossa tarkednd pidetyt asiat saattavat ndyttdytyd vidhemmaén térkeind
uuden komission astuttua valtaan. Politiikkan vaikutus rahapelien sdintelyssd on siis

merkittava eikd sen vaikutusta tule aliarvioida.

230 Raijas — Pirild 2019, s.12.

251 Kuten aiemmin jo todettiin, komission Suosituksen 2014/478/EU kohdan 54 mukaan komission olisi
tullut arvioida suosituksen tdytdntdonpanoa viimeistddn 19.1.2017, mutta tdméa jai tekemittd komission
paitettya jéttaa rahapelit komission prioriteettilistan ulkopuolelle.

252 Carran 2018, s. 51.

233 Alkio 2020, kpl 3.5.1.3.

254 Ks. uuden komission painopistestrategiat, Ursula von der Leyen, A Union that strives for more, My
agenda for Europe, Political guidelines for the next European Commission 2019-2024:
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/political-guidelines-next-commission_en_0.pdf.
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Viimeisin komission péitds rahapeleihin liittyen on huhtikuulta 2018, jolloin se pyysi
Euroopan standardointikomiteaa laatimaan standardin jdsenvaltioiden online-rahapelien
valvontaan liittyen. Standardi on jatkoa edelld kerrotun vuoden 2015
yhteistydsopimuksesta ja sen tarkoituksena on helpottaa tietojenvaihtoa eri
jasenvaltioiden rahapeliviranomaisten sekd palveluntarjoajien vélilla. Siind méaritelldan
my0s keskeisimmét raportoinnin kohteet. Standardi ei kuitenkaan velvoita
rahapeliviranomaisia  niin, ettd heiddn tarvitsisi ottaa  kdyttdoon  uudet
raportointivelvoitteet, koska se perustuu yhteistydsopimuksen tavoin

vapaaehtoisuuteen.?>>

4.8 EU:n johdetun oikeuden vaikutus rahapeleihin

Vaikka ainakaan toistaiseksi EU:n johdetussa oikeudessa rahapelipalveluja ei sddnnelld
alakohtaisesti, niihin sovelletaan paljon muuta sekundéérilainsdadéntod, jota on otettava
huomioon tarkasteltaessa rahapelipalveluja. Téllaista lainsddddntdd on muun muassa
teknisid mddrdyksid ja tietoyhteiskunnan palveluja koskevia méairidyksid koskevien
tietojen toimittamisessa noudatettavasta menettelystd annettu direktiivi 2015/1535
(tietoyhteiskuntadirektiivi), EU:n neljds rahanpesudirektiivi 2015/849, edelld mainittu
palveludirektiivi 2006/123, sopimattomia kaupallisia menettelyji koskeva direktiivi
2005/29, sdhkoistd kaupankdyntid koskeva direktiivi 2000/31 ja audiovisuaalisia
mediapalveluja koskeva direktiivi 2010/13. Muutoin rahapelipalvelut on nimenomaisesti

jitetty EU-lainsdddanndn soveltamisalan ulkopuolelle. Tietoyhteiskuntadirektiivi®®%

on
yksi rahapelien sdédntelyyn tdrkeimmin vaikuttavista johdetun oikeuden direktiiveista,
kun ajatellaan kansallisen lainsddddnndn kehittdmistd. Jidsenmailla on nimittdin
direktiivin  mukaan velvollisuus informoida komissiota kaikista sellaisista
lainsdddéntohankkeista, joilla voi olla vaikutusta sdhkoisten sisdmarkkinoiden

toimintaan.?’

Rahapeleji on usein pidetty poikkeuksena erilaisissa EU:n harmonisoivissa
lainsdddéntoprojekteissa. Poikkeusta ei kuitenkaan tehdd automaattisesti. Esimerkiksi

kasinoissa tapahtuvat rahapelit lisittiin kolmannen rahanpesudirektiivin 2005/60°%

255 Alkio 2020, kpl 3.5.1.3 ja C(2018) 1815 final.

236 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2015/1535 teknisid médrdyksid ja tietoyhteiskunnan
palveluja koskevia madrayksid koskevien tietojen toimittamisessa noudatettavasta menettelysta.

257 Alkio 2020, kpl 3.5.2.

258 Buroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2005/60/EY rahoitusjérjestelmén kiyton estdmisesti
rahanpesutarkoituksiin seka terrorismin rahoitukseen.
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i*>° rahanpesun vastaiseen

soveltamisalaan ja nmeljdnnelld rahanpesudirektiivill
toimintaan tdhtddva lainsdadanto laajennettiin koskemaan kaikenlaisia rahapelimuotojen
tarjoajia. Direktiivin mukaan rahapelipalvelujen tarjoajien on tunnettava asiakkaansa ja
toteutettava tuntemisvelvollisuutta koskevat toimenpiteet, kun asiakas nostaa voittoja
ja/tai asettaa panosta yhdelld kertaa tai useassa toisiinsa kytkeytyneissé erissd yhteensi
vahintddn 2000 euroa. Kaikista palveluntarjoajista tuli direktiivin myotd my0s
ilmoitusvelvollisia.?®® Jisenvaltiot voivat kuitenkin vapauttaa tietyt rahapelipalvelut
vaatimuksista silloin kun riski on todistetusti alhainen.?®! Direktiivi auttaa toteuttamaan
edelld kerrotun tiedoksiannon tavoitetta rahapeleihin liittyvdn rahanpesun ja petosten
torjunnassa.?®? Tamin kehityksen johdosta EUT katsoi Blanco ja Fabretti -tuomiossa,
ettei jdsenvaltio voinut endd vedota rahanpesuun liittyvdn rikollisuuden torjuntaan

rajoitusperusteena.?®?

Talla hetkella erityisesti online-rahapeleihin liittyy suuria riskeji ja alttiuksia rahanpesun
riskeille. Kyseisissd rahapeleissé rahavirtojen mééra on erittdin suurta ja peleistd puuttuu
lisiksi tietynlainen henkilokohtainen yhteys. Internet mahdollistaa esimerkiksi
nimettdmat maksusuoritukset. Tosin téillaisia suorituksia voidaan nykyéén tehokkaasti
my®ds jiljittid, miki on omiaan pienentimiin rahanpesun riskin marid. 264

Palveludirektiivin®%®

saannoksilla palveluntarjoajien palvelujen vapaata liikkuvuutta ja
sijoittautumisvapautta edistetddn takaamalla samalla palvelujen korkea laatu.
Rahapelitoiminta  kuitenkin jétettiin  kyseisen direktiivin ulkopuolelle niiden
erityisluonteen vuoksi - vaikka ne siséltyivitkin alkuperdisessd komission esityksessi

direktiivin soveltamisalaan - koska rahapelit edellyttivit jdsenvaltioilta yleista jarjestysta

259 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2015/849 rahoitusjirjestelmén kiyton estimisestd
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. Uusin versio rahanpesudirektiivistd on viides rahanpesudirektiivi
(EU) 2018/843.

260 Tlmoitusvelvollisten soveltamisalaa laajennettiin kattamaan rahapelipalvelujen tarjoajat, jotka
hyvéksyvit yli 10 000 euron kéteismaksuja seké henkildt, jotka tekevét yksittdisid yli 1 000 euron varain-
tai rahansiirtoja. Ks. tarkemmin Komission kertomus FEuroopan parlamentille ja neuvostolle
sisdmarkkinoihin vaikuttavia ja rajat ylittdviin toimiin liittyvid rahanpesun ja terrorismin rahoituksen
riskejéd koskevasta arvioinnista COM(2017) 340 final, s. 13.

261 COM(2017) 340 final, s. 5.

262 Alkio 2020, kpl 3.5.2.

263 Asia C-344/13 Blanco ja Fabretti, kohdat 41-43.

264 COM(2017) 340 final, s. 5.

265 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2006/123/EU palveluista sisimarkkinoilla.
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ja kuluttajia suojelevia toimenpiteitd.?®® Poliittista tahtoa ei tuolloin ollut johdetun

oikeuden antamiselle rahapelialalla, joten painopiste kéédntyi primaarioikeuden puolelle.

Sopimattomia kaupallisia menettelyji koskevan direktiivin®’ tarkoituksena on kuluttajien
oikeuksien selkeyttiminen ja rajat ylittdvdn kaupan yksinkertaistaminen. Kyseinen
direktiivi korostaa erityisesti korkean kuluttajansuojan tason toteutumista EU:n
sisdimarkkina-alueella.  Direktiivilld ei rajoitettu yhteison ja jisenvaltioiden
rahapelitoimintaa koskevia sijoittautumisedellytyksid ja toimilupajérjestelmid, mutta silld
oli vaikutusta rahapelien mainontaan ja markkinointiin. Virheellistd ja totuudenvastaista
kaupallista toimintaa pidetddn harhaanjohtavana, jos se on omiaan harhauttamaan
keskivertokuluttajaa.?®® Direktiivin ensimmdisen liitteen mukaan harhaanjohtavana
kaupallisena menettelynd pidetdin viitettd siitd, ettd tuotteet voivat helpottaa rahapeleissi

voittamista.>%®

Ennen direktiivin hyvéksymistd jdsenvaltioilla oli omat sopimatonta kaupallista
menettelyd koskevat lakinsa, jotka poikkesivat huomattavasti toisistaan ja aiheuttivat
eroja maiden vélilld ja nidin ollen haittasivat sisémarkkinoiden moitteetonta toimintaa.
Direktiivin yhtend péétarkoituksena oli harmonisoida tétd hajautunutta lainsdddantod
jasenmaiden vilill4, koska komission mukaan jdsenvaltiot eivit pystyneet saavuttamaan
kansallisella tasolla kuluttajansuojan korkeaa tasoa koskevia tavoitteita riittdvalla tavalla
toissijaisuusperiaatteen mukaisesti.>’" Tidmi komission nikdkulma on mielenkiintoinen
ajatellen rahapelien hajautunutta lainsddddntokehikkoa ja sen vahvaa yhteyttd

kuluttajansuojaan.

Vuonna 2018 Euroopan komissio esitti ehdotuksen Kuluttajat vahvempaan asemaan -
hankkeesta, joka hyviaksyttiin direktiivin muodossa parlamentissa 8.11.2019. Direktiivin
tarkoituksena on tulla voimaan jdsenmaissa vuonna 2022. Sen tarkoituksena on
varmistaa, ettd kaikki kuluttajat EU:n sisdmarkkina-alueella hyotyvét tdysimééraisesti

EU:n lainsddddnndstd ja yksi keskeisimmistd tavoitteista on kuluttajansuojan

266 Alkio 2020, kpl 3.5.2.

267 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2005/29/EY sopimattomista elinkeinonharjoittajien ja
kuluttajien vailisistd kaupallisista menettelyistd sisimarkkinoilla ja direktiivin 84/450/ETY, Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivien 97/7/EY, 98/27/EY ja 2002/65/EY sekd Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetuksen (EY) N:o 2006/2004 muuttamisesta.

268 Erityisesti direktiivin sosiaaliseen vastuuseen liittyvit periaatteet ovat heridttineet kysymyksid sen
suhteen, miten jésenvaltiot toteuttavat ja kunnioittavat niitd.

269 2005/29/EY, Liite 1, kohta 16.

2702005/29/EY, kohta 23.
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vahvistaminen verkossa. Direktiivi samalla uudistaa sopimatonta kaupallista menettelya
koskevaa direktiivid. Uudistuksessa luodaan kuluttajille oikeudet yksildllisiin

' Till4 saattaa olla

oikeussuojakeinoihin aggressiivista markkinointia vastaan.?’
konkreettinen vaikutus kuluttajan aseman parantumiseen suhteessa rahapelien vililld

melko aggressiivista mainontatapaa kohtaan.

Schkoistid kaupankdyntié koskeva direktiivi’’> koskee rahapeleji ajatellen erityisesti
palvelujen vapaan liikkuvuuden periaatetta. Direktiivin tavoitteena on nimittdin
varmistaa tietoyhteiskunnan palvelujen vapaa liikkkuvuus ja siten edistdd
sisimarkkinoiden moitteetonta toimintaa. Kuitenkaan rahallisia panoksia sisdltdvadn
arpajaistoimintaan, kuten rahapeleihin, lottoon tai vedonlyontiin, direktiivid ei sovelleta.
Sen sijaan myyntid edistivdt markkinointiarpajaiset kuuluvat  direktiivin
soveltamisalaan.?’”®> Vaikka rahapelitoiminta jétettiin kyseisen direktiivin ulkopuolelle,
sen toisessa artiklassa kuvaillaan online-rahapelaamiseen liittyvid toimintoja.

274 ei sovelleta

Myoskddn audiovisuaalisia mediapalveluja koskevaa direktiivid
rahapeleihin. Kyseinen laaja-alainen direktiivi luo paédperiaatteet EU:n sisdimarkkinoilla
tapahtuvalle mainonnalle.?’® Direktiivin mukaan sen ulkopuolelle on jitettivi palvelut,
joiden péaitarkoituksena ei ole ohjelmien tarjonta. Rahapeleissd esiintyy ainoastaan
satunnaisesti mainontaan liittyvid audiovisuaalisia elementtejd eikd audiovisuaalisen
siséllon vilittdminen ole rahapelien pditarkoitus. Ndin ollen myos online-rahapelit jadvét
direktiivin ulkopuolelle. Sen sijaan rahapeleihin kohdistuva yleisradiotoiminta sisdltyy
audiovisuaalisia mediapalveluja koskevaan direktiiviin.?’® Direktiivissi on erityisesti

kuluttajien ja alaikdisten suojelu keskiosséd. Direktiivin mukaan mainontaan ei saa liittda

toimintaa, joka voisi selkedsti vaikuttaa alaikdisiin negatiivisesti. Téhin vaikutetaan

27! Buroopan komissio, Kuluttajat vahvempaan asemaan: komissio lujittaa EU:n kuluttajan oikeuksia ja
niiden tdytdntdonpanon valvontaa, Bryssel 11.4.2018:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/fi/IP_18 3041.

272 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2000/31/EY tietoyhteiskunnan palveluja, erityisesti
sahkoistd kaupankdyntid, sisimarkkinoilla koskevista tietyistd oikeudellisista ndkokohdista.

273 Alkio 2020, kpl 3.5.2.

274 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2010/13/EU audiovisuaalisten mediapalvelujen
tarjoamista koskevien jisenvaltioiden tiettyjen lakien, asetusten ja hallinnollisten méérdysten
yhteensovittamisesta. Kyseinen direktiivi on péivitetty Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivilla
(EU) 2018/1808 audiovisuaalisten mediapalvelujen tarjoamista koskevien jasenvaltioiden tiettyjen lakien,
asetusten ja hallinnollisten méadrdysten yhteensovittamisesta annetun direktiivin  2010/13/EU
(audiovisuaalisia mediapalveluja koskeva direktiivi) muuttamisesta vaihtuvien markkinarealiteettien
vuoksi.

275 Pavlovic 2011, s. 38.

276 2010/13/EU, kohta 22.
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esimerkiksi kellonajoilla, jolloin ennen tiettyd kellonaikaa ei saa ndyttdd tdysi-ikdisille

suunnattua mainontaa. Tallaisella toiminnalla suojellaan alaikdisten haavoittuvaa asemaa.

4.9 Vertailua EU:n tupakkalainsiadantoon

Tupakkatuotteita koskevissa EU:n lainsdddantoasioissa toissijaisuusperiaate on ollut
keskiossd ja tupakkatuotteiden keskittimistd EU:n tason sddntelyyn voidaan pitdd
toissijaisuusperiaatteen soveltamisen malliesimerkkind. Tupakointia koskeva torjunta on
ollut EU:ssa hyvin vahvaa ja sitd koskevaa sddntelyd on kehitetty Ilukuisilla
tiedonannoilla, suosituksilla ja direktiiveilli. Muun muassa vuonna 2001 komissio asetti
voimaan tupakkatuotedirektiivin (2001/37/EY)?"’, jonka myoti esimerkiksi laajemmat
varoitusmerkit tulivat tupakkatuotteisiin. Kyseistd direktiivid vahvistettiin vuonna 2014,
kun pdivitetty tupakkatuotedirektiivi (2014/40/EU)*’® astui voimaan. Silld pyrittiin muun
lisdksi vahvistamaan kuluttajan asemaa parantamalla kuluttajille annettavaa tietoa.
Sdédntelyn keskittdmistd on perusteltu samantyylisilld argumenteilla, jotka vaikuttavat
my0s rahapelien suhteen. Niitd ovat esimerkiksi jdsenvaltioiden toisistaan poikkeavat
lainsdddédnnot, kuluttajan  aseman  parantaminen, kansanterveydelliset  syyt,
tupakkatuotteiden laittomat markkinat jne. On kuitenkin huomioitava, ettd esimerkiksi
tupakointi vaikuttaa eritavoin suoraan fyysiseen terveyteen, kun taas muun muassa

rahapeliriippuvuus vaikuttaa henkiselld puolella terveydentilaan.

Péivitetyn tupakkatuotedirektiivin 18 artiklan mukaan jésenvaltioilla on mahdollisuus
kieltdd kuluttajiin kohdistuva tupakkatuotteiden rajat ylittdva etdmyynti ja jdsenvaltioiden
on tehtdvi yhteistyotd, jotta tillaista myyntid voidaan ehkéistd. Vihittdismyyntiliikkeet,
jotka harjoittavat tupakkatuotteiden rajat ylittivaa etimyyntid voivat jattdd toimittamatta
kyseisid tuotteita sellaisissa jasenvaltioissa oleville kuluttajille, joissa myynti on kielletty.
Niiden jasenvaltioiden, jotka sallivat timénkaltaisen etimyynnin, tulee velvoittaa rajat
ylittdvdd ja kuluttajiin  kohdistuvaa etdmyyntid sisdmarkkinoilla harjoittavat
véhittdismyyntiliikkeet ilmoittautumaan toimivaltaisten viranomaisten rekisteriin siind
jasenvaltiossa, johon vahittdismyyntiliike on sijoittautunut, ja siind jisenvaltiossa, jossa

tosiasialliset tai potentiaaliset asiakkaat sijaitsevat. My0Os unionin ulkopuolelle

277 BEuroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2001/37/EY tupakkatuotteiden valmistamista,
esittimistapaa ja myyntid koskevien jdsenvaltioiden lakien, asetusten ja hallinnollisten méairdysten
lahentdmisesta.

278 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/40/EU tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden
valmistamista, esittdmistapaa ja myyntid koskevien jdsenvaltioiden lakien, asetusten ja hallinnollisten
médrdysten ldhentdmisestd sekd direktiivin 2001/37/EY kumoamisesta.
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sijoittautuneita vahittdismyyntiliikkeitd on vaadittava ilmoittautumaan toimivaltaisten
viranomaisten rekisteriin siind jdsenvaltiossa, jossa tosiasialliset tai potentiaaliset

asiakkaat sijaitsevat.

Tédmainkaltaista jarjestelyd voidaan verrata omalla tapaa online-rahapelien rajat ylittavéan
myyntiin, vaikka kyse on tavaroiden sijaan  palveluiden = myynnisti.
Tupakkatuotedirektiivin ~ analogiaa  kédyttimélli  myods  rahapelien  osalta
monopolijarjestelmaisilld jisenvaltioilla olisi mahdollisuus estdd rahapelipalvelujen rajat
ylittdvdt online-rahapelit esimerkiksi estotekniikalla. Pitkélld aikavélilla voisi myds olla
mahdollista, ettd EU harkitsisi yhteisen lisenssijérjestelmédn perustuvan online-
rahapelipalvelujen rekisterin perustamista. Tama tarkoittaisi samalla

monopolijarjestelmistd luopumista.
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5 Online-rahapelien saantely tietyisséd jasenvaltioissa

Kuten edelld on kdynyt ilmi, jdsenvaltiot voivat jdrjestdd rahapelitoimintansa
haluamallaan tavalla, kunhan EU:n asettamat reunachdot toteutuvat. Seuraavaksi kidydéan
lapi tiettyjen keskeisten EU ja ETA-valtioiden rahapeleihin liittyvad sdéntelyéa erityisesti
online-rahapelien kannalta kokonaiskuvan saamiseksi erilaisista toimintatavoista.
Tarkoituksenmukaista ei ole kdyda kaikkien jésenvaltioiden rahapelitoimintaa lédpi, silld
rahapelien jarjestimistavat poikkeavat huomattavasti toisistaan. Tarkastelun kohteena on
Italia, Saksa, Tanska, Norja ja Malta, koska niiden tavat jarjestdd rahapelinsi poikkeavat
huomattavasti toisistaan. Suosituksen asettamien tavoitteiden toteutumisessa on
erityisesti kaytetty hyodyksi Margaret Carranin vuonna 2018 julkaisemaa raporttia

vuoden 2014 Suosituksen tavoitteiden toteutumisesta eri jisenmaissa.?”’

5.1 Italia

Italialla on pitkd rahapelihistoria ja sen rahapelimarkkinat ovat yhdet maailman
suurimmista vahvasta katolilaisuudesta huolimatta. Vuonna 2019 Italiassa pelattiin
tilastojen mukaan noin 110,54 miljardin euron edestd ja rahapelimarkkinat ovat

280 Tilld hetkelld Italiassa on kiytossi

kymmenessd vuodessa tuplaantunee
toimilupajirjestelmd rahapelien jarjestimisen muotona, eikd valtio omista
rahapeliyhtiitd.?®! Rahapelit ovat perinteisesti olleet tiukan sidintelyn alla, mutta
sadntelyd on kevennetty, jotta valtio saisi enemmdn tuloja verotuksen sekd

lisenssijirjestelméin kautta.”?

Italian rahapelijarjestelmd on ollut myds EUT:n
kisittelyssi useita kertoja.?3? Tapauksissa on kisitelty muun liséksi erityisesti SEUT 56

ja 49 artiklojen rajoittamisperusteita.

Online-rahapelien osalta Italia on avannut kilpailua asteittain ja 2006 alkaen kilpailu
avattiim~ my0s  ulkomaisille  toimijoille.  Ylipddtddn  kyseisen = vuoden
lainsdddéantouudistukset vapauttivat Italian rahapelimarkkinoita merkittdvésti. Samalla

Italia avasi rahapelimarkkinansa muille EU- ja EFTA-maiden hyviksymille

279 Carran 2018: Consumer protection in online gambling regulation. Review of the implementation of
selected provisions of European Union Commission Recommendation 2014/478/EU across EU States.

80 gtatista.com, Gambling industry in Italy -  Statistics &  Facts, 28.10.2020:
https://www.statista.com/topics/4032/gambling-industry-in-italy/.

281 Nikkinen 2014, s. 23.

282 Alkio 2020, kpl 4.9.

283 Mainittakoon tapauksista esimerkiksi Asia C-67/98 Zenatti, Asia C-243/01 Gambelli, Asia C-360/04
Placanica, Asia C-8/12 Biasci ym., Asia C-77/10 Costa ja Cifone.
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rahapeliyhteisoille.?** Vuosina 20072008 tiettyjen taitopelien kuten pokerin pelaaminen
laillistettiin internetissd. 2014 Italia kdynnisti hankkeen, jolla se pyrki yksinkertaistamaan
rahapelisddntelyddn. Lisdksi vuonna 2019 rahapelien mainonta kiellettiin EU:ssa

kokonaan ja Italia on edelleen ainoa EU maa, jossa rahapelien mainonta on tiysin

kielletty.?®> Samana vuonna online-rahapelien verotus kiristettiin 24 prosenttiin.?*®

Italia on toteuttanut Suosituksen mukaisia kuluttajansuojaa koskevia tavoitteita
seuraavanlaisesti:

Tietovaatimukset. ~ Rahapelioperaattoreille  on  jétetty  suurimmat
vastuullisuustoimet. Kuitenkin kansallisella tasolla ei esimerkiksi juridisesti
vaadita “ei alaikdisid” -ilmoitusta pelien yhteydessé. Peli-ikéraja on kuitenkin
18 vuotta.

Pelaajien tunnistautuminen. lItaliassa ei ole kansallisesti standardoitua
tunnistautumismenetelmis, vaan operaattoreita ohjataan viittaamaan
virallisiin kansallisiin tietokantoihin tai kdyttdmé&dn rahoitusjirjestelmien
tuottamia  tunnistusjérjestelmid.  Myods  viliaikainen  pelitili  on
tunnistautumisen yhteydessa sallittu 30 paivadn asti.

Haavoittuvassa asemassa olevien suojelu (myos alaikdiset). Italiassa
pelikiellon voi asettaa 30, 60 tai 90 pdiviksi sekd myos pysyvéksi. Pelikiellon
voi asettaa my0s joku kolmas henkil6 pelaajan puolesta, jos tietyt sosiaaliset
vastuuedellytykset tdyttyvdt. Kuluttaja voi peruuttaa pysyvédn estotilan
kuuden kuukauden kuluttua pelikiellon alkamisesta. Italiassa on myds
voimassa kansallinen pelikieltorekisteri.

Kaupallinen viestintd. Italian rahapelijarjestelmd on siltd osin
poikkeuksellinen, etti sielli rahapelien mainonta on kielletty kokonaan.?%

Italian suurista rahapelimarkkinoista huolimatta ongelmapelaamista ei ole enempéé kuin
muissa jdsenvaltioissa. Istituto Superiore della Sanitan (ISS) vuoden 2018 tutkimuksen
mukaan ongelmapelaajia olisi noin 3 prosenttia véestdstd, mitd voidaan kuitenkin Italian
asukasluku huomioiden pitdd merkittdvand. Tutkimuksen mukaan 55-64 vuotiaat
sdantelemattomid pelikone- tai online-pelejd pelaavat altistuvat todennédkoisimmin

ongelmapelaamiselle.?®® Tami kertoo myds online-rahapelien koukuttavasta luonteesta.

284 Kyseisen muutoksen taustalla oli jo aikaisemmin huomioitu Placanica-tapaus, jossa todettiin, ettd
Italialla oli liian tiukka rahapelilainsédédanto eiké se ndin ollut yhteensovittavissa EU:n perussopimuksessa
méidriteltyjen periaatteiden kanssa.

285 Niin esimerkiksi myds Google lopetti AdWordsin kéyton Italiassa, kun rahapelien mainontakielto astui
voimaan.

286 Alkio 2020, kpl 4.9.

287 Carran 2018, s. 4-7.

288 Alkio 2020 kpl 4.9.
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5.2 Saksa

Saksassa rahapelijdrjestelma toteutetaan osittaisella yksinoikeus- ja
toimilupajirjestelmailla. Rahapelijirjestelméstd  tekee poikkeuksellisen  ja
mielenkiintoisen  se, ettd jokaisessa osavaltiossa on  kdytdnndssi oma
rahapelilainsdddéntonsd, mikd hajauttaa rahapelien sdéntelyd entisestddn EU tasolla.
Vaikka osavaltioiden erot eivét ole suuria, tdytyy uudistukset hyviksyttdd erikseen
jokaisessa osavaltiossa, miki tekee siintelyprosessista raskasta.?®® Vaikka siintelyi
onkin teoriassa toteutettu ldheisyysperiaatteen mukaisesti mahdollisimman 1&helld
kansalaisia ja hajautetusti, on tehokkuusnikokanta jadnyt jalkoihin. Kéaytdnnossi
osavaltioiden monopolit jdrjestivdt arpajaiset sekd hevosurheiluvedonlyonnit ja
liittovaltiotasolla hallinnoidaan raha-automaattipelit sekd kasinotoiminta, jotka ovat
luvanvaraisia.””® Osavaltiot jérjestiviit rahapelilainsdddintonsd erillisen osavaltioiden
vilisen sopimuksen (Staatsvertag zum Gliickspielwesen in Deutschland) puitteissa. Tdma
sopimus koskee erityisesti kuluttajansuojaa ja pelihuijauksien ehkéisemista.
Sopimuksessa kielletddn erikseen online-rahapelit. Ylipdansad rahapelitoiminta edellyttaa

toimilupaa Saksassa.?’!

Saksan rahapelimarkkinat ovat saaneet erityistd kritiikkid online-rahapelipolitiikkansa
osalta sen episelvyydestd johtuen ja koska rahapelit ovat vuotaneet Saksasta paljon
ulkomaille ulkomaisten online-rahapelipalvelujen kasvaessa. Liittovaltiotasolla tuli
voimaan vuonna 2008 lakiuudistushanke, joka péddosin kielsi rahapelien pelaamisen
internetissi. Téstd huolimatta saksalaiset pelaavat enemmén ja enemmén ulkomaisten
peliyhtididen rahapeleji ja samalla laittomien pelimarkkinoiden osuus on ollut kasvussa,
mikd kuvastaa lakiuudistushankkeen epdonnistumista. Lakiuudistushanke korvattiinkin
vuonna 2012 uudella liittovaltiosopimuksella, joka sekin oli monien vaiheiden lopputulos

ollessaan sditimisvaiheessa ristiriidassa EU:n perustamissopimuksen kanssa.?%?

Lisdksi koko Saksan rahapelijirjestelmd on saanut osakseen krititkkid Euroopan
komissiolta ja EUT on pitényt jérjestelméd epdjohdonmukaisena sekd osin ristiriidassa

EU-oikeuden kanssa.?*> Komissio on pitiinyt liittovaltiosopimuksen perustavanlaatuisena

289 Alkio 2020, kpl 4.6.

290 Swiss Institute of Comparative Law 2006, s. 268.

21 Alkio 2020, kpl 4.6.

22 Alkio 2020, kpl 4.6.

23 Ks. esimerkiksi Asia C-409/07 Markus Stoss. Lisiksi Saksan rahapelitoimintaa on kilyty monissa muissa
EUT:n tapauksissa ldpi kuten esimerkiksi Asiassa C-409/06 Winner Wetten, Asiassa C-64/08 Engelmann
ja Asiassa C-46/08 Carmen Media.
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ongelmana sitd, ettd monopolisysteemi on pysynyt kdytinndssd tdysin ennallaan ja
online-rahapelimarkkinat ~ on  vapautettu = ndenndisesti. =~ Kuvaavaa  Saksan
rahapelijarjestelmén epédyhtendisyydestd on ollut se, ettd yksi osavaltio on laillistanut
online-rahapelit itse vuonna 2012 ja yhteensd on myonnetty 48 online-rahapelilisenssid,
jotka erdédntyivit 2018. 2020 alussa osavaltiot pddsivit kuitenkin yhteisymmarrykseen
aloitteesta, joka sallisi liittovaltiotason lisenssipohjaisen online-rahapelaamisen.
Kyseisen uudistuksen tarkoituksena olisi tyontdd rahapelaaminen kohti laillisia
rahapelimarkkinoita ja kontrolloida ongelmapelaamista rajoituksilla, jotka koskevat
suoraan pelaajia. Lainsddddnnon olisi tarkoitus tulla voimaan vuonna 2021 siirtyméajan

ulottuessa vuoteen 2022 uusien lisenssien hankkimisen osalta.?**

Laittomien rahapelimarkkinoiden osuuden arvioidaan olevan noin viidennes, miti
voidaan pitdd hyvin suurena ja ongelmallisena. Samalla laittomien rahapelien osuus on
ollut nousussa. Muun muassa korkea verotus ajaa yhtioitd laittomien rahapelien
markkinoille, koska laillisten lisensoitujen yhtididen on vaikea kilpailla ulkomaisten
rahapelioperaattoreiden kanssa. Euroopan rahapeli- ja vedonlyontiyhdistyksen (EGBA)
mukaan suljetut markkinat johtavat kieltojen kiertdmiseen, laittomien markkinoiden
kasvuun ja korkeisiin kustannuksiin kansallisen jirjestelmin sdilyttimiseksi.?”?
Ongelmallista on myos kuluttajien valinpitimittomyys, silld he kéyttdvit laittomia

rahapelioperaattoreita tiedostetusti. Sen sijaan ongelmapelaaminen on ollut Saksassa

positiivisen vihiisti. Sen on arvioitu olevan noin 0,5-1,2 prosenttia Saksan viestosti.>*

Saksa on toteuttanut Suosituksen mukaisia kuluttajansuojaa koskevia tavoitteita
seuraavanlaisesti:

Tietovaatimukset.  Rahapelioperaattoreille  on  jdtetty  suurimmat
vastuullisuustoimet. Peli-ikdraja on asetettu 18 ikédvuoteen.

Pelaajien tunnistautuminen. Saksassa ei ole kansallisesti standardoitua
tunnistautumismenetelmééd, vaan tunnistautuminen toteutetaan esimerkiksi
passista otetulla kopiolla tai muilla toimitetuilla henkilGtiedoilla.
Viliaikaiselle pelitilille siirrettdvin summan maiardd on myds rajoitettu.
Haavoittuvassa asemassa olevien suojelu (myos alaikiiset). Saksassa
pelikielto kestdd minimissddn 12 kuukautta. Viliaikaista pelikieltoa ei voi
peruuttaa ennen kyseistd méérdaikaa. Pelikiellon voi asettaa myos joku
kolmas henkilo pelaajan puolesta, jos tietyt sosiaaliset vastuuedellytykset
tayttyvit. Saksassa on my0s voimassa kansallinen pelikieltorekisteri.

24 Alkio 2020, kpl 4.6.

25 Alkio 2020, kpl 4.6.

26 Wermke, Christian 2018, handelsblatt.com - Germany’s gambling problem, 26.3.2018:
https://www.handelsblatt.com/english/politics/fun-and-games-germanys-gambling-
problem/23581590.html?ticket=ST-8118183-TY WnKI17JMQtouT4JfYPd-ap3.
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Kaupallinen viestinti. Saksassa rahapelien mainonta on sallittua. Kuitenkin
“ei alaikiisid” -ilmoitusta ei vaadita mainonnan yhteydessi.?*’

5.3 Tanska

Tanskassa on Saksan tavoin osittainen yksinoikeus- ja lisenssijdrjestelmi, jossa
arpajaiset, kasinotoiminta, vedonlyontipelit ja hevosurheiluvedonlydnnit on toimiluvan
alaisia. Yksinoikeuden omaavat rahapelitoimijat Tanskassa ovat Danske Lotteri Spil A/S
ja Det Danske Klasselotteri A/S. Vuonna 2018 Tanskan bruttotulot rahapeleisté olivat 9,7

miljardia Tanskan kruunua®®® ja online-kasinoiden markkinaosuus oli 22 prosenttia.”

Vuoden 2012 alussa Tanska vapautti ensimmdiisend Pohjoismaana online-rahapelit
toimilupaperusteisiksi seki jdsenvaltion sisdisille etti ulkomaisille rahapelitoimijoille.3%
Tanskan hallitus totesi 2009, ettd online-rahapelimarkkinoiden avaaminen on ainoa tapa
saada pelaajat ja online-rahapelioperaattorit riittdvan valvonnan alle ja titen ehkdisti
peliongelmia, monopolin kiertdmistd, verotulojen menetysti, laitonta rahapelitoimintaa
sekd véhentdd rikollisuutta. Hallituksen mukaan tdtd kautta my0s kuluttajia voidaan
suojella paremmin verkossa olevilta luvattomilta pelimarkkinoilta.**! Online-rahapeli on
tarjottu Tanskassa, jos voidaan katsoa, ettd palvelu on suunnattu nimenomaan
tanskalaisille. Tdmd voi tapahtua esimerkiksi Tanskaan suunnatun mainostoiminnan
kautta tai pelisivuston kielen perusteella. Myos télldin siis tarvitaan toimilupa Tanskan
viranomaiselta, joka on veroministerion alla toimiva Spillemyndigheden.?** Ainoastaan

lisenssin saanut rahapelioperaattori voi esimerkiksi mainostaa peleja. Nailld keinoilla

estetddn tehokkaasti laitonta rahapelitoimintaa.

Tanskan keskeisimmaét rahapelejda koskevat lait ovat veikkauslaki ja arpajaislaki. Sen
sijaan internetin vélitykselld tapahtuvaa pelitoimintaa sdannelldéin omalla lailla (lov om
spil), joka tuli voimaan vuonna 2012 online-rahapelien toimilupajirjestelmi muutoksen
yhteydessd. Vuoden 2016 yhtendiselld rahapelilailla otettiin erityisesti huomioon

vastuullisuutta koskevat nidkokulmat sekd nuorten suojeluun ja rikosten ehkidisyyn

297 Carran 2018, s. 4-7.

2% Spillemyndigheden — Annual Report 2018, s. 51.
2% Spillemyndigheden — Annual Report 2018, s. 66.
390 Spillemyndigheden — Annual Report 2018, s. 54.
301 Raijas — Pirild 2019, s. 41.

302 Alkio 2020, kpl 4.2.
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tahtddvit toimenpiteet. Vuonna 2017 astui voimaan online-rahapeleji koskeva asetus ja

2019 vapaaehtoinen kiytinnesiinndstd, jolla tiukennettiin tulkintoja rahapelilaeista.?®

Huomioitavaa on myds se, ettd ongelmapelaaminen on hyvin vdhéistd Tanskassa, kun
vertaa esimerkiksi seuraavaksi kisiteltivdn Norjan tilanteeseen, jossa on tiukka
monopolisysteemi. Margaret Carranin vuonna 2018 julkaiseman raportin mukaan
Tanska on myos ainut EU maa, joka on implementoinut vuoden 2014 komission
Suosituksen kokonaisuudessaan.’** Titd voidaan pitdd mielenkiintoisena sen suhteen,
ettei Suosituksen mukaisia tavoitteita ole selkedsti toteutettu tdysimédrdisesti EU-maissa

tai toteuttaminen on jadnyt osittaiseksi.

5.4 Norja

Norjalla on pitka historia kielteisestd suhtautumisesta rahapeleihin ja sen sdintelymallia
voidaan pitéd jopa kaikista tiukimpana Euroopassa. Norjassa on vahva monopoliasema,
jossa valtio omistaa kaikki rahapelitarjoajat ja jonka tuotot ohjataan ainoastaan
yleishyddyllisiin tarkoituksiin. Norjassa on télld hetkelld kaksi rahapeliyritystd: Norsk
Tipping AS ja Norsk Rikstoto.3%> Norsk Tippingilld on yksinoikeus muun muassa online-
rahapeleihin, lottoon, urheiluvedonlyontiin, raha-automaattipeleihin ja raaputettaviin
arpoihin. Sen sijaan Norsk Rikstotolla on yksinoikeus hevoskilpailuvedonlydntiin.3%
Keskeisin lainsdddintd koostuu kolmesta laista eli rahapelilaista, vedonlyonti- ja
totolaista ja arpajaislaista, joista arpajaislaki toimii yleislakina ja kaksi edellistd
erityislakeina. Muun muassa rahapelien mainontaa muilta kuin valtion monopolilta ja

kasinotoimintaa ei sallita ollenkaan.3°’

Ulkomaille tapahtuvan sididntelemdttomén pelitoiminnan markkinaosuus oli Norjassa
vuonna 2019 noin 15 prosenttia koko rahapelimarkkinasta.’*® Luvattomien ulkomaisten
rahapelitarjoajien pelien pelaaminen ei ole kriminalisoitavaa Norjassa, mutta vuodesta
2010 lakivudistuksen myd6td norjalaiset pankit eivit ole voineet tehdé tilisiirtoja kyseisille
peliyhtidille ja samalla asetettiin maksuestoihin liittyvdt mahdollisuudet online-

rahapelejd tarjoavia pelioperaattoreita varten. Tdménkaltaisen maksueston myd6té

303 Alkio 2020, kpl 4.2.

304 Carran 2018, s. 3.

395 Lotteri- og stiftelsestilsynet (2019) Gaming in Norway 9.5.2019: https://lottstift.no/en/the-gaming-
authority/gaming-in-norway/.

306 Marionneau — Lihteenmaa 2020, s. 84.

307 Alkio 2020, kpl 4.3.

398 Norsk Tipping (2019) Spillmarkedet: https://2019.norsk-tipping.no/spillmarkedet/.
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Norjassa on yritetty estdd maksupalvelun tuottajia siirtimdén maksuja ilman lupaa

Norjassa operoiville peliyhtidille.?®

Sen sijaan verkkosivujen estoja ei ainakaan vield ole Norjassa kdytdssd, mutta sen
mahdollisuutta on tutkittu Norjassa. Onkin mielenkiintoista, miten tillaiset verkkosivujen
blokkaukset toimivat yhdenmukaisesti EU:n sisdmarkkinaperusteiden kanssa.
Mahdollisuuksien mukaan estot voitaisiin sallia perusperiaatteita rajoittavasti, jos Norja
pystyy perustelemaan asiaa SEUT 52 artiklan mukaisella kansanterveyden suojelua
koskevalla syylld ja samalla soveltamaan rajoitusta johdonmukaisesti ja yhtenevéisesti
EUT:n oikeuskiytinndn mukaisesti.>!? Toisaalta verkkosivustojen estimisti kansalaisilta
voidaan pitdd varsin kyseenalaisena demokraattisen yhteiskunnan kannalta. Norjassa on
my0s suunniteltu DNS-blokkauksen kayttoonottamista. Télld mahdollistetaan
varoitustekstien asentaminen, joissa kerrotaan, ettd kyseinen sivusto on laiton Norjassa

pelaajan avatessa sivuston.®!!

Online-rahapelien rajat ylittdvin luonteen vuoksi Norjassa selvitettiin myds vuonna 2015
lisenssijdrjestelmddn siirtymisen mahdollisuutta. Selvityksessd kuitenkin kuopattiin idea
lisenssijarjestelméstd ja todettiin, ettd yksinoikeusjirjestelmd on Norjassa paras
vaihtoehto rahapelihaittojen ehkéisemiseksi eika lisenssijérjestelmén arveltu kasvattavan

rahapelituottoja.3'?

5.5 Malta

Toisin kuin Norjan jirjestelmi, Maltan rahapelipolitiikkaa voidaan pitdd paljon
avoimempana. Malta on myos ollut edelldkdvijd rahapelien sddntelyssd, silld Maltan
etirahapelaamista koskeva asetus (The Remote Gaming Regulation)*'® tuli voimaan
huhtikuussa 2004 ja sitd voidaan pitdd ensimmaéisend online-rahapelaamista koskevana

erityislakina (lex specialis) Euroopassa.®'* Rahapelien siéintely Maltalla koostuu nyky#in

399 Raijas — Pirild 2019, s. 37.

310 Huomionarvoista on, ettei Norja ole EU maa, mutta se kuuluu Euroopan talousalueeseen (ETA), jolloin
sithen soveltuu periaatteet EU:n sisimarkkinoista. Asiasta tarkemmin ks. esim. Lopez — Rakstelyte 2020,
Faktatiectoa  Euroopan unionista - FEuroopan talousalue, Sveitsi ja pohjoiset alueet:
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/fi/sheet/169/euroopan-talousalue-sveitsi-ja-pohjoiset-alueet.

31 Rintoul 2019, s. 34-35.

312 Raijas — Pirild 2019, s. 37.

313 Qubsidiary Legislation 438.04, Remote Gaming Regulations of 20 April 2004. Legal Notice 176 of 2004.
314 Pavlovic 2011, s. 51.
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vuoden 2018 rahapelaamisen yleislaista, Maltan peliviranomaisen (MGA) sdédnnoksisti

sekd direktiiveistd.3!?

Malta on rahapeliyrityksilld houkutteleva maa sijoittautua muun muassa verotuksellisista
syistd. Tdmd onkin johtanut siithen, ettd valtava osa Euroopan rahapeliyhtidisti on
rekisterdinyt yhtionsd nimenomaan Maltalle. Kuvaavaa on, ettd vuonna 2017 Maltalla oli
myonnetty yhteensd 625 lisenssid 294:lle eri yritykselle ja rahapeliala on Maltan
kolmanneksi suurin toimiala.>'® Samalla Maltan suhtautumista rahapeleihin on pidetty
muiden EU maiden toimesta ongelmallisena, koska kéytdnndsséd sinne sijoittautuneiden
rahapeliyhtididen toiminta kohdistuu Maltan ulkopuolelle eikd Maltalle. EUT on
kuitenkin linjannut, ettei toisten EU-maiden tarvitse hyvéksyd omilla alueellaan Maltan
myontdmid lisenssejd, silld vastavuoroisen tunnustamisen periaatetta ei sovelleta

rahapeleihin niiden poikkeuksellisesta luonteesta johtuen.

Malta on toteuttanut Suosituksen mukaisia kuluttajansuojaa koskevia tavoitteita
seuraavanlaisesti:

Tietovaatimukset. ~ Rahapelioperaattoreille  on  jétetty  suurimmat
vastuullisuustoimet. Peli-ikdraja on asetettu 18 ik&dvuoteen.

Pelaajien tunnistautuminen. Maltalla henkil6llisyyden todentaminen
tapahtuu kansallisen rahanpesulainsddddnnon mukaisesti. Viliaikainen
pelitili sallitaan, mutta 30 pidivin ajaksi, kunnes rahapelilainsddddnnon
mukainen tunnistautumiskynnys ylittyy pysyvdn pelitilin saamiseksi.
Maltalla ei ole kansallisesti standardoitua tunnistautumismenetelméasd, vaan
operaattoreita ohjataan viittaamaan virallisiin kansallisiin tietokantoihin tai
kiyttdmaan rahoitusjdrjestelmien tuottamia tunnistusjérjestelmia.
Haavoittuvassa asemassa olevien suojelu (myés alaikiiset). Maltalla
pelikielto kestdd minimissddn 7 pdivdd. Viliaikaisen pelikiellon voi poistaa
24 tunnin kuluttua. Pelikiellon voi asettaa myos joku kolmas henkil6 pelaajan
puolesta, jos tietyt sosiaaliset vastuuedellytykset tdyttyvit. Maltalla ei ole
kansallista pelikieltorekisteria.

Kaupallinen viestinti. Maltalla rahapelien mainonta on sallittua ja
mainonnan yhteydessd vaaditaan, ettd ei alaikdisid” -ilmoitus on
nikyvilli.3!”

Maltalla ongelmapelaaminen on pysynyt maltillisena noin 1-2 prosentin kohdalla ja
MGA on tehnyt toimia estifikseen ongelmapelaamista.’'® Lisdksi vuoden 2011

sulkudirektiivilld pelaaja voi pyytdd sulkua muun muassa online-rahapelien tarjoajilta.

315 Alkio 2020, kpl 4.12.
316 Alkio 2020, kpl 4.12.
317 Carran 2018, s. 4-7.
318 MGA, 2018, s. 18.
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Sulkudirektiivi on myds tarkoitus laajentaa koskemaan tulevaisuudessa kaikkia MGA:n

sddntelyn alle kuuluville online-rahapelien tarjoajille.*!”

319 Alkio 2020, kpl 4.12.
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6 Johtopaitokset

Tédmidn tutkimuksen tarkoituksena on ollut muodostaa pdipiirteinen kuva hyvin laaja-
alaisen online-rahapelien EU-oikeudellisista olosuhteista. Lisdksi tavoitteena on ollut
arvioida, toteutuuko online-rahapelejd koskevat kuluttajansuojan korkean tason
saavuttamiseksi asetetut tavoitteet riittdvélld tasolla jdsenvaltioissa ja titen tutkia
tarkoituksenmukaisinta tasoa sdidnnelld online-rahapelejé. Erityisesti komission suositus

2014/478/EU on ollut keskiossd. Kantavana periaatteena on ollut toissijaisuusperiaate.

Rahapelit on perinteisesti jirjestetty EU:ssa joko lisenssi- tai monopolijérjestelmalld ja
EUT on kisitellyt tuomioissaan erityisesti palveluiden vapaata liikkuvuutta ja
sijoittautumisvapautta sekd jdsenvaltioiden oikeutta rajoittaa nditd perusvapauksia.
Rajoitukset kyseisiin perusvapauksiin on sallittu yleisen edun perusteella, mutta ehtona
tille on ollut, ettd toimia yhteiskunnallisten ongelmien védhentdmisestd edistetdén
johdonmukaisesti ja jérjestelméllisesti. Sen sijaan taloudellinen tuotto ei voi olla peruste
rajoittaa perusvapauksia vaan se voi olla ainoastaan toiminnan positiivinen lisédseuraus.
Lisédksi on huomioitava, ettei pelitoiminnan rajoitukset sisimarkkinoita kohtaan saa olla

suhteettomia yhteiskunnallisten haittojen vdhenemisen tavoitteeseen nihden.

EUT:n oikeuskdytintd on luonut pohjan sille, miten jdsenvaltiot voivat soveltaa
lainsdddéntoddn. Ongelmalliseksi asian tekee kuitenkin se, ettd EU:ssa ei ole nimenomaan
rahapelejd koskevaa primdidrilainsdddantod tai sen nojalla annettua alakohtaista ja
pakottavaa luonnetta omaavaa sekundiirilainsdddidntdd eli asetuksia tai direktiivejéa.
Unionilta siis puuttuu nimenomainen toimivalta rahapelitoiminnan sddntelyyn. Rahapelit
jaivat myos vuoden 2006 palveludirektiivin ulkopuolelle, johon on erityisesti vaikuttanut
se, ettd rahapeleji koskevassa lainsdddéanndssa jasenvaltioiden vililld on eroavaisuuksia
moraalisten, uskonnollisten ja kulttuuristen syiden vuoksi, mikd kuvastaa rahapelien

erityisasemaa sisdmarkkinoilla.

Online-rahapelit kuuluvat siis télld hetkelld EU:n perussopimusten ja EUT:n
oikeuskdytdnnén puitteissa jdsenvaltioiden toimivallan alle toissijaisuusperiaatteen
mukaisesti. Rahapeleistd aiheutuvien haitallisten lieveilmididen wvuoksi tarvitaan
kuitenkin vahvaa EU-tason kuluttujanasuojaa ja sen toteutumista yhtildisesti kaikissa
jasenvaltioissa, jota on my0s edelld kdydyssd Suosituksessa korostettu. Soft-law-tason

sdantely ei kuitenkaan ole edennyt syvemmadlle, vaan komissio on pyrkinyt sdilyttiméan
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toimivallan jdsenvaltioilla ja katsonut, ettd jdsenvaltiot saavuttavat nykyiselldén
kuluttajansuojan korkean tason riittdvélla tasolla. Tétd ilmentdd myds komission péadtds
lakkauttaa vuonna 2017 jdsenvaltioiden rahapelejd koskevien rikkomusmenettelyjen ja

valitusten kisittely.

Tutkimuksessa on kuitenkin huomattu, ettd kuluttajansuojan toteutumisessa
jasenvaltioiden tasolla on todellisuudessa ollut selkeitd puutteita erityisesti online-
rahapelien suhteen. Yksi keskeisimmisté syisté tille on ollut jasenvaltioiden huomattavat
erot tavoissaan ja lainsdddannoissddn jérjestdd rahapelinsd hyvin vahvalla rajat ylittdvalla
markkinalla. Erityisen ongelmallisena voidaan pitdd online-rahapelimarkkinoiden
jatkuvan kasvun ja teknologian kehittymisen vuoksi monopolijirjestelmid, joissa pelaajat
ajautuvat  kansallisesta lainsdddédnnostd ja  internetistdi johtuen laittomille
pelimarkkinoille. Kansallisilla viranomaisilla ei mydskddn ole valtuuksia puuttua
tehokkaasti téllaisen ulkomaille sijoittautuneen rahapeliyhtion toimintaan, miké jattaa
kuluttajan omilleen ja on omiaan vaikuttamaan kuluttajansuojan tason laskuun. On
kiytinnossd mahdotonta estdd rahavirtojen kulku internetin vilitykselld toisten
jasenvaltioiden online-rahapeleihin. Tdmé voitaisiin lopettaa oikeastaan vain estimalla
padsy ulkomaisten valtioiden rahapelisivustoille, mutta onko tdménkaltainen kehitys
demokraattisen yhteiskunnan toiveiden mukaista. Se saattaisi vain aiheuttaa lisdd
rikollisuutta ja laittomien rahapeliyhtididen syntyéd, mikd samalla heikentiisi kuluttajan

as€maa.

Samalla viranomaisten puutteet toimia vaikuttaa valvonnan tehottomuuteen. EU-alueella
el muun muassa ole tehokkaasti voitu estdd kuluttajan siirtymistd toisen online-
rahapelioperaattorin tarjoamien palveluiden pariin, kun tdmi on pelikiellossa johonkin
jasenvaltioon sijoittautuneen rahapeliyhtidin rahapelien osalta. Ldhtokohtaisesti
viranomaisvalvontaa pidetddn tehokkaampana ldhempéni kansalaisia ja rahapelien
suhteen valvonta voisi onnistua tehokkaammin, jos sisdmarkkina-alueelle luotaisiin
yhtendisempéd pelisdéntelyd, jolloin viranomaiset voisivat esimerkiksi lisenssien avulla
paremmin valvoa peliyhtiéiden toimintaa, jolloin my6s kuluttajansuojan taso nousee. EU
onkin pyrkinyt painottamaan jasenvaltioiden ja viranomaisten yhteistydon merkitystd, kun
sdantely on jétetty kansalliselle tasolle. Tamd on erityisen térkedd, jotta EU:n
sisimarkkinat toimisivat mahdollisimman tehokkaasti jidsenvaltioiden toisistaan
poikkeavista lainsddddnndistd huolimatta ja kuluttajia kohdeltaisiin yhdenvertaisesti. Jo

vuoden 2012 Tiedonannossa todettiin, ettd online-rahapelien kehittyminen ja niiden
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vaikutukset jésenvaltioihin aiheuttavat sellaisia haasteita, etteivit jdsenvaltiot kykene
vastaamaan niihin itsendisesti eivdtkd yksin. Ne eivdt myoskddn pysty yksinddn
tuottamaan sellaista online-rahapelipalvelujen tarjontaa, jota voidaan pitda

asianmukaisesti sdénneltyni ja riittdvén turvallisena.

Tutkimuksessa on kuitenkin huomattu, ettd yhteistyOssa olisi vield paljon parannettavaa.
Kuvaavaa yhteistyon tehottomuudesta on ollut se, ettei niinkin yksinkertaisesta asiasta
kuin pelaamisen alaikérajasta ole pédsty universaaliin sopuun vaan ikédrajoitukset
vaihtelevat jisenvaltioissa 16-21 ikdvuosien vélilli. Vapaaehtoisuuteen perustuvien
toimien ongelmallisuus on juuri niiden vapaaehtoisuus, silld jasenvaltioiden ei tarvitse
noudattaa niitd, jolloin harmonisointipyrkimykset saattavat vesittyd. Toisaalta
esimerkiksi  vuoden 2015 ETA-valtioiden rahapeliviranomaisten solmimaa

yhteistydsopimusta voidaan pitdd varsin onnistuneena yhdentdmistoimena.

Suosituksen mukaisia toimenpiteitd on implementoitu jdsenvaltioissa vaihtelevasti. TAima
tarkoittaa sitd, ettd toisissa jdsenvaltioissa kuluttajansuoja toteutuu paremmin kuin
toisissa ja kuluttajan suojan taso vaihtelee sen mukaan, minkd jisenvaltion alueelle
sijoittautuneen  rahapelioperaattorin  online-rahapeleja  kuluttaja pelaa, vaikka
tarkoituksena olisi yhdenvertaisen kuluttajansuojan toteutuminen. Komissio on luottanut
vapaachtoisuuteen perustuvassa Suosituksessaan siihen, ettd jdsenvaltiot voivat
keskenddn tehokkaasti edistdd rahapelien harmonisointia. Suosituksen periaatteiden
implementoinnin puute kuitenkin kertoo sen tehottomuudesta. Lisdksi direktiivitason
sddntely on heréttdnyt jisenmaissa vastustusta, mikd indikoi myos sitd, ettei tietyt

jasenvaltiot ole valmiita toteuttamaan asetettuja tavoitteita.

Voisiko EU sitten toimia toissijaisuusperiaatteen mukaisesti ja keskittdd online-
rahapeleihin liittyvadd sdéntelyi, jotta korkean kuluttajansuojan taso todella toteutuisi?
Tarkastelu keskittyy kolmen ehdon tdyttymiseen: toimivalta-, valttamittomyys- ja
lisdarvoehdon.  Tutkimuksessa ~on  kdynyt ilmi, ettd online-rahapelien
kuluttajansuojaoikeudelliset kysymykset kuuluvat jaetun toimivallan piiriin, jolloin
toimivaltachto  tdyttyy. Kiinnostavimmat tulkinnalliset kysymykset liittyvit

valttiméattomyysehdon ja lisdarvoehdon ympdrille.

Kuten edelld on kdynyt ilmi, huomattavat jisenvaltioiden viliset sdéntelyeroavaisuudet

rajat ylittdvien online-rahapelien suhteen ja siitd aiheutuvat harmaat markkinat ovat
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johtaneet merkittdviin tehottomuusongelmiin kuluttajansuojan kannalta.
Vapaachtoisuuteen perustuvat harmonisointitoimet ovat samalla jddneet puolitichen.
Lisdksi on huomioitava, ettd kuluttajansuojaa on korostettu vield niin, ettd se pitéisi
saavuttaa korkea tasolla sekd yhdenvertaisesti sisdémarkkinoilla. My0s teknologia on
kehittynyt esimerkiksi vahvan tunnistautumisen myo6té, jolloin Suosituksen asettamia
padmadrid voidaan pitdd osittain vanhentuneena. Niiltd osin asetettuja tavoitteita ei siis

saavuteta riittdvilla tasolla jasenvaltioissa.

Lisdksi on arvioitava lisdarvoedellytysti eli sitd, toteutuisiko asetetut tavoitteet paremmin
EU:n tasolla. Tdm& on osoitettava laadullisin ja méarillisin keinoin. Selkedd on, etti
jasenvaltioiden erilainen sdédntelytoiminta johtaa kuluttajansuojan heikkenemiseen ja
online-rahapelien rajat ylittdvin luonteen vuoksi sdéntelyn merkitys vaikuttaa laaja-
alaisesti kaikkiin jdsenvaltioihin. Toisaalta esimerkiksi ongelmapelaamista ei voida
luokitella toisen jdsenvaltion toiminnasta johtuvaksi. Kuitenkin Suosituksen
implementoinnin puute ja jdsenvaltioiden kykeneméttomyys yhteisten pelisddntdjen
luomiseen osoittaa, ettd unionin tason toiminnalla pystyttdisiin luomaan merkittavaa
lisdarvoa ja asettamaan kuluttajat aidosti yhdenvertaiseen asemaan sekd samalla
toteuttamaan perussopimuksissakin turvattu kuluttajansuojan korkea taso. Niin ollen
myos lisdarvoedellytyksen kynnys voisi ylittya ja kaiken kaikkiaan toissijaisuusperiaate
el muodostaisi ongelmaa sille, ettd EU toimisi ja keskittdisi online-rahapelisdéntelya
esimerkiksi direktiivin tasolle, miké loisi pakottavalla luonteellansa harmonisoivampaa

sdantelya.

Miksi EU ei sitten toimi, ei ole toiminut ldhihistoriassa eikd tule toimimaan ainakaan
ldhitulevaisuudessa? Keskeisimmait syyt johtuvat siitéd, ettd ensinndkin komissio totesi
vuonna 2017, ettei silld ole suunnitelmia ainakaan ldhitulevaisuudessa rahapelien
suhteen. Huomionarvoista tosin on, ettd Euroopan komissio vaihtuu aina viiden vuoden
vilein. Samalla uusi komissio asettaa aina uudet pditavoitteet, jotka ovat keskidssa
seuraavan viiden vuoden aikana. Tavoitteet voivat vaihdella paljonkin komissioiden
vélilld eikd rahapelit esimerkiksi kuulu marraskuussa 2019 aloittaneen komission
toimintasuunnitelmaan. Onkin vaikeaa uskoa, ettd komissio toimisi ldhitulevaisuudessa
edistddkseen rahapelitoiminnan harmonisointia. Sdéntely keskittyy todennékdisemmin jo
tutuksi tulleisiin soft-law-instrumentteihin ja niiden kehittimiseen sekd koordinoiviin

politiikkatoimiin.
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Toiseksi poliittinen realiteetti on se, ettd komission harmonisointipyrkimykset ovat
aiheuttaneet vastustusta jo vuoden 1992 Edinburghin kokouksesta l14htien. Pelkdstdan
vuoden 2014 Suositus aiheutti poliittista vastustusta, minkd johdosta syvempéaa
integraatiokehitystd on vaikea toteuttaa niin, ettd yhteinen konsensus ldydettiisiin.
Kolmanneksi toissijaisuusperiaatteen merkitystd on erityisesti vuodesta 2015 alkaen
pyritty korostamaan nimenomaan kansallisen tason sdadntelyn suojaamisen periaatteena ja
komissio on pyrkinyt jatkossa olemaan komission entisen puheenjohtajan Jean-Claude
Junckerin sanoin “suurempi ja kunnianhimoisempi suurissa asioissa ja pienempi ja

vaatimattomampi pienissi asioissa.”3?°

Neljanneksi rahapeleihin liittyy edelleen moraalisia, kulttuurisia ja uskonnollisia syiti,
jotka vaikuttavat jasenvaltioiden haluun sdinnelld rahapeleji itsendisesti. Lisdksi niiden
erityisluonne on huomioitu useassa johdetun oikeuden direktiivissd, minkd vuoksi
rahapelit on jitetty sddntelyn ulkopuolelle. Tosin on huomioitava, ettd esimerkiksi
jasenvaltioiden  perustelut  kansanterveyden  suojelun  tarpeesta  erityisesti
monopolijarjestelmissd vaikuttaa ontuvan, silli juuri tdménkaltaisissa maissa
peliriippuvuus on ollut suurempaa. Vaikuttaa silté, ettd kansanterveytti kdytetdan keinona
suojata taloudellista toimintaa ja laajoja verotuloja, jolloin taloudellinen toiminta ei
olekaan vain positiivista lisdarvoa tuovaa vaan peitellysti todellinen tarkoitus, johon

sisdltyy myos poliittista kannustinta pitdd kiinni omasta rahapelijirjestelmaésta.

Viidenneksi on myds todettava, ettd kuluttajien oma kéyttdytyminen on ollut
vilinpitamitontd. Kuluttajat ovat hakeutuneet suosituksista huolimatta laittomien
peliyhtididen sivustoille. Myds tdlle on otettava jonkinlaista painoarvoa pohdittacssa
rahapelisddntelyn tarkoituksenmukaisinta tasoa. Tosin sddntelyn puutteita ja

porsaanreikid ei voi sysatd kuluttajan vastuulle.

Kaiken kaikkiaan rahapelit ovat malliesimerkki EU-sdéntelyn epdjohdonmukaisuudesta.
Joissain tapauksissa EU:n kynnys toimia tuntuu ylittyvén verrattain helposti, kun taas
toisissa tapauksissa piitintdvalta on jétetty toissijaisuusperiaatteen mukaisesti
jasenvaltioille, mutta EU:n toiminta ja reagointi on ikdén kuin jétetty puolitiechen.
Esimerkiksi sopimatonta kaupallista menettelyd koskeva direktiivissé yhtend perusteena

harmonisoinnille pidettiin sitd, ettei kansallisten lainsdddént6jen eridvéisyydestd johtuen

320 COM(2016) 469 final.
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sisdmarkkinat toimi moitteettomalla tavalla eikd kuluttajansuojan korkea taso toteudu
riittivilld tasolla.>?! T4ysin samaisella perusteella myds online-rahapelien suhteen unioni
voisi toimia. Varsinkin online-rahapelien ja ylipddnsd rahapelien suhteen EU:n vahva
johdonmukaisuus vaikuttaa uupuvaan ja tilalla on fraseologisia julistuksia, tiedonantoja
ja suosituksia, mitkd saattavat hdmmentédd rahapelien toimintakenttdd ja johtaa soft-law

sdantelyviidakosta johtuvaan tehottomuuteen.

Tadma tutkimus kuitenkin suosittelee, ettd komission Suositusta arvioitaisiin uudelleen ja
ainakin pdivitettdisiin vastaamaan nykypdivin olosuhteita. Samalla kannustinta olisi
harmonisoivemmalle sdéntelylle. Kdytannossd tehokkain keino online-rahapelejéd varten
olisi tarkoin sddnnelty lisenssijarjestelmd. Toimivan lisenssijirjestelmédn toimivuutta
tukisi myos EU:n luomat, sitovuutta tuovat pelisddnnot direktiivin muodossa. Yhtend
ratkaisuna voisi olla yhteinen EU-tason lisenssijdrjestelmddn perustuva online-
rahapelijérjestelma, jossa ilman asianmukaista lupaa toimivan rahapelioperaattorin olisi
kaytdnnOssd mahdotonta toimia. Lisenssit voisivat koskea myods EU:n sisdmarkkina-
alueen ulkopuolisia valtioita. Télloin kuluttaja saataisiin aidosti kiinni vain laillisiin
online-rahapeleihin, joihin myds viranomaisilla on toimivaltaa. Néin kuluttajan oikeudet
toteutuisivat myds korostuneesti korkealla tasolla. Tulevaisuudessa ndemme, mihin

suuntaan online-rahapelisiintely kulkee.

3212005/29/EY, kohdat 3, 4 ja 23.
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