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PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar att lotterilagen dndras. Dessutom gors det dndringar i lagen om behandling av
personuppgifter i polisens verksamhet, lagen om forhindrande av penningtvétt och av finansie-
ring av terrorism, lagen om réttegédng i marknadsdomstolen och lagen om verkstéllighet av boter.

Lagarna avses trida i kraft ar 2022. Bestimmelserna om obligatorisk identifiering foreslas dock
bli tilldimpliga steg for steg sé att alla spelare av penningspel ska omfattas av skyldigheten att
identifiera sig vid ingangen av 2024. Bestimmelserna om spérrning av betalningsrorelse borjar
tillimpas den 1 januari 2023.
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I motiveringen till lagstiftningsordningen i propositionen granskas lagforslagen sérskilt med tan-
ke pé skyddet for privatlivet och personuppgifter enligt 10 § i grundlagen, yttrandefriheten enligt
12 §, egendomsskyddet enligt 15 §, niringsfriheten enligt 18 § och Alands sjélvstyrelse samt
grundlagsutskottets tolkningspraxis i frdga om administrativa sanktioner.

Regeringen anser att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning. Regeringen anser
det dock onskviért att grundlagsutskottet ger ett utldtande i fragan.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkter for bedomningen

(1) Genom propositionen foreslas det att flera bestimmelser i lotterilagen &ndras. Lotterilagen
har kommit till med grundlagsutskottets medverkan (GrUU 23/2000 rd). Utskottet anség da att
jamfort med andra typer av lotterier dr hasardspel forknippade med sa mycket storre risker for so-
ciala konsekvenser, missbruk och asidosittande av rittssdkerheten att ett reglerings- och till-
standsforfarande baserat pa ensamritt kan anses vara acceptabelt med avseende pa grundlagen,
och i detta fall stred inte den 1dngtgéende begransningen av naringsfriheten till f6ljd av ensamrét-
ten mot de krav pé proportionalitet som maste stéllas pa begransningen.

(2) Enligt det aktuella forslaget infors det 1 lotterilagen bestimmelser om obligatorisk identifie-
ring for spelare av Veikkaus Ab:s penningspel samt om utnyttjande av spel- och spelaruppgifter
som samlas nér Veikkaus Ab:s penningspel anordnas. Till lagen fogas enligt forslaget ocksa be-
stimmelser om meddelande av forbud avseende en fysisk person med anledning av marknadsfo-
ring av penningspel som strider mot lotterilagen. Dessutom foreskrivs det om paforande av en ad-
ministrativ pafoljdsavgift for marknadsforing som strider mot lotterilagen samt om spéarrar mot
betalningsrorelse for att begrinsa tillgangen till penningspelsutbud som inte omfattas av bestim-
melserna i lotterilagen.

(3) Malet med propositionen &r enligt motiven (s. 49—50) att forebygga och minska de ekono-
miska, sociala och hdlsoméssiga skadeverkningar som deltagande i penningspel ger upphov till
samt att forbattra dataunderlaget for uppfoljning av skadeverkningar till £61jd av penningspel och
beddmning av risker for sédana. Genom propositionen strdvar man ocksé efter en effektivare be-
kdmpning av penningspelsverksamhet som strider mot lotterilagen samt en stérkning av tillsynen
over Veikkaus Ab:s penningspelsverksamhet och spelarnas réttsskydd. Dessutom dr mélet med
propositionen att starka ensamréttssystemets forméaga att styra spelandet till sadant spelutbud som
regleras av lotterilagen i syfte att ytterligare effektivera forebyggandet och minskningen av de
skadeverkningar som penningspel ger upphov till. Samtidigt stirks ensamrittssystemets EU-
rittsliga konsekvens. Propositionens syften kan ocksé anses ha samband med 19 § 3 mom. i
grundlagen, enligt vilket det allménna ska fradmja befolkningens hélsa. Grundlagsutskottet anser
saledes att det finns godtagbara grunder for de foreslagna bestimmelserna. Forvaltningsutskottet
bor dock omsorgsfullt bedoma om propositionens mal kan nds med medel som ingriper mindre i
néringsfriheten.
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EU-rdtten och Veikkaus dotterbolag

(4) 1propositionen (s. 44—47) behandlas i relativt stor utstrickning de krav som f6ljer av Euro-
peiska unionens lagstiftning pé den nationella lagstiftningen om penningspel samt huruvida det
finldndska systemet med ensamrétt ar forenligt med bestdmmelserna i fraga.

(5) Enligt den foreslagna 12 § i lotterilagen ska Veikkaus Ab:s dotterbolag fa bedriva annan
verksamhet dn penningspelsverksamhet. Bildandet av ett dotterbolag forutsétter tillstand av stats-
radets kansli. Nér tillstdnd beviljas ska de begrédnsningar och krav beaktas som stélls av inremark-
nads- och konkurrenslagstiftningen samt lagstiftningen om statligt stod. Enligt propositionen far
affarsverksamhet mellan foretag inte heller dventyra systemet med ensamritt.

(6) Grundlagsutskottet faster uppméarksamhet vid att &ven om regleringen i sig, formulerad pa
detta sitt, enligt den utredning som utskottet fatt inte stér i strid med EU-réttens system med en-
samritt, bor man vid bildandet av ett dotterbolag och dess verksamhet beakta att den praxis som
tillimpas kan bli problematisk med tanke pa EU-rétten. Utskottet anser ocksé allmént taget att det
ar viktigt att statsradet dven i fortsdttningen noggrant foljer utvecklingen av Europeiska unionens
lagstiftning och réttspraxis i frdga om penningspelsverksamhet och bedomer det finldndska sys-
temets forenlighet med det.

Marknadsforing av penningspel och pdfoljdsavgift

(7) Det foreslés att 14 b § i lotterilagen, som géiller marknadsforing av penningspel, ska adndras. |
1 mom. foreskrivs om de allménna principerna for tillaten marknadsforing. Det foreslas att dessa
kompletteras med en princip om att styra in spelandet till sddant spelande som ger upphov till
mindre skadeverkningar. Paragrafens 2 mom. foreslds innehalla bestimmelser om forbud att ge-
nom marknadsforing frimja sddant penningspelande som ger upphov till ekonomiska, sociala och
hilsomissiga skadeverkningar. Momentet innehéller en forteckning over sddana marknadsfo-
ringsmetoder och marknadsforingssétt som enligt denna skyldighet inte utgdr tillaten marknads-
foring. I 12 punkten foreslds bestimmelser om att marknadsforingen inte heller pa nagot annat
sétt som ar jamforbart med det som avses i 1-11 punkten far fraimja skadligt spelande.

(8) De bestimmelser om marknadsforing av penningspel som ingér i propositionen ska bedémas
med tanke pa yttrandefriheten som tryggas i 12 § i grundlagen. Grundlagsutskottet brukar anse att
skyddet for yttrandefriheten i princip dven técker in reklam och marknadsforing, &ven om den ty-
pen av kommunikation enligt utskottets mening inte direkt hor till yttrandefrihetens kdrnomrade.
Det gér alltsa att begriinsa reklam och marknadsféring mer #n vad som annars vore méjligt. A an-
dra sidan méste ocksé lagstiftning om reklam och marknadsforing uppfylla de allméinna villkoren
for en lag som begrinsar en grundldggande fri- och réttighet (GrUU 18/2014 rd, GrUU 6/2012 rd,
GrUU 3/2010 rd, GrUU 54/2006 rd).

(9) Grundlagsutskottet anser att det med tanke pa den konstitutionella bedémningen av det fore-
slagna 14 b § 2 mom. &r av sdrskild betydelse att kravet pa att begransningen av de grundldggan-
de fri- och réttigheterna ska vara exakt och noggrant avgriansad. Den foreslagna 14 b § innehaller
enligt utskottet ett flertal oklara bestimmelser. Ett exempel pa detta &r kravet i | mom. enligt vil-
ket marknadsforingen ska vara “maéttfull” till sin volym, omfattning och frekvens. Detsamma gél-
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ler flera forbjudna marknadsforingssétt som raknas upp 1 2 mom.: “att forhirliga penningspelan-
de” (punkt 1), “att vardagliggéra penningspelande” (punkt 3), att framstélla penningspelande
som ett sitt att forbéttra en persons ekonomiska stillning” (punkt 4) och den allménna klausulen
“annat 4n i 1—11 punkten avsett, men ddrmed jamforbart sétt” (punkt 12).

(10) Grundlagsutskottet har tidigare ansett att 1dngtgédende begriansningar av reklam &r mojliga
exempelvis i samband med alkohollagen (se GrUU 54/2006 rd, s. 2—3). Utskottet har ocksé med
hénvisning till samma slags begransningar av reklam i alkohollagen ansett att de tidigare begréns-
ningarna av reklam 1 lotterilagstiftningen &r problemfria nér det giller grundlagen trots att be-
gransningarna enligt utskottet var ganska vittgdende med tanke pé kravet pa exakthet och nog-
grann avgransning (GrUU 15/2010 rd, s. 3).

(11) Grundlagsutskottet anser att de foreslagna bestimmelsernai 14 b § i lotterilagen ar avsevart
Oppna ocksé i forhédllande till denna praxis. Den foreslagna regleringen avviker ocksé fran de for-
slag som tidigare bedomts. I den reglering som nu utvérderas ingér en mojlighet att pafora pa-
foljdsavgift. 1 62 d § i lagforslag 1 1 propositionen foreslas bestimmelser om rétt att pafora pé-
foljdsavgifter for overtradelse av bestimmelserna om marknadsforing av penningspel enligt 14 b
§ och for overtrddelse av bestimmelserna om forbud mot marknadsforing enligt 62 § 2 mom. 1
punkten i lotterilagen.

(12) Grundlagsutskottet har i sak jamstéllt ekonomiska péfoljder av straffkaraktir med straft-
rittsliga pafoljder. Enligt 2 § 3 mom. i grundlagen ska de allmidnna grunderna for administrativa
pafoljder bestimmas i lag eftersom det innebér utévning av offentlig makt att pafora en sddan av-
gift. Utskottet har ocksé ansett att paforande av en administrativ pafoljd innebar betydande utov-
ning av offentlig makt. Darfor ska det lagstiftas exakt och tydligt om grunderna for betalnings-
skyldigheten och avgiftens storlek samt om den betalningsskyldiges rittsskydd och grunderna for
att verkstélla lagen (se t.ex. GrUU 12/2019 rd, s. 8 och GrUU 10/2016 rd, s. 7).

(13) Aven om kravet pa exakthet enligt den straffriittsliga legalitetsprincipen, som framgér av
grundlagens 8 §, inte direkt géller administrativa pafoljder kan det allmédnna kravet pa exakthet
dnda inte asidosittas i ett sddant sammanhang. (t.ex. GrUU 9/2018 rd, s. 3).

(14) Att det foreslagna systemet med pafoljdsavgift fogas till lotterilagens begransningar i fraga
om marknadsforing av penningspel framhéver séledes kravet pa att regleringen ska vara exakt.
Grundlagsutskottet anser att innehallet 1 de begridnsningar av marknadsforingen som ingér i den
foreslagna 14 b § bor preciseras visentligt. Det &r ett villkor for att lagforslag 1 ska kunna be-
handlas i vanlig lagstiftningsordning. Utskottet anser att lagforslaget till denna del kan bringas i
overensstimmelse med grundlagen exempelvis genom att de ovan ndmnda Sppna formuleringar-
na i l—11 punkten i 2 mom. preciseras eller den allménna klausulen i 12 punkten stryks.

(15) Enligt propositionen (s. 131—132) ska man i forsta hand strdva efter att anvénda lindrigare
metoder for ingripande dn pafoljdsavgiften. Paférande av pafoljdsavgift ska anvdndas endast i sa-
dana fall dér forseelsen tydligt visar likgiltighet for att iaktta det forbud som avsesi 14 b § eller 62
§ 2 mom. 1 punkten i lotterilagen. Om det vid marknadsforing som strider mot lotterilagen exem-
pelvis ér fraga om en sérskilt skadlig eller klandervird gérning ska inledande av straftrittsligt for-
farande enligt propositionen dvervégas i drendet.
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(16) Grundlagsutskottet har framhallit att bestimmelser om sanktioner méste uppfylla propor-
tionalitetskravet (GrUU 74/2002 rd, s. 5, GrUU 12/2006 rd, s. 2—3, GrUU 11/2009 rd, s. 7—S8,
GrUU 58/2010 rd, s. 6). I tidigare praxis har utskottet ansett att man med tanke pa proportionali-
tetskravet kan ifrdgasétta att forsummelseavgiften dr minst 500 euro ocksé for forsummelser som
ar att betrakta som synnerligen ringa (GrUU 58/2010 rd). I relation till det uttalandet har pafoljds-
avgiften pa fem miljoner euro for fysiska personer forefallit vara en relativt strang pafoljd (GrUU
15/2016 rd, s. 5). Utskottet anser ocksa att de foreslagna pafoljdsavgifterna ar relativt hoga, sér-
skilt nér de avses bli tillimpade dven pa fysiska personer.

(17) Pafoljdsavgiftens storlek pa baseras pa en helhetsbedomning. [ 62 e § 1 mom. i lagforslaget
fortecknas de omstidndigheter som ska beaktas vid helhetsbeddmningen. Grundlagsutskottet har
ansett att de bestimmelser som &r relevanta for proportionaliteten giller sanktionernas storlek i
eurobelopp, men ocksa de omstdndigheter som ska beaktas vid faststidllandet av paféljdens stor-
lek och avstdende frén pafoljdsavgift. Utskottet har ocksé i sin praxis forutsatt att myndighetens
provning vid beslut om att inte pafora pafoljdsavgift ska vara bunden till provning, dvs. att avgif-
ten inte ska paforas om de villkor som anges i bestimmelsen ar uppfyllda (GrUU 49/2017 rd,
GrUU 39/2017 rd). Bestimmelserna om att pafoljdsavgift inte pafors maste preciseras.

(18) Grundlagsutskottet anser att det med tanke pa pafoljdsavgiftens proportionalitet dr viktigt
att man vid faststéllandet av pafoljdsavgiften beaktar bland annat Svertrddelsens art, omfattning
och varaktighet samt hur allvarlig 6vertrddelsen dr, den vinning som erhallits genom &vertridel-
sen samt atgérder for att lindra eller avhjalpa skadan (62 € § 1 mom.). Framstillning om paféran-
de av pafoljdsavgift ska enligt forslaget inte goras och pafdljdsavgift ska inte paforas, om forse-
elsen &r ringa, eller paférande av pafoljdsavgift maste anses uppenbart oskéligt eller om den be-
rorda parten har vidtagit tillrickliga korrigerande atgérder omedelbart efter att dvertrddelsen upp-
ticktes och det inte &r frdga om en allvarlig eller d&terkommande Svertridelse (62 f §). Det &r ock-
sé av sarskild betydelse att uppsat att bryta mot bestimmelserna om marknadsforing ar en forut-
sittning for paforande av pafoljdsavgift (62 d § 1 mom.).

(19) I'motiven till 62 d § i lagforslag 1 (s. 132) ségs att pafoljdsavgift ska tillimpas endast i sa-
dana fall dér overtradelsen “tyder pa uppenbar likgiltighet” for iakttagande av 14 b § eller 62 § 2
mom. 1 punkten i lotterilagen. Grundlagsutskottet faster uppmérksamhet vid att en sddan aspekt
som anknyter till att pafoljdsavgiften &r en sista utvég inte framgar sérskilt tydligt av bestimmel-
serna om pafoljdsavgift. Bestimmelsen maste foljaktligen preciseras pa denna punkt.

Betalningsspdrrar

(20) 16218 ilagforslag 1 finns bestimmelser om féorbud mot initiering och genomf6rande av be-
talningstransaktion. Enligt 2 mom. 1 punkten fér en betaltjdnstleverantor inte genomfora eller in-
itiera en betalningstransaktion som géller penningspel dir betalaren dr en spelare och betalnings-
mottagaren en anordnare av penningspel som avses i 1 mom. Enligt 2 punkten géller motsvaran-
de forbud situationer dir betalaren dr den anordnare av penningspel som avses i 1 mom. och be-
talningsmottagaren dr en spelare. Enligt 1 mom. dr det fraga om sddana anordnare av penningspel
som marknadsfor penningspel i strid med 62 § 2 mom. 1 punkten och vilkas anordnande av pen-
ningspel Polisstyrelsen har forbjudit med stod av 62 a §. Spérrningen av betalningsrorelsen giller
saledes endast sddana penningspel vars anordnande Polisstyrelsen har forbjudit. Lotterilagen
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innehaller inget forbud for spelaren att delta i de penningspel som avses i bestimmelsen, det vill
sdga spelaren handlar inte i strid med lagen nér han eller hon deltar i penningspel vars anordnare
finns med pa forbudslistan enligt lotterilagen.

(21) Den foreslagna regleringen ska bedomas med hénsyn till egendomsskyddet enligt 15 § 1
mom. i grundlagen och néringsfriheten enligt 18 § 1 mom. i grundlagen. I propositionsmotiven
konstateras att vadhéllning och pokerspel delvis bedrivs professionellt. Det uppskattas att det
finns flera hundra personer som spelar poker professionellt och tiotals personer som bedriver pro-
fessionell idrottsvadhéllning. Spérrar mot betalningsrorelse kan enligt den bedémning som pre-
senteras i motiveringen till propositionen (s. 80) ha en negativ inverkan pa var och ens ritt enligt
grundlagen att skaffa sig sin forsorjning genom arbete, yrke eller niring som han eller hon valt.

(22) Enligt 2 mom. 1 punkteni621§ilagforslag 1 far en betaltjénstleverantdr inte genomfora el-
ler initiera en betalningstransaktion som géller penningspel dér betalaren &r en spelare och betal-
ningsmottagaren en anordnare av penningspel som avses i | mom. Spérrar mot betalningsrorelse
ar till denna del av betydelse med tanke pa néringsfriheten enligt 18 § i grundlagen. Enligt grund-
lagsutskottet kan den foreslagna bestimmelsen till denna del anses uppfylla de allménna forut-
sattningarna for begransning av de grundlaggande fri- och rittigheterna och den paverkar saledes
inte lagstiftningsordningen i lagforslaget. I motiveringen till regeringspropositionen (s. 77) hén-
visas det dock till att denna effekt i praktiken dr beroende av hur effektivt en sparrning av betal-
ningsrorelse eller andra sparrar kan genomforas. Enligt den utredning som utskottet fatt finns det
inga forskningsbevis pé att sparrarna mot betalningsrorelse paverkar forebyggandet eller minsk-
ningen av skadeverkningarna av penningspel, d&ven om effekten kan forebyggas och sérskilt in-
riktas pa spelare som sporadiskt spelar ndtpenningspel. Forskningsron visar i sig att ett av de ef-
fektivaste sétten att minska skadeverkningarna av penningspel &r att avsevirt begrénsa tillgdngen
till de skadligaste penningspelen. Forvaltningsutskottet bor noggrant granska hur &ndamalsenlig
spéarrningen av spelaren dr i forhéllande till dess praktiska effektivitet och lagens syften.

(23) Grundlagsutskottet anser att de spelvinster som betalats pé spelkontot och de medel som de-
ponerats pa det omfattas av det egendomsskydd som tryggas i 15 § i grundlagen. Det som ar av
betydelse ér att de grundldggande 16sningarna i regeringspropositionen omfattar begrdnsningar
som giller niringsverksamhet i stéllet for spelare, och att deltagande i penningspel som anordnas
av nagon annan dn Veikkaus Ab inte &r forbjudet enligt lag. Spelaren har saledes fatt sin eventu-
ella vinst lagligen. Utskottet anser att en sparr kan anses vara ett betydande ingrepp i egendoms-
skyddet, eftersom den, om dganderitten kvarstar i sig, kan hindra att de tillgdngar som personen
lagligen har tjénat in betalas till honom eller henne. Strévan att skydda Veikkaus Ab:s ensamritt,
som utgdr syftet med spérrarna, dr enligt utskottets asikt inte en tillrdcklig grund for sé langtga-
ende begrinsningar av de grundlaggande fri- och rittigheterna, inte ens om de indirekt kopplas till
de avsikter att forhindra och bekdmpa skadeverkningar av penningspel som utgér bakgrunden till
lagforslaget. 1 62 1 § 2 mom. i lagforslaget méste 2 punkten strykas. Det ér ett villkor for att lag-
forslag 1 ska kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

FORSLAG TILL BESLUT

Grundlagsutskottet anfor
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att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning, men lagforslag 1 bara om ut-
skottets konstitutionella anmdrkningar till 14 b § och 62 | § 2 mom. 2 punkten beaktas pd
behorigt stt.

Helsingfors 1.12.2021
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemela sd
medlem Outi Alanko-Kahiluoto grona
medlem Bella Forsgrén grona
medlem Jukka Gustafsson sd

medlem Petri Honkonen cent (delvis)
medlem Olli Immonen saf

medlem Hilkka Kemppi cent

medlem Mikko Kinnunen cent
medlem Anna Kontula vénst

medlem Mats Lofstrom sv

medlem Jukka Mékynen saf

medlem Wille Rydman saml

medlem Tuula Vaitdinen sd

ersittare Johannes Koskinen sd.

Sekreterare var

utskottsrad Johannes Heikkonen
utskottsrad Mikael Koillinen.
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