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Kasilla olevan Pro Gradu -tutkielman aihe on Suomarapelimonopoli ja sen toimijat Veikkaus
oy, Raha-automaattiyhdistys (RAY) seka Fintoto Mg§ita tarkastellaan institutionalismin, eritoten
uuden institutionalismin  nakokulmasta  tutkimuksen &amielenkiinnon  kohdistuessa
institutionaalisen muutoksen ja institutionaalisgittajyyden teemoihin kyseisessa kontekstissa.
Monopoli ymmarretdaan tutkimuksessa siis institduboateen omaavana jarjestelmana.
Rahapeliyhteis6jen historia muodostaa tutkimukseohjan. Tarkoituksena on myods peilata
rahapelikenttdd toimijoineen laajempaan institidadiseen ymparistoon yrittden [6ytaa
institutionaalisia piirteitd ja elementteja, joitssa organisaatiokentassa ja muutoksessa esiintyy.

Rahapelitoiminta ja vedonlydnti ovat lapi histosanherattaneet ihmisissa ristiriitaisia mielikuvia.
Nykyisten toimijoiden — tai naiden edeltdjien —nbe@ista rahapelitoiminta aloitettin pé&asiassa
1930-luvun vaihteessa, mutta kunnolla toimintail&yntiin vasta sotien jalkeen. Voittovaroilla
rahoitettiin toimijoiden varsinaista toimintaa katerheilua ja hyvantekevaisyysjarjestoja. Vaikka
toimijat olivat itsenaisia, niin valtiovallalla oltiukka ote rahapelitoimintaan alusta asti sen
saadellessa toimintaa muun muassa asetusten jailupen myo6ta. 1960-1970-luvuilla
rahapeliyhteis6t ajautuivat yha enemman valtiontuo@l — Veikkaus oy kokonaan - ja
johtohenkildiden valinnat politisoituivat. Euroopamionin jasenyys ja sahkoéisen kaupankaynnin
ragjahdysmainen kasvu ovat kuitenkin haastaneet pwlimoja sen legaalia asemaa on pyritty
parantamaan muun muassa arpajaislain muutosteramyot

Institutionaalisen muutoksen ja institutionaalisgiitdjyyden tarkastelussa on eriteltavissa kaksi
ajanjaksoa, ennen ja jalkeen rahapeliyhteisojetiolledtamisen. Nailla ajanjaksoilla niin muutos
kuin yrittajyyskin saavat erilaisia merkityksia. Ma kiinnostui rahapeliyhteisoista ennen kaikkea
naiden taloudellisen menestyksen ansiosta. Yhtersiiliset, poliittiset ja taloudelliset
tarkoitusperat ajoivat rahapelitoiminnan sosiah$ai ja voittovarojen jakamista yleishyodyllisiin
tarkoituksiin ja kattamaan osaltaan valtion budettnstitutionaalisen yrittajan rooli oli talléin
nahtavissa eri tahojen pyrkimyksend hyotya voittoisia, mutta tallaisia rooleja oli nahtavissa
esimerkiksi ministerididen kesken. Valtiollistammsgalkeen muutoksen trendi on monopolin
hajottamiseen pyrkiva tavoitehakuinen toiminta, k@n takana on useita toimijoita
vedonlyontiyhtidista yksittaisiin kansalaisiin. Tamon mahdollistanut etenkin teknisen kehityksen
mukanaan tuoma internet-vedonlyonti, joka on kyakestanut instituution pysyvyyden kasitteen
ja selkean yksinoikeuden rahapelitoiminnan hagaiiseen.
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1 JOHDANTO

Taman tutkimuksen aihe on Suomen rahapelikenttanigli kutsuttu rahapelimonopoli ja sen
toimijat Veikkaus oy, Raha-automaattiyhdistys sdkéatoto oy. Tarkastelen naitd ja kyseista
toimialaa Suomessa institutionalismin — eritotendenu institutionalismin — teorian pohjalta.
Mielenkiintoni kohdistuu alan ja sen toimijoidensiitutionalisoitumiseen ja institutionaalisen
muutoksen tarkasteluun seka kyseisen ilmion vakaiitu eri sidosryhmien kannalta. Tutkimuksen
tarkoituksena on luoda kuvaus nykyisen rahapel&enoimijoiden historiasta ja nykytilanteesta
tuoden esiin syy-seuraussuhteet, ja koettaen |Og&ife tulkinnan institutionalismin teoriaan

nojaten.

Kiinnostukseni kyseiseen alaan juontuu sen pitlkdisésta aktiivisesta seuraamisesta seka
tyoskentelystd vedonlyontialalla. Rahapelaaminermy®s hyvin ainutlaatuinen ala tarkasteltuna
Euroopan unionin ja Suomen valtion tasolla. Enkiksmonopoliasema on hyvin vahva, mika on
mabhdollistettu silld, ettei EU:ssa ole rahapelidtaakevaa lainsdadantoéd vaan se on kansallisesti
saadeltya. Kuitenkin rahapelitoiminta méaaritellddloudelliseksi toiminnaksi ja EY-tuomioistuin
on joutunut toistuvasti ottamaan kantaa maiden palitaiminnan jarjestamistd koskeviin
kysymyksiin. Monopolin tuotot ja arpajaisverot katht myds huomattavan osan valtion budjetista,
mika olisi ilman kyseisia tuloja katettava joillamuilla tavoin. Yksinoikeusjarjestelmalla onkin

[&pi historian ollut perinteisesti vahva poliittméuki.

Rahapelaamisen historia ulottuu Suomessa aina [L®20e ja organisoidusti yksinoikeudella se
alkoi nykyisten toimijoiden tai naiden edeltajiennbesta 1930-luvun molemmin puolin. Sahkdisen
kaupankaynnin rgjahdysmainen kasvu kehittyneenolegnran myo6ta voidaan katsoa mullistaneen
alan. Tama on lisdnnyt ulkomaisten kilpailijoideddnaa seka naiden tuotteiden saatavuutta, mutta
my6s mahdollistanut omien yksinoikeusyhteisdjeminohan kehittamisen ja tarjonnan lisaéamisen.
Vaikka toimijoilla on monopoliaseman tuoma selk@n@ poliittinen tuki, on toimintaa taytynyt

kuitenkin suunnitella myos kasvavan kritiikin sek@apelilain osoittamien sdadodsten mukaisesti.

Se miten institutionalisoituminen nakyy Suomen ptighteisdjen toiminnassa ja toimialalla sekéa

mitka tekijat siihen vaikuttavat, on paamielenkonn kohteena tutkimuksessani. Miksi



yksityisomistuksessa aloittaneet rahapeliyhteis@at oajautuneet valtiovallan omistukseen tai
tiukasti sen otteeseen ja miten tdma muutos oradtaiut yhteiskunnallisia liikkeitd? Myos
pohdinta monopoliaseman ja yksinoikeuden takaawém Vaikutuksista toimintatapoihin ja eri
sidosryhmiin on mielenkiintoinen. Institutionalismnisen piirteiden peilaaminen taman kautta

valottanee asiaa myos eri kantilta.

1.1 Aiheen aikaisemptutkimus

Veikkaus oy ja RAY ovat tutkimusten kohteena tasaigaliajoin. Naita seka rahapelialaa
kasitelladn muun muassa laskentatoimen, markkimpinnestinnan ja sosiologian oppiaineiden
tutkimuksissa ja opinnaytetbissa. Kasilla olevatkitnuksen kaltaista asettelua, jossa kenttaa ja
toimijoita tarkastellaan institutionalismin nakokwdsta, ei tiettdvasti ole tehty. Kyseisista
toimijoista tehdaan myds erindisia selvityksia aggain. Usein selvitykset liittyvat voittovarojen
jakoon, toiminnan laillisuuskysymyksiin, pelaamissnsiaalisiin haittavaikutuksiin tai muihin
tallaisiin seikkoihin, joihin tamé tutkimus ei ogésiselitteisesti kantaa, vaan kasittelee naitéeenn
kaikkea tutkimuskysymyksié ja kokonaisuutta palvila. Viime aikojen yksi laajimpia selvityksia
on Arvo Myllyméen ja Eija Tetrin vuonna 2001 valboisut tutkimushanke ”Raha-
automaattiyhdistys kansalaispalvelujen rahoittdjanégde tuo esille RAY:n toiminnan
kokonaisvaltaisesti ottaen myos soveltuvin osinrhison Suomen muut rahapeliyhteisét. Saaramia
Varvion vuonna 2007 ilmestynyt "Katsaus Suomen peligirjestelmaan” on yleisluontoinen
kuvaus Suomen rahapelijarjestelmésta, sen kehitysgta ja siihen l&heisesti liittyvista

kansainvalisista asioista.

Instituutioiden ja institutionalismin tutkimus — rgankin uuden institutionalismin tutkimus, jossa
toimijat ja instituutiot nahdaan enemman vuorovaiksessa olevina — on ollut varsin vilkasta.
Toisaalta voidaan puhua pelkastaan institutionastam silla selkedd rajanvetoa naiden kahden
toisiaan lahella olevan teorian vdlille on useimk@aa ja jopa tarpeetonta tehda. Instituutioita
onkin tutkittu ympéari maailmaa, useilla tieteenddoija lukuisilla menetelmilla. Instituutioiden
tutkimisen voidaan katsoa myos olevan todella lasien kentta kasitteen sisaltdessa ainakin
historiallisen, poliittisen, taloustieteellisen josiologisen institutionalismin haarat. Edelleen
voidaan erottaa institutionalismi ja uusinstituaiemi esimerkiksi organisaatiotutkimuksessa.
Nama eivat kuitenkaan missdaédn nimessa ole taysiisiarkasitteita toisiinsa nahden, ja varsinkin

taloustiede seka sosiologia ovat institutionalismoitkimuksessa lahentyneet merkittavasti toisiaan



instituutioiden saadessa yh& moniulotteisempia iy (esim. Richter 2001). Toisaalta
yhtalaisyyksia sekd eroja voidaan loytaa kaikkiestitutionalististen tutkimushaarojen ja -alojen

valilla.

Uuden institutionalismin pohjalta on tutkittu padj@rganisaatioiden ja instituutioiden toimintaa ja
ennen kaikkea instituutiorakenteiden syntymista. g9ntty myos selittdmaan organisaatioiden ja
toimintatapojen muutosta tai ndiden pysyvyyttaijanslegitimoitumista. Politiikan tutkimuksessa
institutionalismi on ollut yksi hallitsevista vikehyksista jo kymmenia vuosia. Ennen l&hinna
poliittisia organisaatioita tai julkisen hallinngakenteita kuvannut instituutio on myos politiikan

alalla saanut nykyisin laajemman merkityksen.

1.2 TutkimustyoOn tavoite, tutkimuskysymykset ja ke&eiset rajaukset

Tutkimukseni paatavoitteena on selvittdd miten itumgdnalisoituminen ilmenee Suomen
rahapelikentdssa ja sen toimijoissa seka mitentutishaalinen muutos on nahtavissa naiden
historiassa. Tarkoituksena on tarkastella koko i@ma @rganizational field siihen liittyvine
institutionaalisine rakenteineen. Kentéan voidaarkdasti katsoa muodostuvan kolmesta rahapeleja
toimeenpanevasta organisaatiosta, mutta myds nmarkki pyrkivista “ulkopuolisista”
organisaatioista ja muista sidosryhmistd kuten gpsta. Ottaen huomioon pelinjarjestajien
voittovarojen kayttokohteet, pelaajat muodostaydtseorasti myos edunsaajien ryhman, mika luo

ulottuvuuden siihenkin suuntaan.

Koko kentén tarkastelu eli tdssé tapauksessa tlairarelyysi voi tuntua liian laajalta aiheelta,

mutta se on jarkeenkaypad, koska homogeenisetitekjpavat tutkimuskohteena olevaa aluetta.
Naitd ovat kaikkia kolmea rahapelien toimeenpanijaglvoittava arpajaislaki seka laaja

sisapoliittinen tuki, jotka voidaan n&hda seka @arahvasti samankaltaistavina tekijoina etta
regulatiivisena aspektina. Rahapeliyhteisot ovabsnkehittyneet rinta rinnan — kuitenkin hyvin

erilaisista lahtokohdista alkaen. Ne ovat tehndeeigtyotd, mutta ristiriitatilanteiltakaan ei ole

valtytty. Kuitenkin ne ovat jakaneet samat yhtershalliset normit ja arvot, joiden puitteissa ne

ovat pyrkineet yleiseen hyvaksyttavyyteen ja tuedksuuteen kansan, poliitikkojen, edunsaajien ja
pelaajien ristipaineessa.



Teoreettinen viitekehys muodostuu paddasiassa uudgitutionalismin pohjalta. Suurimpana
mielenkiinnon kohteena on institutionaalisen mugtok tarkastelu ja siihen liittyvat tekijat kuten
institutionaalinen yrittajyysifstitutional entrepreneurshjga polkuriippuvuus gath-dependengy
Rahapelitoiminta on ollut kautta historian vahvastinteita herattavaa ja saanndsteltya ja osin
naiden seikkojen vuoksi siihen on sidoksissa usditstitutionaalisia aspekteja politikan
tutkimuksesta taloustieteeseen ja sosiologiaanmdsita eli samankaltaistuminen on myos
avaintermejd, jonka pohjalta institutionalisoitutaisisein tarkastellaan. Sen pohdinta tutkimuksessa

tulee myos esille.

Tutkimusongelma on miten uusi institutionalismiifestitutionaalinen muutos ilmenevat Suomen

rahapelikentdssa ja sen toimijoissa?
Tutkimuskysymyksina ovat:

- Miten institutionaalinen muutos on havaittavissahagelialan ja sen toimijoiden
kehityksessa?

- Miten institutionaalinen yrittajyys ja polkuriippuus ovat tulkittavissa muutoksessa?

- Millaiset institutionaaliset piirteet rahapelikentéimijoissa korostuvat?

Tutkimus rajataan koskemaan ennen kaikkea kerdtégien padasiallisia toimijoita eli kolmea jo
mainittua rahapeliyhteisbéa. Esille tuodaan mydskdplolisten yrittdjien” ja muiden kentan
sidosryhmien toimintaa, silla nama vaikuttavat tzsal vahvasti rahapelikentdn muotoutumiseen.
Aihe ja sen tulkintamahdollisuudet ovat kuitenkaajbat ja muutoksen tarkastelussa huomioon pitaéa
ottaa useita asioita, mihin yritan pyrkia. Tall@simerkiksi ajalle ominaiset yhteiskunnalliset ja
poliittiset piirteet on kyettava avaamaan. Vertailuiden maiden rahapelitoiminnan jarjestelmiin ei
ole tutkimuksen fokus, mutta tarvittaessa esimgéklaetaan esille. Muutoinkin tallainen olisi
hankalaa, silla yksittdistapauksina muilla orgaatiekentilla ei ole vaikutusta kasilla olevaan

tapaukseen.

1.3 Tutkimusmenetelmat

Tutkimusstrategialtaan kasilla oleva tutkimus oralkatiivinen eli laadullinen tutkimus. Kahteen
muuhun traditionaaliseen tutkimusstrategiaan vemat kokeellinen eli eksperimentaalinen

strategia on yleensa helppo tunnistaa, mutta kedintisen ero kvalitatiiviseen voi olla hailyva.



Kvantitatiivisen tutkimuksen voidaan katsoa pyrkiwausaalisuhteiden selitettavyyteen ja asioiden
yleistettdvyyteen, kun taas kvalitativinen voidaadhda kuvaamaan henkiloitd, paikkoja ja
tapahtumia vapaammin sekéa suhteessa kontekste#titokohtana kvalitatiivisessa tutkimuksessa
on todellisen elaman kuvaaminen ja siind pyritdarkimaan kohdetta mahdollisimman

kokonaisvaltaisesti (Hirsjarvi, Remes & Sajavaa@04£ 152). Alasuutari (1999) tekee eron
maarallisen ja laadullisen tutkimuksen valilla giirettei laadullisen tutkimuksen tutkimusaineistoa

ole jalkikateen koodattu numeromuotoon, ja tehit@ gisimerkiksi tilastollista analyysia.

Tutkimusmetodiltaan tutkimukseni on tapaustutkimusein kvalitatiivinen tutkimus rinnastetaan
suoraan tapaustutkimukseksi, mutta nain ei pitdlisi tapaustutkimuksen ollessa vain yksi sen
tutkimuslajeista. Kvalitatiivisessa tapaustutkimessa tapaus ymmarretddn eri tavalla kuin
maarallisessé tutkimuksessa, jossa tapaus orotilash yksikké (Laine, Bamberg & Jokinen 2007,
9). Tapaustutkimuksen tutkimuskysymykset pohjautugtaensa miten- ja miksi -kysymyksiin,
jotka kohdistuvat tapahtumiin, joihin tutkija voakuttaa hyvin vahan — yleensa ei laisinkaan
(esim. Yin, 2009; Laine ym. 2007). Tapaustutkimuksdeisia kohteita ovat paattkset, yksilot,
organisaatiot, prosessit, ohjelmat, ymparistot, titungtiot ja tapahtumat (Yin 2009, 17).
Tapaustutkimus mahdollistaa useita tutkimusaineisterdysmenetelmia. Naista yleisimmat ovat
kirjalliset dokumentaatiot, haastattelut, havaimiceka fyysiset artefaktit. (Yin 2009, 101-113.)

Tapaustutkimuksen kohdistuessa Suomessa rahafmiagenpaneviin tahoihin voidaan sen katsoa
olevan lahella toimiala-analyysia. Kyseessa onakattietopaketti toimialan yritysten nykytilasta ja
kehityksesta. Varsinaisesti se ei kuitenkaan tgktgydessa palvele ketdan kyseisista toimijoista —
toisin sanoen naiden kaupallisia intresseja — igdlksi se vaikkapa markkinatutkimuksessa
ymmarretaan. Ottaen huomioon tutkimuksen aiheentejareettisen viitekehyksen, voidaan
painopisteen nahda olevan kuitenkin ndiden histeaga siind miten tahan paivaan on tultu. Siten
rahapeliyhteisdja ei niinkdan tarkastella yksilojadsisaltapain vaan pikemminkin laajemmassa
mittakaavassa yhteiskunnan, talouden ja sosiaalistettuvuuksien kautta. Lopputuloksena voi
taten katsoa olevan tietyntasoinen toimialakatsausita sen taustalla on pyrkimys ymmartaa

muutoksen ja institutionalisoitumisen syyt ja tékij



1.4 Tutkimuksen luotettavuus

Tutkimuksen luotettavuutta kuvataan yleensa teténggliaabeli ja validi. Tutkimuksen reliaabelius
tarkoittaa mittaustulosten toistettavuutta eli kgkya antaa ei-sattumanvaraisia tuloksia. Aineiston
tulkinnan voidaan siis katsoa olevan reliaabelosi| kun se ei sisalla ristiriitaisuuksia. Validiella
puolestaan tarkoitetaan mittarin tai tutkimusmenei@ kykyd mitata juuri sitd, mita on
tarkoituskin mitata. (Hirsjarvi ym. 2004, 216.) Kuhuksen validiteetti voidaan jakaa sisaiseen ja
ulkoiseen validiteettiin. Eskola ja Suoranta (199814) viittaavat sisaisella validiteetilla
tutkimuksen teoreettisten ja kasitteellisten mégyien sopusointuun. Ulkoinen validiteetti
puolestaan tarkoittaa tehtyjen tulkintojen ja jgi&atdsten seka aineiston valisen suhteen

patevyytta.

Kvalitatiivisessa tutkimuksessa kyseisia kasitteité usein kritisoitu ja ne ovat saaneet erilaisia
tulkintoja. N&in on p&éaasiassa siksi, ettd ne gyatyneet kvantitatiivisen tutkimuksen piirissa ja
kasitteina niiden ala vastaa lahinnd vain maasillisitkimuksen tarpeita. Tuomi ja Sarajarvi (2009,
136) nostavat esiin Lincolnin ja Guban (1985) éasiidén kritiikin, jonka mukaan mainitut kasitteet
perustuvat oletukseen yhdesta konkreettisesta lisdelesta, jota tutkimuksessa tavoitellaan.
Kvantitatiivisessa tutkimuksessa luotettavuudesta @uhuttu nimenomaan mittauksen
luotettavuutena. Laadullisessa tutkimuksessa l@ti@ka on tutkijan avoin subjektiviteetti. Tutkija
on tutkimuksensa keskeisin tutkimusvaline ja péadlesin luotettavuuden kriteeri. Nain ollen

luotettavuuden arviointi koskee koko tutkimuspreses(Eskola & Suoranta 1998, 210-211.)

Jokaisen tutkimuksen luotettavuutta tulisi kuitengistya jollain tavalla arvioimaan. Hirsjarvi ym.
(2004, 217) maarittelee validiuden laadullisesskimuksessa kuvauksen ja siihen liitettyjen
selitysten yhteensopivuudeksi. Koskinen, Alasuutg@i Peltonen (2005, 257) mainitsevat
toistettavuuden tieteellisen tutkimuksen yhdeksi Imakivistda jolloin  toistettavuuden
puutteellisuuden vuoksi tutkijan tulisi antaa lakig riittdvasti tietoa siitd miten havainnot on
tuotettu ja muokattu tulkinnoiksi. Laadullisen timkiksen luotettavuutta kohentaa tutkijan tarkka
selostus tutkimuksen toteuttamisesta, koskien nuiksen kaikkia vaiheita. Aineiston tuottamisen
olosuhteet olisi kerrottava selvasti ja totuudenaisisti. Myds suorat haastatteluotteet tai muut
autenttiset dokumentit ovat usein lukijan arvi@anga siten tutkimuksen luotettavuutta parantavia
tekijoita. (Hirsjarvi ym. 2004, 217-218.)
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Reliaabelius ja validius kohtaavat kasilla olevass&imuksessa samat ongelmat kuin muutkin
kvalitatiiviset tutkimukset. Koska tutkimukseni gahtuu paljolti historiaan ja rahapelitoiminnan
muutokseen Suomessa niin tarkeimpana tutkimussamaigoimivat kyseisten yhteiséjen historiikit
yhdistettyna yleiseen historiaan. Omat havainnetfikirjoitukset, lait, tilastot ja muut artefaktit
tuovat luotettavuutta faktoihin, mika puolestaan tuotettavuutta paatelmille. Haasteellisinta on
kuitenkin ulkoisen validiteetin patevyys tutkittaadaajaa yhteiskunnallista asiakokonaisuutta, joka
pohjautuu pitkdan ajanjaksoon ja sen tarkasteluldma siitdkin huolimatta, ettd itse

tutkimusongelma on typistetty spesifimpaan ja helpon kasitteellistettdvaan muotoon.
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2 SUOMEN RAHAPELIYHTEISOT JA ARPAJAISLAKI

Suomessa on talla hetkella kolme toimijaa, jotkavattoimeenpanna seka markkinoida rahapeleja
maassa: Veikkaus oy, RAY ja Fintoto oy. Kaikille skysille toimijoille on maaratty tarkat
rahapelien toimeenpanomuodot samankaltaisten rhbapepaallekkaisen jarjestamisen
valttamiseksi. Rahapeleja koskeva keskeisin saaddgionna 2002 voimaantullut arpajaislaki (L
1047/2001), jonka uudistus tulee voimaan kokonalsgasaan vuoden 2012 alusta. Luvun
tarkoituksena on antaa lukijalle selkea kuva Kkys&is rahapelien toimeenpanijoista
vastuualueineen. Tama kasittdd muun muassa nai#lendelliset muodot, ohjausjarjestelmat,
tulonjaon perusteet seka lyhyen selvityksen néigalvonnan perusteista. Liséksi esitelladn

nykyinen arpajaislaki sen ollessa toimijoiden ykskeuden takaava keskeinen saados.

2.1 Arpajaislaki monopolin perustana

Laintasolla Suomessa saadettiin rahapeleistéa eréggem kerran vuonna 1965 voimaantulleella
arpajaislailla (L 491/65), joka oli ensimmaéinen i@naan arpajaisia ja vedonlyontia koskeva
saannos. Lain tarkoituksena oli koota perussaamndks pelitoiminnoista yhteen lakiin. Vaikka
yhteiskunnalliset erot verrattuna tdhan paivaawaoliuolloin huomattavat, niin lain perusajatus oli
hyvin samankaltainen: Rahapelitoiminta vaati aimanomaisen luvan ja se sallittiin rajoitetusti.
Tulonhankinta ihmisten pelihalun kustannuksellasdlilittavaa vain toiminnasta saatavien tulojen

suuntautuessa hyvantekevaisyyteen ja muihin ylégyliisiin tarkoituksiin.

Arpajaislakia uudistettiin vuonna 2002 voimaanteilie lailla (L 1047/2001), jossa on selkeasti
eritelty rahapelien toimeenpanomuodot. Nykyiserisien rahapelien toimeenpanomuodoille
myonnettiin enintédéan viideksi vuodeksi rahapelilypainoikeudella harjoittaa kyseista toimintaa.
Kuten jo mainittu lakia uudistettiin jalleen ja sstui kokonaisuudessaan voimaan vuoden 2012
alusta. Uudistuksessa (L 575/2011) kyseisten rdimapetojen toimeenpano on osoitettu suoraan
Veikkaus oy:lle, RAY:lle ja Fintoto oy:lle. Samalléb- ja V75-ravipelit siirrettiin totopelien lisaks
Fintoto oy:lle jarjestettaviksi, jolloin sen toinhi@eseen kuuluu kaikki hevosurheiluun liittyva
pelitoiminta. Muut nakyvimmat uudistukset uudesasda liittyvat pelaamisen haittavaikutusten
vahentamiseen ja markkinoinnin rajoittamiseen. Klaikahapeleille saadettiin 18-vuoden ikéraja ja
markkinointia rajoitettin muun muassa siten, gt&imuodot kategorisoitiin niiden haitallisuuden

mukaan ja naiden nakyvyys esimerkiksi katukuvasssidoksissa tahan luokitukseen. Ulkomaisten
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vedonlyontiyhtididen markkinointi kiellettiin kaytéossa kokonaan. Poliisihallitus voi uhkasakon

nojalla puuttua markkinointisdadosten rikkomiseen.

Poikkeuksen arpajaislain soveltamisalueeseen t&kgenanmaan maakunta, jossa on itsehallinto.
Rahapeleja koskevat erilaiset saannokset riippuigd tarjotaanko niitd Manner-Suomessa vai
Ahvenanmaan maakunnassa. Ahvenanmaan itsehaligs®la(L 1144/1991) maaritellaan
maakunnan ja valtakunnan lainsdddannén piiriin dwatl asiat. Ahvenanmaan maakunnan ja
valtakunnan lait ovat toisensa poissulkevia sitetta tietty asiakokonaisuus kuuluu joko
maakunnan tai valtakunnan lainsdadannon piiriin péléllekkéaistd toimivaltaa ei saman asian
kohdalla ole. Ahvenanmaan itsehallintolain mukaapajislainsdadantd kuuluu maakunnan
lainsdadantovaltaan, joten se saataa rahapelitoasiaan itse maakunnan alueella. Ahvenanmaan
maakunnassa rahapelitoimintaa harjoittaa PAF (AaRdnningautomatférening) samankaltaisella

yksinoikeudella kuin toimijat Manner-Suomessa.

Euroopan unionin myotd kansallisten monopolien asemn kuitenkin kyseenalaistettu, mika
pohjimmiltaan perustuu Rooman sopimukseen. Paleligekd tavaroiden vapaa liikkuvuus ja
yritysten sijoittautumisvapaus eivat toteudu. Egao unionissa ei kuitenkaan ole rahapeleja
koskevaa lainsdadant6a, vaan saantely on toteutediusallisesti ja yleisesti rahapelien

jarjestaminen maassa vaatii luvan tai lisenssinkajouseissa jasenmaissa myodnnetaan
yksinoikeutena kuten Suomessa. Myllymaki ja Te20Q1, 97) mainitsevat useita seikkoja miksi
kansallista rahapelitoimintaa pyritaan saantelema@minnan tuotot ovat valtion menojen seka
yleishyddyllisen toiminnan merkittdva rahoitusmuo8aantelylla pyritdan pelaamisesta johtuvien
sosiaalisten haittojen minimoimiseen seka kohdeatampelaaminen yhteiskunnan kannalta
hyvaksyttaviin muotoihin. Lisaksi rikollisuuden jaittoman rahapelitoiminnan estaminen seké
pelaajien oikeusturvan varmistaminen ovat saamdelgvoiteltavia asioita. Euroopan yhteisdjen
tuomioistuin  on ottanut kantaa lukuisiin rahapeligérjestamista koskeviin kysymyksiin

jdsenmaiden osalta, myds Suomen. Sen tarkemmimattiz kantaa tuomioihin, voidaan kuitenkin

todeta, ettd tuoreimman arpajaislain uudistuksenatgpkoituksia oli legaalimonopolin

selkiyttdminen ja sen perusteltavuuden parantaminen

Suomen rahapeliyhteisdjen oikeudelliset muodot gtexat niiden itsendiseen kehitykseen ja niiden

rahapeliyhteisokohtaiseen saantelyyn. Ne kuulukianmisterididen hallinnonaloihin ja valtion on
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mahdollista vaikuttaa rahapeliyhteisdihin sekd &askevalla lainsaadanndlla ettd valtion osakas-
tai muun siihen verrattavan vallan kaytolla rahpgebisoissa. Valtio seka eri ministeriot ovat
edustettuina yhteisdjen yhtiokokouksissa, hallitssa tai hallintoneuvostossa joko osakeyhtidlain,
yhtidjarjestyksen tai asetuksen nojalla. (Varvio020 10.) Tama takaa valtiolle vahvan
ohjauspolitikan rahapeliyhteisbissa ja luo suor&askustelukanavan rahapeliyhteiséjen ja

valtiovallan valille.

2.2 Veikkaus oy

Veikkaus oy on liikevaihdolla ja jaettavilla voittaroilla mitattuna suurin kolmesta Suomen
rahapelitoimijasta. Vuoden 2010 liikevaihto eli aaméard, jolla ihmiset Veikkauksen peleja
pelasivat, oli noin 1,7 miljardia euroa. Sen tulsaten opetus- ja kulttuuriministeriélle luovutet
summa oli noin 460 miljoonaa euroa ja myohemmintgitivaan kayttdtarkoitukseen jatettiin 40
miljoonaa euroa. Arpajaisveroa yhtio maksoi 76 maljaa euroa ja henkiloston lukumaaré vuoden
lopussa oli 364. (Veikkaus oy, vuosikertomus 201Arpajaislaissa maaritelty Veikkauksen
yksinoikeus rahapelien toimeenpanemiseen koskeea-agdajaisia seka veikkaus- ja
vedonlyontipeleja (L 575/2011). Nama kasittavat mumwassa urheiluvedonlyonnin, raha-arvat ja
Loton. Yhteensa Veikkauksella on yli 20 erilaistalifuotetta. Veikkauksen peleja myydaan
internet-pelaamisen ohella noin 3300 myyntipistégsspari Suomen.

Veikkaus oy perustettiin vuonna 1940 nimellda OypEpstoimisto Ab. Perustajina olivat Suomen
Valtakunnan Urheiluliitto (SVUL), Tydvéen Urheiluliitto (TUL) sekd Suomen Palldbit(SPL).
Pelin tuotot ohjautuivat kokonaisuudessaan urHeilja liikuntakasvatustyolle. Taide, tiede ja
nuorisokasvatustyd tulivat voittovarojen edunsaajik950-luvulla ja 1970-luvulla lanseerattiin
Lotto, joka on edelleen Veikkauksen ylivoimaisestosituin peli. Yhtion osakkeet myytiin Suomen
valtiolle vuonna 1975. Urheiluvedonlyonti rantautaajasti Suomeen 1990-luvun alussa, mutta
viela suurempi mullistus oli internet- pelaamisetoittaminen. Yhtion liikevaihto lahes
kaksinkertaistui vuosikymmenen aikana. (Veikkausidiotisivut.) Taman jalkeen paahuomion on
edelleen vienyt teknologian kehittyminen ja sah&dipelaamisen rgjahdysmainen kasvu, joka on

tuonut pelaamiseen ja pelimyyntiin aivan uudenlais@ttuvuuden.

! SVUL toimi vuoteen 1961 saakka nimella Suomen \isieiu- ja Urheiluliitto, mutta tekstissé kaytetaan
vaihtoehtoisesti SVUL- tai Suomen Valtakunnan Uhgito- nimia.
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Veikkaus oy on siis valtion kokonaan omistama oghk@ ja se kuuluu opetus- ja
kulttuuriministerion hallinnonalaan. Veikkauksemtén muidenkin rahapeliyhteisdjen tehtavéat, on
maaritelty arpajaislaissa, mutta toiminnaltaan Yeiks oy on normaali osakeyhtid. Veikkauksen
hallinnon perustana toimivat arpajaislaki seka eghktlaki ja yhtidjarjestys (Varvio 2007, 10).
Yhtiobn sovelletaan myo6s valtion yhtiGomistuksegéa omistajaohjauksesta annettua lakia.
Veikkaus oy:n hallintoelimet ovat yhtibkokous, lital$ ja hallintoneuvosto.

Yhtion ylin hallinnollinen elin on yhtiokokous, jekyhtitjarjestyksen mukaan valitsee hallituksen
ja hallintoneuvoston. Valtio kayttdd omistajana kesditiolain mukaisesti paatdsvaltaansa
yhtiokokouksessa, jossa edustajana on valtakirgha opetus- ja kulttuuriministerio. Edustajana
voi olla ministerion asianomainen ministeri, vadiitteeri tai kansliapaallikkd, hallinto-osaston
paallikkd taikka muu hallinto-osaston virkamies. ovima 2010 pidettiin yksi varsinainen

yhtiokokous, jossa olivat lasnd kulttuuri- ja utheiinisteri, opetus- ja kulttuuriministerion

virkamiehia, yhtion hallituksen ja hallintoneuvastopuheenjohtajat, tilintarkastaja, yhtion

toimitusjohtaja seka muita yhtion edustajia. (Veildk oy, vuosikertomus 2010, 72.)

Veikkauksen hallituksen tehtavat ja vastuut magréittosakeyhtiolain mukaisesti. Osakeyhtitlain
(L 624/2006) mukaisesti hallitus huolehtii yhtidrallmnasta ja sen toiminnan asianmukaisesta
jarjestamisestd seka vastaa siitd, etta yhtionarkiidon ja varainhoidon valvonta on
asianmukaisesti jarjestetty. Toimintakertomukse@#H 0) maariteltyja hallituksen tehtavapiiriin
kuuluvia asioita ovat muun muassa yhtion stratégiseuntaviivat, keskeiset investoinnit,
riskienhallinnan periaatteet sek& vuotuinen toiasnunnitelma, budjetti ja niiden seuranta. Hallitus
my6s nimittdd toimitusjohtajan ja tdméan suorassssalidessa olevat johtajat sekd paattaa heidan
palkka- ja muista eduistaan. Yhtiojarjestyksen namkghtion hallitukseen kuuluu vahintaan viisi ja
enintdan kahdeksan jasentd. Yhtiokokous nimeadtuiksién jasenet seka puheenjohtajan ja
varapuheenjohtajan vuodeksi kerrallaan. Hallitushvistaa vuosittain toimintaansa varten
tyojarjestyksen, jossa kuvataan muun muassa s&eikeamat tehtavat ja hallituksen valiokunnat.
Vuonna 2010 hallituksessa oli 8 jasentd ja hallkokoontui vuoden aikana yhteenséa seitseman
kertaa. Hallituksen sisdiseen tyonjakoon kuuluivedrkastus- ja henkiléstovaliokunnat.
Tarkastusvaliokunnan tehtaviin kuuluu yhtién osaikatsaus- ja tilinpaatodstietoihin perehtyminen
sekad sisdiseen valvontaan, riskienhallintajarjesiéh, hallintoon, tilintarkastukseen ja lakeihin

liittyvat asiat. Henkilostdvaliokunnan tehtavat ktwvat johdon ja henkilokunnan palkitsemiseen ja
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suoriutumiseen, organisaation toimivuuteen ja Héstdpolitiikkaan liittyvista asioista. (Veikkaus
oy, vuosikertomus 2010, 72-74.)

Veikkauksen kolmas hallintoelin on hallintoneuvost®en tehtavand on valvoa hallituksen ja
toimitusjohtajan  hoitamaa yhtion hallintoa sekd aant lausunto tilinpdatoksesta ja
tilintarkastuskertomuksesta yhtibkokoukselle. Vailtkksen hallintoneuvostoon kuuluu 14 jasenta.
Yhtiokokous valitsee hallintoneuvoston kahdeksideksi kerrallaan ja se valitaan lahtokohtaisesti
parlamentaaristen  voimasuhteiden mukaan. Hallintleogto valitsee  keskuudestaan
puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan vuodeksi lkasra Lisdksi hallintoneuvostoon kuuluu yksi
jasen henkilostosta. Yhtion erityisasemasta johthatlintoneuvosto nadhdaan myos tarkedna
yhteisty6elimena ja keskustelufoorumina. Vuonna R01allintoneuvosto kokoontui 5 kertaa
agendan painottuessa kyseisissa tapaamisissa taymipariston muutoksiin ja arpajaislain

uudistukseen. (Veikkaus oy, vuosikertomus 2010, 75

Veikkauksen varsinaista toimintaa johtaa ja valwis toimitusjohtaja osakeyhtidlain puitteissa
hallituksen antamien ohjeiden ja vahvistetun sgjiate mukaisesti. Yhtiéssd on myds strateginen ja
operatiivinen johtoryhma, jotka avustavat tass&gs#otoimitusjohtajaa. Ensin mainitun tehtaviin
kuuluu muun muassa strategian, toimintasuunnitelfadyudjettiesityksen valmistelu hallitukselle
seka merkittaviin hankkeisiin ja investointeihiittivd paatoksenteko ja seuranta. Operatiivisen
johtoryhnméan  vastuulla on jokapaivaisen liiketoimann suunnittelu-, valvonta- ja

toimeenpanotehtavat. (Veikkaus oy, vuosikertomu206.)

Jo esille tulleiden valvontasuhteiden lisaksi omrrpeallista esitella Iyhyesti muut yhtion
valvontaperiaatteet. Naista voidaan erotella ses@imalvonta ja sisdinen tarkastus seka ulkoinen
rahapelitoiminnan ja sen laillisuuden valvonta. Rkauksen sisainen valvonta perustuu COSO
ERM -viitekehykseen. Sisdinen valvonta on prosgs&ia auttaa hallitusta ja toimivaa johtoa
saamaan kohtuullisen varmuuden siitd, ettéa toimimta tuloksellista, tehokasta ja strategian
mukaista, taloudellinen raportointi on moitteetojat@tta lakeja seka ulkoisia ja sisaisia saan@oksi
noudatetaan. Valvonnan piiriin kuuluvat strateg@apsessit, kaytannot ja organisaatiorakenteet,
jotka edesauttavat asetettujen tavoitteiden saawidta. (Veikkaus oy, vuosikertomus 2010, 78.)
Naitd valvotaan jatkuvalla seurannalla ja eril&asihittareilla seka valvontasuhteilla, joita on jo

esitelty aiemmissa kappaleissa. Myos Veikkauksesdirsgen tarkastusjarjestelmé arvioi sisaista
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valvontaa ja sen toimivuutta eri osa-alueilla. Mkegomuksen (2010) mukaan sisdisesta
tarkastuksesta vastaa yhtion nimeadma henkild yldeboisten yhteistybkumppaneiden kanssa.
Osakeyhtiona Veikkaus oy on myos tilintarkastuskis (L 459/2007) maaritellyn

tilintarkastusvelvollisuuden alainen, jossa mudimtirkastuksen ohella arvioidaan myos sisaista

valvontaa.

Tilintarkastuksen lisdksi Veikkaukseen kohdistuuursuulkoisen valvonnan tarve peleihin
osallistuvien oikeusturvan takaamiseksi, vaarinigign ja rikosten estamiseksi seké arpajaisista
aiheutuvien sosiaalisten ja terveydellisten hatiojvahentdmiseksi. Arpajaislain 428:n (L
1047/2001) nojalla Poliisihallitus vastaa arpagmstoimeenpanon valtakunnallisesta valvonnasta.
Poliisihallitus myds maaraa rahapelitoiminnan vabaa varten virallisia valvojia, jotka valvovat,
ettd rahapelien toimeenpanossa noudatetaan sis@aisiaterion vahvistamia pelisdantoja. Lisaksi
Veikkauksella on laaja tietojenluovutusvelvollisuusruun muassa valtiovarainministeridlle,
sisdasiainministeritlle seké tulonjaosta vastaavalletus- ja kulttuuriministeriolle. Liséksi sen on
toimitettava tarpeelliset tiedot sosiaali- ja tersmainisteridlle, joka vastaa rahapeleista

mahdollisesti aiheutuvien sosiaalisten ongelmiemas®asta ja tutkimuksesta.

Veikkausvoittovarojen kayttotarkoitukset ovat yhtiperustamisen jalkeen muuttuneet aika ajoin.
Veikkaus oy:n edeltdja Oy Tippaustoimisto Ab peettsh padasiassa urheilun ja
likuntakasvatuksen rahoitusongelmien vuoksi, minnmy0ds voittovarat alkuaikoina
kokonaisuudessaan kohdennettiin. Pian voittovaalgtiin kuitenkin jakaa muihinkin tarkoituksiin
ja jakosuhteet ovat vuosien saatossa elaneet.nfiite voittovaroista saadettiin laki, jonka
perusteella varat kohdennetaan. Laki raha-arpajaisekd veikkaus- ja vedonlyontipelien tuoton

kayttdmisesta (L 1054/2001) méarittelee jakosuldeetaavasti:
1. Urheilun ja liikkuntakasvatuksen edistamiseen 25%
2. Nuorisotyon edistamiseen 9%
3. Tieteen edistdmiseen 17,5%
4. Taiteen edistamiseen 38,5%

Liséksi 10% voittovaroista kohdennetaan kyseisdirkaituksiin valtion talousarviossa vuosittain
tarkemmin péaatettavalla tavalla. Voittovarojen jaokyseisten raamien sisalla paattaa jo mainittu

opetus- ja kulttuuriministerio.
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Taiteen edunsaajia ovat esimerkiksi eri taiteeealoharjoittajat, museot, teatterit, Suomen
Kansallisooppera seka erilaiset musiikkitapahtumi@gunnan veikkausvoittovaroilla tuetaan muun
muassa liikuntapaikkarakentamista, liikuntajarjgstdiikunnan tutkimusta, seka lasten ja nuorten
likuntaa. Tieteen tarkein edunsaaja on Suomen &kat, joka rahoittaa vuosittain satoja
tieteellisid tutkimushankkeita. Nuorisotoiminnan raigata suurin 0sa on suunnattu nuorten
kansalaisjarjestotoiminnan tukemiseen seka hatoast@taan, kuten nuorisoseuroille. (Veikkaus

oy:n kotisivut.)

Vuoden 2011 kesakuussa Veikkaus ilmoitti perustaseed/eikkaus Solutions -nimisen tytaryhtion
selvittam&an kansainvalisid liiketoimintamahdollissia. Toiminnan tavoitteena on saada
yhteistybkumppaneiden kanssa rahapelitoimintaareutizvia lisenssejd eri maista. Juridisten
selvitysten mukaan Veikkaus ei voi kilpailuoikeddsta syista johtuen toimia Suomen rajojen
ulkopuolella, mutta erillisen tytaryhtion kauttama toiminta on laillista. Euroopan unionin
sisamarkkinaoikeudellisista syista johtuen uudes@rgntion toiminnan tulee kuitenkin tapahtua

Euroopan talousalueen ulkopuolella. (Veikkaus dtisivut.)

2.3 Raha-automaattiyhdistys (RAY)

RAY eli Raha-automaattiyhdistys on julkisoikeuda#ih yhdistys, jonka tehtavédna on hankkia
pelitoiminnalla varoja vapaaehtoisten sosiaali- tgaveysjarjestojen tyon tukemiseen. RAY:n
arpajaislaissa (L 575/2011) maaritelty rahapelieméenpanemisen yksinoikeus kasittéda raha-
automaattien kaytettdvana pitdmisen, kasinopel@mdenpanemisen ja pelikasinotoiminnan.
RAY:n peleja tarjotaan yli 8000 paikassa naidenitiden peliautomaatit ja kasinopoytapelit eri
likkeenharjoittajien tiloissa, RAY:n omat pelisaiekd Helsingin Grand Casinon. Avustuskohteita
RAY tuki vuonna 2010 noin 370 miljoonalla eurolk glitti arpajaisveroa 55,5 miljoonaa euroa.

RAY:n palveluksessa tyoskentelee yhteensa noin heoRiloa.

Ensimmaiset raha-automaatit tuotiin Suomeen jo 4920lla Saksasta. Varvio (2007, 44) toteaa
kilpailun olleen silloin vapaata ja automaattejgpeiden liikemiesten vaikuttimena oli ainoastaan
puhdas yksityinen voiton tavoittelu. Niitd olikifjasteltuna l&ahes kaikkialle, mutta samalla niiden
vastustus lisdantyi. Ensimmaisen kerran viranomaigattuivat niihin asettamalla ne leimaveron

alaisiksi vuonna 1929. Tilanne muuttui radikaals®33 viranomaisten antaessa asetuksen, jonka
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mukaan vain hyvantekevaisyysjarjestot saivat piédi-automaatteja kansan pelattavana. Toiminta
paatettiin keskittda yhdelle yhteisolle ja RAY #iocioimintansa 1938. Samalla se alkoi myds itse
valmistaa raha-automaatteja. RAY:sta tuli julkisaikellinen yhdistys 1962. Vuonna 1989 RAY
perusti ensimmaiset omat pelisalit ja kaksi vuattgdbhemmin se avasi Helsinkiin Suomen
ensimmaisen kansainvalisen kasinon. RAY on toimisdéa alusta asti harjoittanut raha-
automaattitoimintaa Suomessa yksinoikeudella, vmod@10 lopusta lahtien myos sahkoisesti

internetissa. (RAY:n kotisivut.)

RAY on julkisoikeudellinen yhdistys, johon kuuluu8 9sosiaali- ja terveysalalla toimivaa
jasenjarjestba. RAY kuuluu sosiaali- ja terveysst@nion hallinnonalaan. Raha-
automaattiyhdistyksestd annetun asetuksen (A 106%j2mukaan RAY:n jasenind voivat olla
keskeisessd asemassa olevat terveytta ja sosiadligtinvointia edistavat yleishyddylliset
oikeuskelpoiset yhteisot ja saatiot. RAY:n toimel ovat yhdistyksen kokous, hallitus ja

johtokunta.

Yhdistyksen kokous on RAY:n ylin paattava elin. Sgkoontuu kerran vuodessa ja siind ovat
edustettuina kaikki jasenjarjestot. Yhdistyksen dutksessa on lasnaolo- ja puheoikeus myo6s
toimitusjohtajalla ja hallituksen jasenilla, muttama eivét ole aanioikeutettuja eivatka voi edustaa
yhdistyksen jasenid. Keskeisimpia kokouksessa ftadi& asioita ovat tilinpaatdksen
hyvaksyminen, toiminnan ja talouden yleisistd pEteEsta paattaminen sekad hallituksen jasenten
valitseminen ja naiden palkkioista paattaminen. YRAkotisivut.)

RAY:n hallituksen toimikausi on kolme vuotta jat®n kuuluu 14 jasentd. Naista yhdistyksen
kokous valitsee seitseman jasentd ja valtioneuvesitseman jasenta. Valtioneuvosto maaraéa
hallitukseen puheenjohtajan, ensimmaisen varapybigamn ja viisi muuta jasenta. Hallituksessa
tulee olla yksi jasen sosiaali- ja terveysminigistd, sisdasiainministeriostd seka
valtiovarainministeriosta. Hallituksen tehtaviinluu erityisesti yhdistyksen kokouksen paatdsten
valmistelu ja toimeenpano, toimitusjohtajan sekéhtgkunnan jasenten nimittdminen ja

erottaminen, toimintasuunnitelman ja talousarviogvaksyminen seuraavaksi tilikaudeksi,

ehdotuksen tekeminen valtioneuvostolle yhdistykdeotoista jaettavien avustusten jaosta,
tiedottaminen avustusten hakuajoista ja hakumdpstifie sekd huolehtiminen avustusten kayton

valvonnan jarjestamisesta. (A 1169/2001.)
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Yhdistyksen johtokunnan muodostavat toimitusjohtgm hallituksen nimittamat johtajat.
Johtokunta vastaa muun muassa RAY:n kaytannonnaesia ja sen kehittamisesta, hallituksessa

kasiteltavien asioiden valmistelusta ja hallitukpaatosten taytantéonpanosta (RAY:n kotisivut).

RAY:n pelitoiminnan valvonta valtiovallan toimestan jarjestetty samoin kuin jo esitelty
Veikkauksen vastaava, eli se kuuluu arpajaislaijali@o sisdasiainministeridlle ja sen alaiselle
Poliisihallitukselle. Poliisihallitus myds maaradikeeen nimettavan tarkastuslaitoksen, jonka
vastuulla on valvoa raha-automaattien teknisiaivadsia. Paaasiassa se tarkoittaa automaattien
rahaliikenteen valvontalaitteiden tarkistuksia. déii tulee tallentaa luotettavasti tiedot laitteen
kayttamisesta seka siitd kertyneistd maksuistakd@hotoiminnan harjoittamisesta on maaratty
erikseen asiakas- ja valvontarekisteria vartentiardt tiedot arpajaislain 518:ssd. Myos RAY:ta
koskee laaja tietojenluovutusvelvollisuus. Lisdksen on toimitettava sosiaali- ja
terveysministeriolle seka Poliisihallitukselle ginokset kokousten ja hallituksen kokousten
poytékirjoista seka ne muut tiedot, jotka ovat ¢ rahapeliyhteison toiminnan ja sen tuottojen
kayton valvomiseksi (L 575/2011).

Sisdinen valvonta on yhdistyksen kotisivujen mukaa@dritelty normaalisti osaksi johtamista.

Sisdinen valvonta koostuu niistd johdon toimengiteijoilla lisdtddn todennékdisyytta saavuttaa
asetetut paamaarat ja tavoitteet. Sisainen tadkastuustaa RAY:n johtoa ohjaus- ja

valvontatehtdvassa. Tavoitteena on varmistaa vétisainen valvonta organisaation eri tasoilla
seka ehkaista riskien toteutumista. Yksikko toitmdllinnollisesti toimitusjohtajan alaisuudessa.

(RAY:n kotisivut.) RAY:lla tulee olla sen oikeudslén aseman vuoksi yhdistyksen kokouksen
valitseman tilintarkastajan lisaksi yksi valtiovemainisterion maaraama tilintarkastaja, jonka tulee
olla julkishallinnon ja -talouden tilintarkastapsannetussa laissa (L 467/1999) tarkoitettu JHTT-
tilintarkastaja.

RAY:n avustuksista on saadetty lailla ja siina ntaéan niistd perusteista ja menettelyistd, joita
noudatetaan myodnnettdesséd raha-automaatti-, ka&inoj pelikasinotoimintaa harjoittavan
rahapeliyhteison tuotosta avustuksia oikeuskelp@isileishyddyllisille yhteiséille ja saatidille
terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistamis@en1056/2001). Avustus voidaan myontaa

toiminta-avustuksena tai erityisavustuksena. Tolaaavustus voidaan myontdd avustuksen saajan
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toimintaan yleisesti (yleisavustus) tai tiettyynaas sen toiminnasta (kohdennettu toiminta-
avustus). Erityisavustus puolestaan myonnetaanijplestointiavustuksena tai projektiavustuksena
kokeilu-, kaynnistamis-, tutkimus- tai kehittamigklieeseen taikka muuhun tarkoitukseltaan
rajattuun hankkeeseen. Vuonna 2010 avustuksia ne¢tinn806 ja avustuksen piiriin kuului 1630

hanketta, projektia ja toimintoa. (RAY vuosikertosr2010.) Vaikka avustuspééatds on aina julkinen
niin avustuskohteiden suuri maara ja vaihtelevamgoasettaa avustustoiminnan valvonnalle suuria

haasteita.

Avustusta RAY:Itd haetaan Kkirjallisesti. RAY valta@ke vuosittain ehdotuksen avustusten
myontamisesta (jakoehdotus), jonka jalkeen se tetamn sosiaali- ja terveysministeridlle, jonka
esityksesta valtioneuvosto paattda avustusten jakata. Avustus saadaan kayttdd ainoastaan
avustuspaatoksen mukaiseen tarkoitukseen. Avustuks@jan on annettava RAY:lle selvitys
kultakin vuodelta avustuksen kaytosta. Avustustsaranukaisen ja riittavan valvonnan vastuu on
RAY:la. Rahapeliyhteison on sopivalla tavalla sgtava myonnettyjen avustusten kayton
tuloksellisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta sekédam vaikutuksia kilpailuun ja eri vaestéryhmien
asemaan samoin kuin niiden muita vaikutuksia. Raliassti avustusten valvonta jarjestetdén
hankkimalla avustuksen kayttd- ja seurantatiet@@édsmuita tietoja ja tekemalla tarvittaessa
tarkastuksia. (L 1056/2001.)

Avustusten valvontaa ja tarkastusta varten RAY®I& erillinen avustusosasto. Sosiaali- ja
terveysministerid puolestaan valvoo ja ohjaa RA¥vustustoimintaa, kuten jakoehdotuksen ja
avustussuunnitelman valmistumista, avustusten maksa ja avustusten kayton valvontaa.
(RAY:n kotisivut.) Vuoden 2010 tilinpaatoksessarkésan avustusten tuloksellisen suuntaamisen
varmistamiseksi tehdyn ensisijaisesti erilaisiaviggtsia avustustoiminnan kayttéon. RAY
toimittaa sosiaali- ja terveysministeritlle vuasitt kertomuksen avustusten kayton valvonnasta ja
seuraavaa vuotta koskevan valvontasuunnitelman. sittam RAY:n ja sosiaali- ja
terveysministerion kesken sovitaan avustustoimlartalostavoitteet, jotka kirjataan valtion tulex j

menoarvioon.

2.4 Fintoto oy

Fintoto on Veikkauksen tavoin osakeyhtio, mutta keko osakekannan omistaa Suomen Hippos

ry, joka on suomalaisen raviurheilun ja hevoskasgksgn valtakunnallinen keskusjarjestd. Suomen
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Hippos ry:n toiminnan perimmainen tarkoitus on atavmaanlaajuisen hevostalouden taloudelliset
kehitysedellytykset.  Arpajaislain  nojalla Fintoto y:k& on yksinoikeus totopelien
toimeenpanemiseen, mutta vuoden 2012 alusta lahtigris Veikkauksen jarjestamat V75- ja V5-
ravipelit siirtyivat Fintotolle, tosin eri tuotenifkeilld. Taten yhtiolla on yksinoikeus kaikkia
hevosurheilua koskevien pelien toimeenpanemise¥smnna 2010 totopeleja pelattin 193
miljoonalla eurolla, josta arpajaisveroa valtiotldoutettiin noin viisi miljoonaa euroa. Maa- ja
metsatalousministeridlle tuloutettu summa oli nkahdeksan miljoonaa euroa, mutta huomioon
taytyy ottaa myos suorat palkintotuet raviradoibekd muut verkostokulut, jotka yhdessa
muodostivat lahes 33 miljoonan euron potin. Fintoteenkilostd oli kertomusvuonna noin 30
henkilon suuruinen. (Hippos ry, toimintakertomud.Q0

Historiallisesti hevonen on ollut Suomessa téarleeédryostettu eldin ja jo 1909 perustettiin Suomen
Hevosjalostusliittojen Keskusliitto, joka toteuttialtion mé&arittelemad hevostalouspolitiikkaa.
Raviurheilijat saivat oman keskusjarjestonsd kymenernvuotta myohemmin, kun Suomen
Ravirengas aloitti toimintansa. Vuonna 1928 to&alitoripelien jarjestaminen tuli mahdolliseksi
Suomessa, mutta sota seka sen jalkeinen jalleerteakisen aika piti myos ravikilpailujen
kiinnostuksen niukkana. Raviurheilun modernisoitoem alkoi tosissaan 1970-luvulla, jolloin
ravikilpailujen lukumé&ara, yleisomaarat ja pelivdoth kehittyivat huimin harppauksin ja vuonna
1973 hevosalan jarjestot yhdistettin Suomen Higeski. Totalisaattoripelin valtionosuudesta
alettiin maksaa varsarahoja ja kasvattajapalkkigibéka johtivat kotimaisen hevoskasvatuksen
merkittavdan kasvuun ja suurimpiin kaupunkeihin eralettin uudenaikaiset raviradat
palveluineen. Vuoden 2001 alusta Suomen Hippos tgimintojen uudelleenorganisoimisen
yhteydessa totopelien toimeenpaneminen siirreRimtoto oy:lle. Liittyminen Euroopan unioniin
toi siirtymakauden myoéta lisatukia hevoskasvatwgjilmutta nykyaan muiden kehittyneiden
ravimaiden tavoin Suomenkin ravitalous lepdd ditisankemmin ravipelien Kkilpailukyvyn ja

suosion varassa. (Suomen Hippos ry:n kotisivut.)

Fintoton osakekannan omistaa kokonaisuudessaarSgosen Hippos ry, jonka jasenyhteis6ja
puolestaan ovat raviurheilu- sekéd hevosjalostieg#if, joita vuoden 2010 toimintakertomuksen
mukaan oli yhteensa 129. Osakeyhtiomuotoisen Fintaéirkein paattava elin on yhtikokous.

Arpajaislain mukaan yhtidlla on hallitus, johon kuw puheenjohtaja, varapuheenjohtaja ja enintdén
kuusi muuta jasenta. Valtioneuvosto maarad hafignkpuheenjohtajan ja puolet muista jasenista.

Hallituksen varapuheenjohtajan ja puolet muistaenégéa valitsee yhtiokokous. Hallituksen
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toimikausi on yksi vuosi. Valvonnan suhteen Fintedonii normaalin osakeyhtion tavoin, jonka
tilintarkastuksen hoitaa ulkoinen KHT-tilintarkasyinteis6. Muutoin sitd koskee samoin jo
aiemmin mainitut laaja tietojenluovutusvelvollisuuseka Poliisihallituksen toimeenpanema

arpajaisia koskeva valtakunnallinen valvonta.

Fintoto oy:n totopeleista saatavat tuotot kaytetdgwoskasvatuksen ja hevosurheilun edistamiseen.
Totopelien kuuluessa maa- ja metsatalousministéraimnonalaan Fintoto tilittaa tuotot kyseiselle
ministeridlle. Ministerio paattaa kirjallisten hakeasten perusteella lopullisesti tuottojen jaosta,
maksaa avustukset ja valvoo niiden asianmukaisydtdéa (Varvio 2007, 14). Lisaksi tuottoja
jaetaan raviradoille suoraan palkintotukina, jotk@nna 2010 olivat 26,5 miljoonaa euroa (Hippos

ry, toimintakertomus 2010).
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3 TEOREETTINEN VIITEKEHYS

Tutkimukseni teoreettisena viitekehyksena toimétitutionalismi, eritoten uusi institutionalismi
Jossain maarin eron tekeminen naiden kahden ld&héeseian valille voi olla hankalaa. Tama
johtuu muun muassa siitda, ettd kasitteet ovat altikineen muodostuneet eri aikoina, eri
tieteenalojen parissa sekd osaltaan sekoittuneatdema kesken. Puhuttaessa uudesta
institutionalismista voitaneen myos olettaa, ettd aemassa vanha institutionalisnii Termia
kylla kaytetadn, mutta usein vain siksi, ettd ndidehden institutionalismin eroja halutaan
korostaa. Usein vanha institutionalismi voidaaarsinéhda pelkkaa institutionalismia tarkoittavana.
Tamakin on riippuvaista muun muassa kasilla olevéisteenalasta. Joillain aloilla termien erot

voivat olla hailyvéat kun taas toinen ala haluaaltemerkitysten valille selvan peséeron.

Institutionalismin juurien voidaan nahda sijoittuvajo 1800-luvun loppupuolelle, jolloin
Euroopassa vaikuttivat muun muassa Emile Durkheiké $1ax Weber. Institutionalismin voidaan
katsoa siis lahteneen sosiologisista lahtokohdigtalkka siihen jo tuolloin liittyi esimerkiksi
taloudellisia ja poliittisia aspekteja. (Peters 9926—28.) Uuden institutionalismin koulukunta alko
kasvaa voimakkaasti 1970-luvun lopussa ja seuraguasikymmenen aikana. Peters (1999, 25)
mainitsee James Marchin ja Johan P. Olsenin tuokésitteen poliittisen tutkimuksen laajaan
tietoisuuteen. Sosiologian puolella John Meyer dgijensa Brian Rowanin, Richard Scottin ja
Lynne Zuckerin kanssa muotoilivat ensimmaiset arguotih uudesta institutionalismista (Powell,
2007). Taman jalkeen uuden institutionalistisenlkkunnan kasvu on ollut huimaa ja se on saanut

paljon eri kasitteitd seka alamaaritelmia.

Miten uusi institutionalismi sitten maaritelladngeotetaan tavallisesta institutionalismin kasgtae
tai muista instituutioista kiinnostuneista lahetiéevista teorioista? Jeppersonin (1991) mukaan
institutionalismi voidaan maaritella strategianakg pyrkii kuvailemaan institutionaalisia teorioita
sekd soveltamaan ja kehittdm&éan niita. Uuden institalismin suuntaus esitti, etta viralliset
organisaatiorakenteet eivat ainoastaan kuvastastélraatimuksia ja resurssiriippuvaisuuksia vaan
muotoutuvat myo6s institutionaalisten voimien, ra#alisten myyttien, koulutuksellisen ja

ammatillisen yhteenkuuluvuuden, vyleisen mielipitegan lain kautta. Ydinajatus on, etta

2 Englanninkielisessa kirjallisuudessa esiintyvéhakkain seka termit neoinstitutionalism etté nestitutionalism.
Tutkimuksessani kaytan selvyyden vuoksi termia ingitutionalismi lapi koko tekstin.
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organisaatiot ovat tiukasti yhteydessénbeddedsosiaaliseen ja poliittiseen ymparistoonsa j& et
naiden toiminnot ja rakenteet ovat usein reaktigitgoariston asettamiin saantdihin, uskomuksiin ja
kaytantoihin. (Powell 2007.) Voidaan sanoa, ett&ilgka ja instituutioita ei nahda yksittaisina

toimijoina vaan ne ja ymparistd ovat koko ajan wwaikutuksessa toisiinsa nahden.

Institutionalismin paéapiirteet on selkean kuvannsisaksi hyva esitella tieteenaloittain. Otan naista
esiin omaan tutkimukseeni eniten vaikuttavimmatkgovoidaan myds néhda merkittavimpina,
vaikka uusia institutionalismin haaroja on nykyaiseita. Tuon lyhyesti esille institutionalismin
suuntauksia taloustieteen, sosiologian seka paliiitutkimuksesta. Lisdksi otan lyhyesti esiin
organisaatioteorian ndkemyksia, vaikka se voidaamagtteessa katsoa sosiologiaan kuuluvaksi.
Aivan ensiksi maarittelen instituution ja institutialisoitumisen seka esittelen Richard W. Scottin
maadrittelemat institutionalismin kolme peruspilatiastituution kasitteen muodostamiseen antavat
tarkedn aineksen nékdkulmat siitd miten instituutiaikuttavat toimijoihin ja toimintaan, mutta
myos niiden synty ja kehitys. Lopuksi k&sittelestitutionaalista muutosta seka siihen laheisesti
littyvia polkuriippuvuuden ja institutionaalisen riggajyyden Kkasitteitd tuoden esille myo6s

isomorfian ja legitimiteetin suhteen lahemmin.

3.1 Instituution kasite

Instituution kasite on hyvin monimutkainen ja koeli, mutta kasitteesta on tullut erittain suosittu
yli tieteenalarajojen. Vaikka kasite itsessdan akimtunut, on eri tieteenalojen sisélla ja naiden
kesken selkeitd eroja siina, mita lasketaan ingiiksi ja mita ei (Goodin 1996, 20). Syy siihen,
miksi instituutioiden tutkimus ja niiden ymmartadramon herattanyt yhd enemman kiinnostusta, on
kuitenkin ilmeinen: Sosiaaliset, poliittiset ja datlelliset instituutiot ovat tulleet suuremmiksi,
merkittavammiksi, monimutkaisemmiksi, mutta ennexikkea yha tarkedmmiksi jokapaivaisessa
elamassa. Useat suuret toimijat modernissa talbseleda ja poliittisessa systeemissa ovat
muodollisia organisaatioita ja lain sek& byrokmtiagnstituutiot ovat hallitsevissa rooleissa
yhteiskunnassa. (March & Olsen, 1989, 1-2.) Ingtitihin kohdistuvan tutkimuksen
paatarkoituksena on ymmartaa ja selittaa, mitetitunsiot vaikuttavat yhtaalta yhteiskunnalliseen
kehitykseen ja toisaalta ihmisten ja organisaagioidtoimintaan (Sotarauta 2008, 245).
Institutionaaliset teoriat ovat kiinnostuneita &iitmiten sosiaaliset suhteet ovat muodostuneet,
saaneet vaikutuksia ja suuntautuneet instituutiojdeinstitutionaalisen ympariston vaikutuksesta
(Wooten & Hoffman 2008, 130).
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Instituution k&site elda ja muuttuu. Uusi instiuglismi ja instituutioiden "uusi tuleminen”

muokkasivat myos instituution kasitetta. Institouélettin ndhda laajempana merkityksena, kuin
esimerkiksi pelkastaan poliittisena organisaatiok@nnostuksen kohteeksi tulivat virallisten

rakenteiden lisaksi myods epaviralliset tavat jautoukset. Uuden institutionalismin harjoittajat
kiinnostuivat yha enemman toimijoiden ja institwmtivuorovaikutuksesta, kun ennen painopiste oli
ollut vain instituutioiden vaikutuksessa toimijathi(Marsh & Stoker 2002, 90-91.) Voidaan my6s
sanoa, etta instituutiot alettiin nahda osana supaa kenttdd kuin ennen. Yksilon rationaalisen
toiminnan ja vapaan valinnan markkinatalouden laisauksien sijasta talous alettin nahda

upotettuna suurempaan sosiaaliseen kontekstiisg jostituutioilla on merkittava rooli.

Arkikielessa instituutio ymmarretaan helposti jéksisellaiseksi, joka on vakiinnuttanut paikkansa
yhteiskunnassa ja jolla on siella valtiovallan Hys¢ma asema. Tallaisia voivat olla esimerkiksi
kirkko tai yliopisto. Instituutiolla on kuitenkirmhjempi merkitys, mutta se voidaan myds ymmartaa
hyvin erilaisin tavoin. Hodgsonin (2006, 2) mukasntimillistd toimintaa ja vuorovaikutusta
maarittavat useat vakiintuneet saannot ja toimantatt jotka voivat olla nakyvia tai nakymattomia.
Laajin maaritelmé instituutiolle lieneekin vakiimut toimintamalli, tapa, tottumus tai rutiini, joka
luo puitteet toimijan valinnalle. Tarkea sana onkimuri vakiintuminen, joka maarittad hyvin
pitkalle instituution. Instituutiot taten selittéty@®ikeuttavat ja legitimoivat yksilon ja organitaa
toimintaa maarittamalla oikean ja vaaran seka sopija epasopivan kayttaytymisen rajoja.
Instituutiot luovat rakenteen, joka vahentaa yhiamnallista epavarmuutta tekemalla inhimillisesta
toiminnasta ennakoitavampaa ja luotettavampaatiiN®90, 3; Streeck & Thelen 2005, 10.)

Peters (1999) on maaritellyt nelja tekijaa, jotkaamittavat ja yhdistavat instituutioita. Ensiksikin
instituution rakenne heijastelee jollain tavallaparbivaa yhteiskuntaa. Kyseinen rakenne voi olla
joko muodollinen tai epamuodollinen, mutta se shaiset muodostamaan ryhmid jonkin
ennustettavissa olevan ominaisuuden mukaan, sll@ijbiden roolit maarittelevat toiminnan.
Toiseksi Instituution pitda olla jo mainitusti jalh tasolla vakiintunut tai stabiili. Kolmanneksi
instituution taytyy vaikuttaa toimijoiden kayttaytyseen. Instituution on tietyin tavoin pystyttava
rajoittamaan naiden kayttaytymista joko muodollises epamuodollisesti. Neljanneksi instituution
jasenten tulisi jakaa samankaltaisia arvoja ja mdsia, mikd on varsinkin normatiivisen

institutionalismin keskeinen logiikka. (Peters 1998-19.)
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Instituution maarittelyssa yksi yleisesti kaytettyikOkanta on, ettd on olemassa muodollisia
(formal) seka epamuodollisiainformal) instituutioita. Naiden sisalla voidaan lisaksiotetla
organisationaalisia ja ei-organisationaalisia tostioita. Maskellia (1996) mukaillen muodolliset
organisationaaliset instituutiot ovat syntyneetn kan nahty tarve luoda uusi toimintatapa, jota
toteutetaan jonkin tietyn organisaation kautta. dBli asema voi vahvistua tai heiketd
vuorovaikutuksessa toimintaympariston kanssa. Mlisty ei-organisationaalisia instituutioita
ovat puolestaan esimerkiksi lait ja asetukset ssig@imukset. Ne on kuitenkin luotu l&hinna
samoista lahtokohdista kuin muodolliset organisetadiset instituutiotkin. Epamuodollisina
organisationaalisina  instituutioina  voidaan  puaest nahda toimintansa  kautta
institutionalisoituneet organisaatiot. Tallainengamisaatio vaikuttaa luomiensa vakiintuneiden
kayttaytymismallien kautta merkittavasti yhteisdojgssa se toimii. Epamuodollisia ei-
organisationaalisia instituutioita ovat toistuvatvjakiintuneet kasitykset seka toimintatavat. Myos
institutionaalisen taloustieteen keskeinen henKilduglass C. North on jaottelussa samoilla
linjoilla. Northin mukaan muodolliset instituutiobvat tarkoituksenmukaisia keinoja jarjestaa
yhteiskunnallinen toiminta muotoon, jossa se orgavainen kulttuuristen seikkojen, asenteiden ja
normien kanssa, siis epamuodollisten instituutioidkanssa. Hallitseva taho voi pyrkia
vaikuttamaan hyvinkin vahvasti muodollisten ingitioiden syntyyn ja kehitykseen, mutta yleensa
epamuodolliset instituutiot ovat hitaammin ja vakenin muutettavissa. Taman johdosta

muodolliset instituutiot ovat myos alisteisia epamallisille instituutioille. (North 1990, 36-53.)

Ylla esitelty jako muodollisiin ja ep&muodollisiinstituutioihin  seka naiden siséalla jako
organisationaalisiin  ja ei-organisationaalisiin tiutioihin - on tutkimukseni kannalta
hedelmallinen, silla rahapelikentéan toimijoissa da@n nahda piirteita periaatteessa jokaisesta
luokasta. Vaikka joillain tieteenaloilla organisaét ei katsota luettavan instituutioiksi, niindi#é
olevassa tutkimuksessa rahapeliyhteis6 ja siten opmn ymmarretddn instituutioluonteen
omaavina organisaatioina ja organisaatiokenttdngeat tutkijat ovat painottaneet toiminnalle
puitteita luovien instituutioiden eroa toimijalueeh omaaviin organisaatioihin. Kyseisessa
tapauksessa voidaan kuitenkin nahda naiden roolisein my6s yhdistyvan tai saavan
samankaltaisia paallekkaisia piirteitd. Siksi kgeai kaltainen jako suoralta kadelta ei ole
tutkimukseni kannalta mielekasta. Instituutiolu@menéarittelyssé ja sen tarkastelussa on keskeista
kaiken kaikkiaan ymmartad se, etta jonkin objelitiminen instituutiona riippuu kulloisestakin

kysymyksenasettelusta (Jepperson 1991, 146).
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3.2 Uuden institutionalismin kolme peruspilaria

Uuden institutionalismin  peruspilarit on luonndiis né&hda peruselementteind tai
rakennuspalikoina, joiden varaan instituution olsga®lo pohjimmiltaan perustuu. Uuden
institutionalismin alkuaikoina nama tunnettiin ptteoana ¢oercivg, normatiivisena riormative

ja mimeettisenantimetiq kasitteina (esim. DiMaggio & Powell 1983), mutachard W. Scott
muotoili nykydan laajasti alalla kaytetyt termit gegatiivinen ¢egulativg, normatiivinen
(normative ja kulttuuris-kognitiivinen ¢ultural/kognitiveg. Uudet termit vastaavat paapiirteissaan
vanhoja ja sen enempaé eroihin puuttumatta keskdégta lahtien nykyisiin kasitteisiin. Naméa
kaikki kolme instituutioteoriaa olettavat, ettd tigutiot saatelevat tai jopa mahdollistavat

vuorovaikutusta, mutta ne lahestyvat toimintaaed@@ia luonnetta eri nakdkulmista.

3.2.1 Regulatiivinen

Regulatiivinen nakemys instituutioista painottaaded toimintaa rajoittavia aspekteja. Usein
regulatiivinen ulottuvuus liitetdankin esimerkilakiin, sdantdihin, sopimuksiin ja muihin néiden
kaltaisiin rajoitteisiin. Nama voidaan nahda era@iha pelin saantdina, joihin yleensa liittyy
sanktiomekanismeja, joilla halutaan ohjailla kéaytyiista tulevaisuudessa. Usein saannot
ymmarretdan muodollisina, mutta ne voivat olla mgpaémuodollisia, kuten konventiot tai yleiset
kayttaytymissaannot. Muodolliset rajoitteet petie@ssa pohjautuvat epadmuodollisiin rajoitteisiin,
mutta toisaalta epamuodolliset rajoitteet myos e@ydvat muodollisia rajoitteita (Gronow 2006,
95). Negatiivisesta savysta huolimatta kyseess@is@in positiivinen toiminta ja niin voivat olla
sanktiotkin. Usein erindisiin regulatiiviseen aggakliittyvista saannoista ja sanktioista hyotyvéat
monet, silla usein nama mahdollistavat erilaisisialisia toimintoja ja toimijoiden edellytyksia.
(Scott 2008, 52-53.)

Valtion asema on mielenkiintoinen tutkittaessa latjuista aspektia instituutioissa ja tutkimukseni
kannalta se on hyvin olennainen. Valtiovalta asetiseat regulatiiviset rajoitteet seka valvoo naita
ja antaa sanktioita. Joskus toimeenpanoa hoitaa katmas osapuoli. North (1990, 54) kutsuu tata
agentiksi ja pohtii ongelmia, joita voi aiheutuaynktoimeenpanoa hoitaa agentti, jonka oma
hyotyfunktio vaikuttaa lopputulokseen. Vaikka usdatkijat painottavat valtion operoinnin
autonomisuutta suhteessa muihin sosiaalisiin toitmij, niin instituutioiden regulatiivista aspektia

tutkittaessa voimistuvaa mielenkiintoa on herattanyuri valtion rooli saantdjen tekijana,
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tuomarina ja toimeenpanijana (Scott 2008, 53). Raigrisen pilarin ndkdkantaan nojaava
instituutiokasitys on hallitseva erityisesti taloageissa.

3.2.2 Normatiivinen

Normatiivinen instituutionakemys painottaa arvog rjormeja. Se olettaa instituution jakavan
samanlaisen arvomaailman, jolloin toimijat ovatis&ineet yhteiset normit persoonallisuutensa
osaksi. Heiskalan (2003, 19) mukaan instituutioatotalldoin arvoja, jotka ovat erikoistuneet
normeiksi. Scott (2008, 54-55) maarittelee arvoivaibtavan ja suotavan kayttaytymisen
mielikuviksi, joita yhdessa standardien kanssa aad verrata olemassa oleviin rakenteisiin ja
kayttaytymiseen. Normit tdsmentavat, miten asiatilkisi tehdd maarittamalla lailliset keinot
tavoitteiden saavuttamiseksi. Normatiivinen systesim yhtaalta maarittaa tavoiteltavat paamaarat
ja toisaalta nimeaa sopivat tavat ndiden saavuselsi. Jotkin arvot ja normit ovat kaikille
yhteisi&, kun taas jotkut vain osalle toimijoiska/seinen seikka nostaa esille roolien merkityksen
instituutiossa tai organisaatiossa ja sen, mit@tien haltijoiden normatiivisten odotusten mukaan
odotetaan toimivan (Scott 2008, 55).

Normatiivisen systeemin on tavallisesti katsottatggan rajoitteita sosiaaliselle kayttkselle, kuten
se tekeekin. Samalla normit voimaannuttavat ja robisthvat sosiaalista toimintaa. Se tarjoaa seké
oikeuksia, ettd velvollisuuksia kuten myods etuoksa ja vastapalveluksia. (Scott 2008, 55.)
Normatiivisen ndkemyksen mukaan toimijoiden on fiédeé sdantoja legitiimeind, jotta ne olisivat
instituutioita. Mikali arvot ja normit on sisédistgtyhteiséssé onnistuneesti, eivat sanktiot olédiena
merkityksellisid. Talloin toimijat menettelevat antaattisesti sisaistamiensa normatiivisten arvojen
mukaisesti silloinkin kun valvontaa ei ole. (Heikk&003, 19.) Normatiivinen kasitys on saanut
eniten huomiota sosiologian parissa. Nain on sids# sosiologia tutkii paljon instituutioita, je&
yhteisid uskomuksia ja arvoja esiintyy ja joissenB&oimivat merkittavana jarjestyksen perustana.
(Scott 2008, 55.)

3.2.3 Kulttuuris-kognitiivinen

Kolmas teoria, kulttuuris-kognitiivinen nakemys tiigutioista, on hankalimmin ymmarrettava.
Tata ovat painottaneet tieteenaloista eritotenoantogia, sosiologia ja organisaatioteoreettinen
tieteenala. Kulttuuris-kognitiivisessa teoriassstitnutiot nahdaan kulttuurisina merkityskehyksina.

Nama ovat talldin yhteisid ja itsestdédnselvyyksipidettyja kasitteitda ja merkityksid, jotka
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rakentavat sosiaalisen todellisuuden. Uskomuksetgikitykset eivat ole pelkastdéan subijektiivisia,
silla kun merkitysjarjestelmat nadhdéaéan objektimai— toimijoista ulkopuolisina — tapahtuu
institutionalisoitumista. (Scott 2008, 57-58.)

Kulttuuris-kognitiiviset merkitykset voivat olla ueeita ymmartad, koska ne nayttaytyvat inmisille
eri tavoin. Kulttuurit kuvitellaan yleensa yhtenasé merkityskenttind, mitd ne kuitenkin harvoin
ovat. Kulttuuriset elementit vaihtelevat myos nidénstitutionalisoitumisasteen” mukaan eli sen
mukaan, kuinka uponneita ne jo ovat tavallisiiniineihin ja kaavoihin. S&ant6ja noudatetaan
useissa tilanteissa, koska kaytetdan ajatteluméildan asiat on aina meilla tehty'taken-for-
granted, ja toisenlaista kayttaytymista on lahes mahdagarella. Taten kulttuuris-kognitiivisen ja
normatiivisen ajattelumallin puolestapuhujat antagasiaalisille rooleille jokseenkin erilaiset
merkitykset. (Scott 2008, 57-59.)

Jokainen edella esitellyista pilareista tarjoaalaeset perusteet instituution olemassaolon
legitimoimiseksi. Legitimaatio voi siis perustuainlaja sanktion voimaan, moraaliseen
vahvistamiseen tai Kkulttuurisesti tukevaan perusta®rganisaatiot ja organisaatiokentat
muodostuvat ndiden elementtien kombinaatioistangaa vaihtelevat ja muuttuvat ajan kuluessa.
Avainkysymys instituutioiden analyysissa on varmmssiita, mitka naista tekijoista ovat tarkeita
kyseisessd kontekstissa ja missa laajuudessa séka mekanismit vahvistavat vallitsevaa
sosiaalista jarjestysta tai heikentavat jotaintéoigPowell 2007.) Scottin (2008, 49) mukaan nama
kolme elementtia ovat keskeiset rakennuspalikattit®naalisille rakenteille ja mahdollistavat
elastisen muodon, joka ohjaa kaytosta ja vastustadosta.

Miksi instituutiot ja organisaatiot tarvitsevat iggiteettia toimintaymparistéltdan? Scottin, Ruefi
Mendelin ja Caronnan (2000, 237) mukaan organist#drvitsevat muutakin kuin materiaalisia
resursseja ja teknista tietoa, mikali ne haluagbtith ja menestya sosiaalisessa ymparistossaan. Ne
tarvitsevat sosiaalisen hyvaksynnan ja luottamukd8eensd tama ymmarretdéan legitimiteetin
kasitteelld. Suchman (1995, 574) méaarittelee Imgitietin yleiseksi ndkemykseksi tai oletukseksi,
jonka mukaan toimijan toiminta on hyvaksyttavda $apivaa, jonkin institutionaalisen
merkityskehyksen normien, arvojen, uskomusten jaritgdmien puitteissa. Legitimiteetti voidaan
nahda taten yksinkertaisesti toisenlaisena resirsginka organisaatiot saavat institutionaalisesta

ymparistostdan. Se ei ole hyddyke, jonka voi mytail@des omistaa, tai panos, jonka voi jalostaa
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tuotokseksi. Se on pikemminkin symbolinen arvoajak esilla siten, etta ulkopuolisetkin nakevat
sen. (Scott 2003, 213-214.)

Institutionalisoitunut organisaatiokenttd on yhdegigossa toimijat jakavat samanlaiset arvot ja
merkitykset, ja talloin osallistujat ovat useamma suuremmalla luottamuksella tekemisissa
toistensa kanssa kuin kentdn ulkopuolisten toimdgai Téllainen organisaatiokenttd voi koostua
lukemattomista institutionaalisista piirteista jaointijoista, kuten valtiosta, tarkeasta
kauppakumppanista, rahoituslahteestda, ammatillisgisteenliittymasta, etujarjestosta, tavallisista
kansalaisista tai mista tahansa, mika sitoo jagakaganisaation regulatiivisia, normatiivisia tai
kulttuuris-kognitiivisia piirteitd (Wooten & Hoffnrra2008, 130-131).

3.3 Uusi institutionalismi eri tieteenalojen piirissa

Instituution, institutionalismin sek& uuden indiibmalismin kasitteet vaihtelevat tieteenaloitt@n
ne saavat erilaisia merkityksid nakokulman mukahrstituutioiden tutkimuksen luokittelu
yksiselitteisesti tiettyyn tieteenalaan voi ollahaia, ja tdssakin tutkimuksessa aihetta tarkaatella
jo tutkimuskohteen luonteen vuoksi useamman agpekéutta. Silti on hyva nostaa esiin
nakokulmia ja eroja, joita eri tieteenalat painedta Nain on esimerkiksi siksi, ettd ne antavat
osittain eri merkityksia instituutioille, mutta mgderi n&kdkulmia siihen, miten instituutiot
vaikuttavat toimijoihin ja toimintaan. Tassa luvagsion lyhyesti esille nakemyksia taloustieteen,

sosiologian, politiikan tutkimuksen ja organisaatteimuksen suhteista institutionalismiin.

3.3.1 Taloustiede

Toisin kuin muilla tieteenaloilla, taloustieteissdn helpommin maariteltavissd juuri uusi
institutionalismi puhuttaessa institutionalisminrggista. Nain on ehka siksi, etta taloustieteassa
vallinnut vahva uusklassinen kasitys yksildiden jeimijoiden vapaasta valinnasta
markkinatalouden maailmassa. Uuden institutionahsmerkitys on kuitenkin nostanut paataan
pyrkien osoittamaan instituutioiden vahvan olemaksa markkinoilla ja markkinoiden
riippuvuuden instituutioista. North (1990, 3—-4) mitsee instituutioiden luovan markkinoilla
ennustettavat puitteet toimijoiden valiselle vuaibutukselle vahentden kommunikaation
epavarmuutta ja nain ne voivat vahentaa liiketomagsa syntyvia transaktiokustannuksia edistaen
taten kaupankayntid. Institutionalistit ovat kukantodenneet, ettd joskus instituutioilla on myo6s

transaktiokustannuksia kasvattava vaikutus (esioodié 1996, 10).
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North (1990, 4-5) erottaa instituutiot selkeastgasrisaatioista, mik& tuntuu hyvin loogiselta.
Instituutiot ndhdaan talléin pelin saantdina jaasrigaatiot seka yksilot pelaajina, joita ohjaatyiet
paamaara tai tavoite. Talldin paahuomio Kiinnittyipstituutioiden ja organisaatioiden
vuorovaikutukseen ja instituutiot nahdaan yleensapitteina, jotka ohjaavat vuorovaikutusta.
Rajoitteet voivat olla niin muodollisia kuin epandadlisiakin. Taloustieteen sisalla on myo6s
toisenlaisia nadkemyksia, mika yhtdalta kertoo késit laajuudesta ja toisaalta painottaa
lahestymistavan ja nakokulman merkitysta. Useinoudéllisina instituutioina tarkastellaan
yrityksia, teollisuudenaloja ja niiden vélisia Kleseita. Naiden liséksi Williamson (1987) mainitsee
muun muassa markkinat ja sopimukset seka halljatgalvontarakenteet kuten myds kannustimet,

jotka kaikki osaltaan vaikuttavat lilkketoiminnangtannuksiin.

3.3.2 Sosiologia

Sosiologinen institutionalismi on kehittynyt ja téhyt liikkeelle organisaatioteorian kentasta. &iin
alettiin kyseenalaistaa kasitys, jonka mukaan asgatiot, virkakoneistot ja instituutiot ovat
muotoutuneet vain mahdollisimman rationaalisin kein— tehokkuutta vaalien (Hall & Taylor
1996, 946). Tallainen determinismin korostaminenosakseen kritiikkia, mika johti toimijoiden
omaa roolia ja valintaa korostavan behavioralismausuun. Uuden institutionalismin voidaan
katsoa syntyneen reaktioksi tdhan suuntaukseeremigk painottaa institutionaalisten muotojen ja
kaytantojen kulttuurisidonnaisuutta, joten téllarsstmuotojen ei voida katsoa syntyneen vain
rationaalisuuden ja tehokkuuden ajatusten pohjal@an naihin vaikuttavat myos erilaiset
vakiintuneet myytit, kaytannot ja muodollisuudeta{H& Taylor 1996, 946-947). Keskeisimpana
erona perinteiseen institutionalismiin Nee (1998nainitsee uuden institutionalismin pyrkimyksen
selittda instituutioita ja niiden vaikutusta toioigen valintoihin sen sijaan, etta vain todettaisii

yhteisdllisten instituutioiden olevan olemassa.

Sosiologiassa instituution kasite on laaja ja tostioita nahdadan kaikessa inhimillisessa
toiminnassa (DiMaggio & Powell 1991, 9). Sosiologi@gkeekin instituutioiksi tavat, tottumukset,
menettelyt ja sddnnoét — lahes kaikenlaisen kaydigen, mikd on yleisesti hyvaksyttya ja laajasti
yhteisdssa sisdistettya. Instituutio siis lahendéuurin kasitetta. (Hall & Taylor 1996, 947-948.)
Sosiologian uusi institutionalismi ei kuitenkaarjesypois perusteoriaa yksilon rationaalisesta ja
padmaaratietoisesta kayttaytymisesta. Se minkaloyksbkee rationaalisena toimintana, on
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kuitenkin itsessdan jo ’sosiaalisesti latautunuttdkun yleensd puhutaan yksiléiden ja
organisaatioiden tavoittelevan maksimaalista maa#igta hyvinvointia niin uuden
institutionalismin ~ sosiologit  pyrkivat maaritteledmd nama paamaarat sosiaalisesti

tarkoituksenmukaisin tavoin. (Hall & Taylor 19961®)

3.3.3 Politiikan tutkimus

Instituutiot ovat olleet politikan tutkimuksen kinostuksen kohteina sen varhaisista ajoista lahtien
Yleisesti ottaen mielenkiinto on kohdistunut vatim@llinnollisiin rakenteisiin, organisaatioihin
seka jarjestelyihin kuten myds lakia koskeviin kygksiin (Scott 2008, 6). Tutkimus keskittyy
edelleen paljolti naihin puitteisiin, mutta sen hme on hieman muuttunut. “"Vanha
institutionalismi” keskittyi paljolti muodollisiinrakenteisiin ja lakiin perustuviin jarjestelmiin
tutkimuksen pdaapainon ollessa valtiollisten institniden rakenteissa kuten hallituksessa,
parlamentissa, oikeudessa ja byrokratiassa. Béigysteemeja pyrittiin selittdmaan hyvin tarkast
ja tutkimus keskittyi konservatiivisesti vain nadealkuperdédn seka syntyyn, muttei juurikaan
muutokseen tai jatkuvuuteen. (Bill & Hardgrave 19816.) Kiteytettyna politikan tutkimuksen
uusi institutionalismi ei enda keskity vain rakedésm tarkasteluun, vaan se pyrkii ottamaan
huomioon laajemmin normatiivisten puitteiden ja raégirjestelmien vaikutuksen sosiaalisen ja

poliittisen kayttadytymisen ohjaamisessa, rajoitsgssa ja voimaannuttamisessa (Scott 2008, 8).

Hall ja Taylor (1996) ovat maaritelleet politikantkimuksen uuden institutionalismin haaroiksi
historiallisen fistorical), sosiologisen qosiologica) ja rationaalisen valinnanrational-choicg
instutionalismin, jotka kaikki kehittyivat vastatgémina vahvasti vaikuttaneelle behavioristiselle
nakemykselle. Nama ovat jokseenkin vakiintuneet &aeskuudessa, ja vaikka naiden rinnalle on
muodostunut uusia ja edelleen spesifimpid haarja,en nae tarkoituksenmukaiseksi avata niita
tdssd. Sen enempédad kommentoimatta mydskaan kahteksi mainittua haaraa riittdnee tassa
todeta sosiologisen institutionalismin olevan kighiyt ja hyvin samankaltainen jo edellisessa
luvussa esitellyn instituutioteorian kanssa (ks3.2. Rationaalisen valinnan institutionalismi
puolestaan nojaa hyvin vahvasti samoihin periaaittekuin taloustieteen uusinstitutionalismi (ks.
3.3.1). Historiallisessa instituutioteoriassa instiioiden voidaan katsoa olevan erilaisia
muodollisia tai epamuodollisia normeja, rutiinggatpimintatapoja, jotka ovat juurtuneet poliittmsii
organisaatiorakenteisiin. Offen (1996, 199-200) aawk instituutiot tuottavat siten seka

normatiivisia ettd kognitiivisia standardeja siit@mika yhteisossd on oikeaa tai vaaraa,
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hyvaksyttavaa tai ei-hyvaksyttavdd. Tassa teoriassédaan puolestaan nahda vahvoja
yhtymékohtia organisaatiotutkimukseen (ks. 3.3.4).

3.3.4 Organisaatiotutkimus

Organisaatiotutkimus jakaa paljon samoja nakemylksi&iologian institutionalismin kanssa.
Perinteisessa institutionalismissa organisaatiot geganisaatioymparistot nahdaan pitkalti
paikallisina yhteis6ind ja vuorovaikutuksen tulakse syntyy hyvéksynta ja luottamus.
Institutionalisoitumisen padelementteina on pidettganisaatioihin siséaltyvida arvoja, normeja ja
asenteita. Organisaation sisdistdessa yhteisom @pahtuu sitoutumista. Tarkastelun kohteena on
ollut varsinkin epamuodollisten instituutioiden kaius organisaation muodollisiin rakenteisiin ja

taten organisaation toimintaan. (DiMaggio & Pow&b1, 13-15.)

Organisaatioteorian uusi institutionalismi  painattaorganisaatiomuotojen ja saantdjen
institutionalisoitumista — ei niinkaan yksittaistemganisaatioiden. Tama korostaa kasitysta siita,
ettd organisaatiomuodot heijastavat ympardivadiskuataa. Organisaatiot ndhdaan upotettuna
laajaan sosiaaliseen ja poliittiseen ymparistéonnijden kayttdytyminen nahdaan usein joko
seurauksena tai vastauksena taman ympariston g#@antoskomuksiin ja kaytantoihin. (esim.
Powell 2007, 1.) Instituutiot toimivat taten lasgasosiaalisena sadantojarjestelmané luoden vakaan
toimintaympariston. Uuden institutionalismin kartaabrganisaatiotutkimus kohdistuu suurimmaksi
osaksi siihen, miten instituutiot vaikuttavat orgaatioiden rakenteisiin ja toimintaan (DiMaggio

& Powell 1991, 33).

3.4 Institutionaalinen muutos ja isomorfia

Kyseisen kappaleen tarkoituksena on laajentaa kuwdan institutionalismin kasitteista, jotka ovat
tutkimukseni kannalta oleellisen tarkeitd. Osinté&n jo sivuttu aiemmissa kappaleissa, mutta
kokonaiskuvan kannalta jo esiin tulleetkin termmt loyvéa avata. Aluksi kayn lapi isomorfian seké
sen suhteen toimijoiden legitimiteettiin. Tamank@dn esittelen institutionaalisen muutoksen
kéasitteen ja tuon esille instituutioiden muutoksel@heisesti liittyvat polkuriippuvuuden ja
institutionaalisen  yrittdjyyden, joka painottaa apkiolisten toimijoiden vaikutusta

institutionaalisiin rakenteisiin seka ndiden musedn.
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3.4.1 Isomorfia ja legitimiteetti

Isomorfia sanana tarkoittaa samankaltaisuuttaitingioiden tutkimuksessa kasite on yleinen, silla
organisaatiokentassa toimijoiden ja toimintojendaain yleisesti nahda samankaltaistuvan. Taméa
johtuu organisaatioiden tarpeesta legitimoida totamsa laajemmassa sosiaalisessa ymparistdssa.
Isomorfian piirteet liittyvat kiinteasti jo edell@&siteltyihin peruspilareihin eli regulatiivisiin,
normatiivisiin ja kulttuuris-kognitiivisiin rajoittisiin. Parsons (1960, 21) sovelsi organisaation
toiminnan legitimaation kasitetta arvioidessaantsnitteita. Sen mukaan organisaation toiminnan
taytyy olla yhtenevéista laajempien sosiaalistemojen ja ymparéivan yhteiskunnan kanssa.
Isomorfian kasite voi olla harhaanjohtava varsinigloustieteesséa puhuttaessa yleisesti toimintojen
erilaistamisesta kilpailijoihin ndhden. Ka&site @itkuitenkin nahda laajemmin. Esimerkiksi lait
saatavat puitteet kaikille toimijoille ja useat epébdolliset toimintatavat tukevat isomorfian

periaatetta.

Meyer ja Rowan (1977) keskittyivat organisaatiowottieiden sijasta nadiden rakenteisiin ja
prosesseihin. Naiden samankaltaisuuden néhtiin mgiguvan laajemmasta rationaalisesta
institutionalisoituneesta ympaéristosta ja rakentemsvittavan rationaalisuutta huolimatta sen
vaikutuksesta lopputulokseen. Heiddn mukaansa wm@atio, joka toimii institutionalisoituneessa
ymparistossa ja kykenee samankaltaistumaan tamamss&a saavuttaa legitimiteetin ja
selviytymiseen tarvittavat resurssit, jolloin orgaation tuotannollinen tehokkuus on toissijainen
(Meyer & Rowan 1977, 352). Uuden institutionalismikentdssa painotetaan paljon kolmea
peruspilaria ja sopeutumista "suurempaan sosiaaigeparistoon”, mitka tekevat organisaatioista
samankaltaisia, mutta eivat valttamatta paranndenaiehokkuutta (esim. DiMaggio & Powell
1983, 147; Hall & Taylor 1996, 949-953). DiMaggep Powell (1983) ovat myds havainnoineet,
ettd rakenteellista isomorfismia edistdvat malbt jnekanismit esiintyvat etenkin rajatuilla

organisaatiokentilla vahvemmin kuin hajanaisemnyitigeiskunnallisilla tasoilla.

3.4.2 Institutionaalinen muutos

Instituution maarittelyyn ja olemukseen liittyy ikiedsti pysyvyyden Kkasite. Uuden
institutionalismin tutkimuksessa on lahtokohtaisetgtus, etta toimijat mukautuvat instituutioiden
maarittdmiin puitteisiin ja rajoitteisiin sek& minhinstitutionaalisiin merkityksiin (Battilana 2006

13). Instituutioiden katsotaan kuitenkin kayvarkysasti lapi muutosta, joka on luonteeltaan ja

laajuudeltaan vaihtelevaa. Instituutioiden muutes sen arviointi on hankalaa, koska niita
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muokkaavat sek& niiden luomiseen ja yllapitamisperustetut tahotr@le maker¥ ettéa toimijat,
joita varten instituutiot on luoturfle takerg. Lisaksi ndmé& kaikki toimivat rationaalisen agéin
mukaisesti omien intressiensd, kompetenssinsaljanga puitteissa. Sen seurauksena instituutiot
eivat myoskaan aina toimi tavalla, jollaiseksi e lootaessa tarkoitettu toimimaan. (Streeck &
Thelen 2005, 16.)

Goodin (1996, 24-25) mainitsee kolme tapaa, jojol@itteissa instituutiot kehittyvat ja muuttuvat
ajan myota. Ensiksikin muutos voi tapahtua satttamgblloin minkaan yksittdisen eriteltavan
voiman ei voida katsoa liittyneen siihen. Toiseksiutoksen voidaan katsoa olevan luonnollisen
evoluutioprosessin tulos, jolloin siihen ovat vatlaneet esimerkiksi yhteiskunnallinen kehitys tai
kilpailu. Kolmantena vaihtoehtona on tavoitehaknimeuutos, jota yleensa ajaa yksi tai useampi
toimija. Goodin katsoo muutoksen siséltdvan usepekteja kaikista mainituista muutostyypeista.
Northin (1990) mukaan muodollisten instituutioidenuutokseen on poikkeuksetta helpompi
vaikuttaa verrattuna epé&muodollisiin instituutiohiLainsaadannolliset muutokset ja poliittiset
paatokset ovat esimerkiksi helpommin toteutettavigsin kulttuuriset tavat ja tottumukset, jotka
eivat usein muutu, vaikka muodolliset instituutiotuuttuisivatkin. Taten muodollisten ja
epamuodollisten instituutioiden muutoksen erona my6s resurssien tarve. Muodollisten
instituutioiden muutos ja yllapito vaatii resurssegun taas epamuodolliset instituutiot eivat vaadi
tietoista toimintaa, ja ne muuttuvat ajan myo6tairugepa toimijoiden tiedostamatta muutosta.
(North 1990, 83-91.)

Muutoksen, sen etenemisen seka nayttaytymisen té@dinen ei ole yksinkertaista. Se voidaan
kuitenkin nédhda inkrementaalisena, toisin sanogtuyana, muutoksen edetessa talldin tasaisesti
suhteellisen pienin askelin. Toisaalta muutostada@an kuvailla epéjatkuvana ja satunnaisena,
jolloin itse muutos nayttaytyy toimijoille suurinkertamuutoksina. (Streeck & Thelen 2005, 6.)
Sotarauta (2008, 249) nostaa esille problematiikanutostilan erottamisesta tietystd, téten
oletettavissa olevasta tasapainotilasta, sillaitsaltan kasityksen mukaan muutos on juuri
nykyorganisaation tai instituution normaali tilasapainotilan ollessa poikkeus. Myds muutoksen
nayttaytyminen suhteessa itse muutokseen on usiioiren. Aikalaisille jokin tapahtuma voi
nayttaytyd suurena kertarysadyksend, vaikka kayss@notdma voi johtua pienten asioiden
kasautumisesta hyvinkin pitkalla aikavalilla (Stk& Thelen 2005, 9).
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3.4.3 Polkuriippuvuus

Polkuriippuvuuden kasite on yleisesti kaytetty temmstituutioiden tutkimuksessa ja eritoten niiden
muutoksen tarkastelussa. Silla tarkoitetaan hestorja jo tehtyjen ratkaisujen vaikutusta
instituutioiden sek& organisaatioiden toiminnassaggatoksenteossa. Talldin aikaisemmin tehdyt
valinnat ohjaavat tulevaa toimintaa sekd mahdalksia ja jopa "lukitsevat” kehityksen tietylle
uralle. Instituutioita tutkittaessa polkuriippuvuas usein vahvasti lasna johtuen niiden historiasta
ja "nain me olemme aina tehneet” —kasityksestatitin®nalisoituneet tavat ja perinteet ovat
vahvoja seka siten hyvin ohjailevia paatoksenteogaikka esimerkiksi nykyhetken poliittinen

tahto voisi olla eridva menneeseen aikaan nahdeoefiig, 2003).

Yksinkertainen, mutta hyva esimerkki polkuriippudesta on nykymallinen QWERTY-
nappaimistd. Kun se on kerran luotu ja se on "iagtinalisoitunut” niin kilpailevien tekniikoiden

tai nappaimistomallien on ollut hyvin vaikea sytjay se, vaikka kaytannéllisempikin malli voisi
nykyddn olla olemassa. Institutionalistien ja waksil taloustieteilijdiden keskuudessa
polkuriippuvuus nayttaytyy taten selityksena epéarealisille valinnoille, joiden ei siis
rationaalisuuskasityksen mukaan olisi pitanyt tateu Kuitenkin aiemmat edeltdneet valinnat tai
paatokset saavat aikaan sen, ettei rationaalisithtoghto ole valintahetkella paras tai
saavutettavissa. Usein tama on myos toimijoideangé havaittavissa joten kyseessé on eraanlainen
rajoitetun rationaalisuuden muoto. (Esim. North@;9%otarauta 2008, 248—-249.)

3.4.4 Institutionaalinen yrittajyys

Institutionaalinen yrittdjyys tarkasteltaessa tostbnaalista muutosta on heréttanyt kasvavaa
mielenkiintoa tutkijoiden keskuudessa 1980-luvultahtien. Mielenkiinto on kohdistunut
enenevassa maarin siihen millaisia rooleja, vaiksituja mahdollisuuksia erilaisilla toimijoilla on
instituutioiden muutoksessa. (Sotarauta 2008, 284sjte on myos todella mielenkiintoinen oman
tutkimukseni kannalta, silla rahapelitoimialaankediavat — tai ainakin yrittavat vaikuttaa — hyvin

monet tahot niin kentan sisa- kuin ulkopuolella.

Kuten niin monen termin kohdalla, institutionaatisgittdjyydenkaan kasite ei ole yksiselitteinen.
DiMaggio (1988, 4) on maéaritellyt sen toteamallstitutionaalisen yrittdjan olevan toimija tai

joukko toimijoita, joilla on tarvittavat resurss$itoda uusia ja muuttaa olemassa olevia instituatioi
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omien intressiensa pohjalta eli he tiedostavat stguénsa paremmin, mikali olemassa olevat
institutionaaliset puitteet muuttuisivat jossain &nd. Uuden instituution luominen tai vanhan
muuttaminen vaatii prosessin, jossa institutiosaali yrittdjan ajaman muutoksen takana on
muutosta kannattava jo olemassa oleva, tai siihehilisoitu ryhma toimijoita. Kyseiset toimijat
tukevat muutosprosessia ja uuden instituution mstooista myos omien intressiensa pohjalta.
(DiMaggio 1988, 14-15; Lawrence & Phillips 2004, 2§9Institutionaalisen teorian mukaan
instituutiot rajoittavat ja sédatelevat toimintaggdmttamalla sen, mika on sosiaalisesti hyvaksiitayv
ja mikd ei. Samalla ne kuitenkin luovat toiminnatekytyksia. (Lawrence & Phillips 2004, 692.)
Seo ja Creed (2002) nakevat institutionaalisesgtijyydessa myds ristiriidan, jota he kutsuvat
uppoutuneen toimijuuden paradoksiksi. Talla heddtkvat sitd, ettd samat legitiimit instituutiot,
joita institutionaaliset yrittajat yrittavat muudtasaantelevat ja rajoittavat kyseisten toimijoiden
toimintaa. Miten ja miksi toimijat motivoituvat jaykenevat toimeenpanemaan muutoksia samassa

institutionaalisessa kontekstissa, jossa he iisa@tat? (Seo & Creed 2002, 226.)

Laheskaan kaikki toimijat, jotka ovat osallisenatituution syntyyn tai muutokseen, eivéat ole

institutionaalisia yrittdjid, eika siten kaikki mwimskaan ole institutionaalista muutosta. Kasitteide

maarittely onkin ollut niiden ensiesittelysta lamtilaajan huomion kohteena. (Garud, Hardy &
Maguire 2007, 957) Suddabyn (2010) mukaan k&sitteat viime aikoina vaaristyneet ja kokeneet

niin sanotusti inflaation. Hanen mukaansa orgatisaaahdaan nykyisin kaikkivoipina suhteessa
institutionaalisiin paineisiin, saannonmukaisuuksja organisaatiokentdn muuttumiseen, jossa
jokainen pienikin muutos on institutionaalinen gkainen muutosagentti institutionaalinen yrittaja.

(Suddaby 2010, 15.)

Institutionaalinen yrittdja voi olla yksilo, joukkgksil6itd, organisaatio tai naiden yhdistelma, taut
kuten todettu, institutionaalinen muutos vaatiiureseja, jolloin institutionaalisella yrittajalléno
usein myos laaja legitimiteetti, mikd edistda &stlen sidosryhmien yhdistdmistd ja muutoksen
aikaansaantia. Institutionaalinen yrittaja itseesé@iikuttaa ymparoivaan yhteiskuntaan luomalla ja
muokkaamalla olemassa olevia saantdja ja norméga lsshittamalla uusia toimintamalleja saaden
aikaan rakenteellisia muutoksia (Battilana 20067)63ama ei tapahdu vain talouden kautta vaan
kohdistuu usein suoraan yhteiskunnallisiin institibin. Ottaen taten huomioon muutoksen
laadun, taytyy muutoksen ollakseen institutionaalin vaikuttaa tarkastelun kohteena olevan

instituution evoluutioon. (Sotarauta 2008, 252—-253.
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March ja Olsen (2005, 14) ovat tyypitelleet ne§adiri tavalla institutionaaliset muutosprosessit,

joihin toimijat vaikuttavat:
1. Yksittaisten toimijoiden tai kollektiiviin selkedgpradmaaraan tahtaava muutoksen ajaminen;

2. Konfliktitilanteet, joissa eri toimijat ajavat omiantresseja ja yrittdvat saada naita

parhaimpansa mukaan lapi;

3. Oppiminen, jossa toimijat omaksuvat kaytanttja kouksen kautta tai lainaamalla naita

muilta toimijoilta tai;
4. Kilpailu, jossa instituutiot muuttuvat eloonjaanaistelun ja uusiutumisen seurauksena.

Sotaraudan (2008, 254) mukaan instituutioiden naigdellyttaa usein kriisia tai merkittavia
ulkoisia paineita. Nain on muun muassa siksi, etstituution puitteissa toimivat pyrkivat
puolustamaan sitd turvatakseen omat etunsa. Bwtilg2006, 663) esittamassa hypoteesissa
alemman statuksen omaavat toimijat pyrkivat todkadis@mmin saamaan aikaan enemman ja
suurempia institutionaalisia muutoksia kuin korkeaan statuksen omaavat toimijat, koska nailla
on enemman etuja puolustettavanaan. Asetelma omenkimtoinen — myods kasilla olevan
tutkimuksen kannalta — kun ottaa huomioon institudén “perusluonteen” ja niita yllapitavat

voimat.

Institutionaalisen yrittdjan kyvykkyyteen ja mahitkliuteen vaikuttaa instituutioihin muodostuvat
suurelta osin pelikentan, sosiaalisen aseman,igosiallan seka johtajuuden kasitteiden kautta
(Sotarauta 2008, 254). Battilana (2006, 659) pgédiaalista asemaa naista tarkeimpana, mutta
institutionaalisen yrittajyyden asemaa ja vaikutabdollisuuksia tulisi tarkastella naiden
kokonaisuutena. Pelikentta ja sen toimintalogiikketoutuu seké sosiaalisen aseman, etta vallan
kasitteisiin, jotka taas maarittelevat pitkélti semiten tehokkaasti institutionaalinen vyrittaja
kykenee saavuttamaan muutokseen tarvittavat résymsghdistamaan muut toimijat, tai mitka
seikat mahdollisesti rajoittavat tatd. Johtajuwaefitataan paitsi kykyyn mobilisoida resurssit ja
osaaminen niin myos siihen, etta institutionaalingittaja pystyy ottamaan johtajuuden ja
tavoittamaan muut toimijat tilanteissa, missa hidnel johtajuutta tai toimivaltaa automaattisesti
ole. (Sotarauta 2008, 254-260.) Vallan kasite ajalamutta siitd on hyva erottaa institutionaalinen

valta, jota institutionaalisella yrittgjalla ei dilessa luvussa tehtyjen oletusten valossa
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lahtokohtaisesti ole. Institutionaalisesta vallgstduttaessa viitataan valtaan, jonka kayttajatia o
suoraan omilla paatoksilla mahdollisuus vaikuttesifuutioihin (Sotarauta 2008, 260).
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4 TUTKIMUKSEN EMPIIRINEN OSUUS

Tutkimukseni empiirinen aineisto pohjautuu pitkalthistoriaan ja kyseessa olevien
rahapeliyhteisojen historiikkeihin  sek& muihin tgotta ka&sitteleviin teoksiin. Asioiden

kasitteellistajind toimivat vahvasti myds omat hanat, artefaktit seka lehtikirjoitukset. Paattelyn
ja havainnollistamisen tukena toimivat tilastotjtgoon tarjolla runsaasti. Empiirisen osuuden
asettelu ja sen jarkeva esilletuonti on haastaWvhals opinnaytetyon laajuus huomioon ottaen
liiallista ronsyilya on syyta varoa, joten yritaedkittya rahapelikentan ja uuden institutionalismin
synteesiin eritoten institutionaalisen muutoksenyjdtéjyyden kautta. Paaasiat olen kuitenkin
yrittanyt esittdd siten, ettd syyt ja seurauksddb seleelliset taustat olisivat ymmarrettavasti ja

jarkevasti siséllytetty selitettavaan asiayhteyted tulkinta jaisi taten irralliseksi.

Tutkimuksen tarkoituksena ei ole tehda kiteytettystoriankirjoitusta Suomen rahapelikentan ja
naiden toimijoiden menneisyydesta. Historialtaga sahvasta osuudesta tutkimuksen aineistona ei
voi kuitenkaan valttya, silla ilman sitd ei nykwgtinetta tai tapahtumia voi ymmartadd. Tama tuo
osaltaan oman haasteensa jasentelyyn. Edetako |agmesti, esitellakd kukin yhteis6 omana
asiakokonaisuutenaan vai rakentaako tutkimus utitsitisnalismin kasitteiden pohjalta? Naista
selkeimmaksi osoittautui kombinaatio — toivottavasilittu sellainen — jossa toimijoita kasitellaan
kuitenkin lahtokohtaisesti itsenaisind. Kaytannosséna tarkoittaa aluksi instituutiokasityksen
muodostamista ja ymmartamista taman tutkimuksemdéan Taman jalkeen on helpompi kasitella
institutionaalisen muutoksen ja yrittdjyyden osautekd suhdetta nykyiseen rahapelikentan

muotoutumiseen.

4.1 Rahapelimonopoli instituutiona

Oleellista on, milla tavalla instituutio ymmarreta&asilla olevassa tutkimuksessa. Instituution
késite ja institutionalisoituminen voivat saada itasemerkityksia, silla tutkimuskohde on
poikkeuksellinen ja nakdkulmasta riippuen silladamn katsoa olevan erilaisia ulottuvuuksia. Tasséa
tutkimuksessa instituutioksi ymmarretd&dn mainittuj&olmen rahapeliyhteison muodostama
monopoli. Onko jokainen toimija sitten instituutisessdan? Vastaus lienee kylla, mutta toimijoita
on tarkasteltava sekd& kokonaisuutena etta itseddisbyyt tahan tulevat esille paremmin

tarkasteltaessa institutionaalista yrittdjyytténjautosta.
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Instituutiona voitaisiin ndhda myos voimassa olaxaajaislaki jattaen rahapeliyhteisot sivurooliin.
Se ei kuitenkaan ole selittava tekija sindnsa. ltakee monopolille legaalin perustan, mutta ei
takaa legitimiteettia siten, kun se uusinstitutimmain periaattein ymmarretaan. Vedonlyonti ja
rahasta pelaaminen ovat kautta historian herattamg@®s runsaasti paheksuntaa ja epaéilyja.
Millainen vaikutus yleisilla yhteiskunnallisilla aoilla on ollut institutionalisoitumisen kannalta?
Instituutiona Veikkauksen, RAY:n sekd Fintoton mastmaa rahapelimonopolia voitaneen
kuitenkin pitaa, jos kriteereiksi lasketaan vakimeisuus ja tunnettavuus. Tarkastelen seuraavaksi
monopolin ja toimijoiden instituutiostatuksen taasstlahinna Scottin mé&arittelemien kolmen

peruspilarin kautta.

Ennen instituution tarkastelua kolmen peruspilaatossa on paikallaan peilata rahapeliyhteiséja ja
niiden muodostamaa monopolia Maskellin (1996) hawaliistaman neljdn vaihtoehtoisen
instituutiomallin  kautta. Kuten huomata saattaatkitouskohteessa nama eivat ole niinkaan
vaihtoehtoisia vaan pikemminkin toisiaan tayderdéwstituution muotoja. Veikkaus, RAY seké
Fintoto ovat eittamatta jarjestaytyneita organiedat tayttden taten muodollisen
organisationaalisen instituution maaritteen. Niig&sinoikeudellisen toiminnan taustalla on myos
arpajaislaki, muodollinen ei-organisationaalinerstibmutio. Maskellin maaritelmad muodollisen
organisationaalisen instituution synnysta sopiiagglimonopoliin mainiosti: N&htiin tarve luoda

uusi toimintatapa, jota toteutetaan tietyn orgaatisa kautta.

Voidaanko rahapeliyhteisdissa nadhda epamuodollieaganisationaalisen instituution piirteita,

mikali maaritelmaksi katsotaan toimintansa kauttestifutionalisoituneet organisaatiot, jotka

vaikuttavat luomiensa vakiintuneiden kayttaytymiirea kautta merkittavasti yhteiséon, jossa ne
toimivat. Epailematta rahapeliyhteisoistéa ainakieikkaus ja sen peleista lotto ovat tallaisen
aseman toimintansa kautta saavuttaneet. Kun Nor(hi®00, 36-53) mukaan muodolliset

instituutiot ovat tarkoituksenmukaisia keinoja @taa yhteiskunnallinen toiminta muotoon, jossa
se on yhtenevainen kulttuuristen seikkojen, asdeteija normien kanssa, siis epamuodollisten
instituutioiden kanssa niin yleisten yhteiskunrsdéin arvojen voidaan katsoa olleen vahvasti
vaikuttava tekija siihen miten rahapeliyhteisttvgtiovalta ovat toiminnan jarjestaneet. Td&méa on
selkeésti havaittavissa rahapeliyhteisbjen perusesta nykypdivadn saakka. Northin

maaritelmassa korostuu osuvasti vedonlyontitoinminmeelipiteet jakava luonne. Se on néahty niin
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syntina ja paheena kuin myos viihdykkeend ja ke&yenuvitteluna antaen jokaiselle
henkilokohtaiseen ndkemykseen perustuvan merkijgsjalman.

Regulatiivisen nakemyksen painottaessa yleensa irtaen rajoittavia aspekteja, on se
rahapeliyhteis6jen nakékulmasta nimenomaan yksauakllisen toiminnan mahdollistava seikka.
Yksinoikeuden takaavana tekijdnd ymmarretddn stsnassa oleva arpajaislaki. Toisin pain
kdannettynd se on kuitenkin kaikkia muita toimgoitrajoittava. Arpajaislaista tekee

mielenkiintoisen regulatiivisen aspektin valossa eftd siihen on siséllytetty hyvin paljon myds
niitd epamuodollisia saantdja ja niihin pohjautulaaselmia, joilla monopolin yleista hyvaksyntaa
perustellaan. Tallainen on siis esimerkiksi lauselnittovarojen kaytdsta erikseen maariteltyihin
yleishyddyllisiin tarkoituksiin. Epamuodollinen s#é, jolloin ihmisten pelihimon valjastaminen

taloudellisessa hyotymistarkoituksessa nahdaéan aamooikeutettuna tapana, on siis puettu

muodolliseksikin saannoksi — laiksi.

Northin (1990, 54) mainitsema agenttimalli, jossadtion saantelemaa ja valvomaa toimintaa
toimeenpanee jokin kolmas osapuoli, on sekin migiletoinen. Kyseinen malli on kuitenkin
toteutunut suomalaisessa vedonlydntitoiminnass#aigsta lahtokohdista verrattuna Northin
esimerkkiin. Valtio ei ollut aloittamassa jarjedigwtta rahapelitoimintaa, vaan aluksi siihen haki
lupia yksittaiset toimijat rahoittaakseen varsimisoimintojansa. Vedonlydnnin jarjestamisen
hyvan taloudellisen kannattavuuden vuoksi valtio kuitenkin ottanut siitéa tiukan otteen niin

saantelyn, omistussuhteiden kuin tuottojen jakajsiénkin osalta.

Normatiivisen ja kulttuuris-kognitiivisen nakemykseeroja on taysin aukottomasti vaikeahko
hahmottaa. Normatiivisen ajattelun mukaan rahapeiopolin institutionaalisuutta lienee selvinta
tarkastella yleisten arvojen ja rahapeliyhteistferminnan kautta. Arvot ndhdéan suotavan ja
toivottavan kayttaytymisen mielikuvina ja institiait ovat arvoja, jotka ovat erikoistuneet
normeiksi. Normit tdsmentavat miten asiat kuultesida maarittAmalla lailliset keinot tavoitteiden
saavuttamiseksi. Monopolia perustellaan pelaandsekertyneiden varojen osoittamisella
yleishyddyllisiin tarkoituksiin seka pelaamisen isadisten haittojen minimoimisella. Samalla
kuitenkin toiminnan tuotot ovat valtion menojen &elleishyodyllisen toiminnan merkittava
rahoitusmuoto. Tama aiheuttaa ristiriidan, joka amhtavissd esimerkiksi yhteis6jen

kaupallistumisessa ja aktiivisessa markkinoinnissa.
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Etenkin Veikkauksen kohdalla tallainen oli naht&éisvarsinkin valtiollistamisen jalkeen.
Veikkauksen osakekanta siirtyi valtion omistuksd&5, mutta valtiollistaminen oli alkanut jo
reilusti ennen téata lopullista yhtion siirtoa vatii haltuun. Vaikkakaan valittomasti talla ei ollut
vaikutusta yhtion toimintaan, niin valilliset vaikikset olivat sitdkin suuremmat. Siina heijastuvat
eritoten roolien merkitykset ja se miten eri rooliealtijoiden odotetaan normatiivisten odotusten
mukaan toimivan. Ylikangas (1990, 165) kuvaa Veiksen muuttunutta asemaa joutumisella
vasaran ja alasimen valiin. Valtiovallan budjetsiske ja jakaessa odotetut voittovarat ennakkoon,
sai eritoten opetusministerié heikosti kontrollaituahaa kayttéonsa, mikali budjetoitu summa
ylitettiin. Taten se patisti yhti6td aina suurempivoittoihin. Tilanne pakotti Veikkauksen
tehostamaan kaikin mahdollisin tavoin myyntitoinai@hsa ja siten maksimoimaan ylijaamansa,
mika ei taas aina sopinut poliitikoille — varsinkaappositiolle — jotka reagoivat herkasti yleisen
mielipiteen liikahduksiin. (Ylikangas 1990, 160-)65

Kyse siis oli ja on siitd, ettd yhteiskuntaeettisetpoliittiset ndkdkohdat seka kaupallisen ajatte
ideologiat sotivat keskendan. Kysyttiin oliko oikdiayttdd hyvaksi ihmisten pelihalua, ja ilman
tyota tulevien suurten voittojen haavetta maksimaah voitontavoitteluun, pitamalla lisaksi
pelaajille palautuva voittosuhde mahdollisimman asbna. Myods Veikkaus anoi enemman
vapauksia normaalille liiketoiminnalle, kun tulosfati jatkuvasti kerran parantaa. Tasta ei
kuitenkaan ollut juurikaan apua. Taman Jaakobimipalopputulos on ratkaisematon. Koska
poliitikotkin pelkasivat julkista arvostelua — mialtiollistaminen osaltaan voimisti — he madalsiva
Veikkauksen profiilia varsinkin kaupallisella sektla. Taten taloudellisesti maksimaaliseen
tulokseen oli pyrittava mahdollisimman hyvaksyttéviai julkisuudelta huolellisesti salatuin
keinoin. (Ylikangas 1990, 160-165.)

Kulttuuris-kognitiiviset merkitykset nayttaytyvathmisille eri tavoin, mika vaikeuttaa niiden
hahmottamista tai ymmartamista. Rahapeliyhteisétenkin Veikkaus ja RAY — on helppo n&hda
instituutioina, koska ne voi nédhda uponneina yRteisallisiin rutiineihin ja kaavoihin. Tama jo
siksi, ettd ne ovat toimineet yksinoikeudella Sussaeniin pitkaan. Lotto ja "suomalainen voittaa
aina” -slogan ovat jo sinallaan osa tallaista nigskienttdd ja vahvistavat instituution asemaa

kulttuurisesti. Veikkauksen nykyinen toimitusjol#aRisto Nieminen totesi jo vuonna 1990
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lottoarvonnan olevan suomalaisuuden rituaali, kiim sauna tai lenkkimakkara (Ylikangas 1990,
223).

Talldin elettiin kuitenkin murroksen alkua, millarkoitan teknologian kehityksen nousua. Lotto on
edelleen sekin osa instituutiota, mutta ei lauafiEm arvonta enaa maaritd ihmisten
"toimintarutiineja” kuten se joskus teki. Pelaammnen muuttunut kauttaaltaan reaaliaikaiseksi ja
entisen viimeistaan keskiviikkkona tapahtuneen \aildkupongin “leimaamisen” lauantain
arvontaan voi tehda nykyaan vain sekunteja enrsm arvontaa. Internet-aikakausi on tuonut
ulkomaiset rahapeliyhtiét markkinoille eikd monapalnuorempien sukupolvien silmissa enaa ole
suvereenia yksinoikeusasemaa. Kuitenkin tietyelairindin on aina tehty’-asema monopoli-
yhti6illa edelleen on ja siitéa valtiovalta pitaakasti kiinni. Aloitteita kilpailun avaamisesta tai
laskelmia taman taloudellisista vaikutuksista diifiikkojen taholta ole kuitenkaan esiintynyt, mika
tuntuu erikoiselta vapaata markkinataloutta kamvatisa yhteiskunnassa. Mahlamaki (2003, 371)
nakee tahan ainoana syyna rahan, toteamalla Veskyation roolin muuttuneen valtiollistamisen

myo6ta entista vahvemmin valtion rahantekoapparsiatik

Kulttuurisesta nékdkulmasta tarkasteltuna on mieletoinen myds pelaamista historiallisesti
leimanneet mielikuvat, jotka osaltaan elavat vielak/oidaan puhua ketjusta synti-rikos-sairaus.
Mahlaméaki (2003) kutsuu nykytrendid medikalisaagipkohon pelaaminenkin on saatu liitettya.
Kun 1800-luvulla ja 1900-luvun alussa pelaamistekdsteltin uskonnon valossa ja rahasta
pelaaminen nahtiin yleisesti syntind, niin 1900dnvensi vuosikymmenind pelaamista tulkittiin
lain ikkunasta ja se katsottiin rikokseksi (Mahl&n&003, 355). Raha-arpajaiset ja niihin
verrattava toiminta oli sisallytettyna vuonna 1888nettuun rikoslakiin, jota muutettiin taman
osalta vasta 1920-luvun puolivalissa, kun Suomalai@oppera sai luvan tallaiseen toimintaan
taloutensa kohentamiseksi (Kortelainen 1988, 38-3®%ykyaan pelaamista ja nimenomaan
ongelmapelaamista tarkastellaan laaketieteen nékdlsta ja voimassa oleva arpajaislakikin

velvoittaa sosiaali- ja terveysministerion seuraamja tutkimaan pelaamisesta aiheutuvia haittoja.

Millaisena voidaan nahda rahapelimonopolin legité®iti nykypaivana, jos sita tarkastellaan ylla
esiteltyjen kolmen institutionaalisen peruspilétautta? Muutamia johtopaatoksia on helppo tehda:
Se on regulatiivisesti eli juridisesti vahva, jameisin arpajaislain muutos vahvisti sen legaalia

yksinoikeusasemaa. Monopolin status sosiaalisasghjeiskunnallisesti on sekin hyvaa luokkaa,
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mika pohjautuu nakemykseen pelaamisen kohdentataisgseiskunnallisesti hyvaksyttavaan
muotoon monopoliyhteisdjen kautta. Voittovarojerasglvat kayttokohteet ovat tuoneet varjoja
tahankin  asiaan. Esimerkiksi  budjettivaroilla  rdbttavia kohteita on rahoitettu

veikkausvoittovaroista ja RAY:n voittovarojen kykget puoluerahoitukseen ovat herattaneet

keskustelua — oikeudessa asti.

Monopoli ei ole mydskaan suojassa ulkopuolisiltadordyontiyhtidiltd maailman mullistaneen
informaatioteknologian myo6ta.  Tiukentuneeseen tHaseen on  vaikuttanut myos
globalisoituminen, etenkin Euroopan unioni. Monoepoh joutunut kilpailutilanteeseen, mika
kuulostaa sille jo lahtokohtaisesti absurdilta. Maantullut uusi arpajaislaki ja sen negatiiviset
efektit on noteerattu yhtidissakin: "Veikkauksenems rahapelimarkkinassa muuttuu. Lakiin
perustuvaan monopoliasemaan liittyy vaistamattdnpsa tiukempi saéntely seka toiminnan
rajoitukset, jotka voivat heikentaa Veikkauksennagse ja toimintakykya pitkalla aikavalilla.”
(Veikkaus oy, vuosikertomus 2010, 27.) Monopoldiasiis hintansa. Tilanne voidaan tulkita siten,
ettd kilpailun kiristyessa (internet-pelaaminen) omiakin toimintamahdollisuuksia edelleen
rajoitettava legaalimonopolin saavuttamiseksi, mikiketaloudellisesti kuulostaa hullulta.
Monopoli rajoittaa luonnollisesti vapaan liiketoimman mahdollisuuksia. Itse rahapelialan lisaksi
on monopolin vaikutuksia kritisoitu laajemminkinsiEherkiksi uuden arpajaislain kriminalisoima
kilpailevien vedonlydntiyhtididen mainostaminen vieahdollisuuksia tulonhankintaan useilta

tahoilta kuten medioilta, mainostoimistoilta ja eiaseuroilta.

4.2 Erilaiset taustat — samat lahtokohdat

Se miten rahapelaaminen on Suomessa alkanut, jaisisifa lahtokohdista rahapeliyhteisét ovat
l&ahteneet liikkeelle, on erittdin oleellista turtas ymmartaakseen naiden myohempdaad kehitysta
seké syita tahan. Kaikki kolme toimijaa — tarkemraamottuna naiden edeltgjat — ovat aloittaneet
toimintansa noin kymmenen vuoden sisélla toisist&asin toimintansa aloitti Suomen Ravirengas
(nykyinen Fintoto) sitten RAY ja viimeisimpana, vaai varsinkaan jalkikateen tarkasteltuna
vahaisimpana, Veikkaus. Yhteist6t olivat oikeud&ts muodoistaan lahtien hyvin erilaisia
taustoiltaan, mutta kaikilla toiminnan aloitukseaugtalla oli sama missio: kerata varoja
jasenjarjestdjen varsinaiseen toimintaan. Kayn liddwa osiltaan |api rahapeliyhteis6jen

alkutaipaleet koettaen luoda hedelmallisen pohatitutionaalisen muutoksen tarkastelulle.



46

4.2.1 Totalisaattori alkoi oopperan avustuksella

Suomalaisen Oopperan saatua luvan raha-arpajdist@reenpanemiseen vuonna 1926, poistui
raha-arpajaisten ja niihin verrattavan toiminnarhtkorikoslaista, vaikkakin vain eduskunnan
niukalla daanten enemmistolla. Tama kertoo edellaeyhon aikaan vallinneesta paheellisesta
yhteiskunnallisesta suhtautumisesta rahapeleiremttd oli joka tapauksessa avoin nyt myos muille
yrittdjille. Viiden raviurheiluun keskittyvan jaggon perustama Suomen Ravirengas haki lupaa
yllapitdd totalisaattoripelia jo 1920-luvun alussanutta talléin  viela ilman tulosta
maataloushallituksen kannatuksesta huolimatta. K&atapahtui mita ilmeisimmin oopperan
avustuksella. Korkeakulttuurin tukeminen sallimatiha-arpajaiset sen talouden kohennuskeinona,
nahtiin ilmeisesti suotavampana kuin marginaalisaniurheilun vedonlyOntielementti. Asetus

vedonlydnnista hevoskilpailuissa (A 308/1927) vakefiiin vuoden 1927 lopulla.

Raviurheilun Suomessa voi katsoa olleen |api hitorhuonossa asemassa puhuttaessa
hevostaloudesta, mik& on nahtavissa sen kehityksessyds vedonlyonnin saralla. Valtiovallalla
oli vahva ote hevostaloudesta jo 1900-luvun alyasse keskittyi suomenhevosen jalostamiseen
seka kasvatukseen maatalouden lahtokohdista. Ra¥lwmnahtiin vain sen marginaalisena haarana.
Hevostalouden paamaarat nahtiin ylevina ja raviluh@ etenkin totalisaattori saivat kielteista
julkisuutta. Tama nakyi myos totalisaattorirahojanssa. Ensimmaisessa vedonlyontiasetuksessa
valtiolle osoitetut 20 prosenttia pelivaihdosta #ehnettiin hevoskasvatuksen edistamiseen.
Raviurheilua ei edes mainittu asetuksessa, vaildté saha oli peraisin. (Mahlamaki 2003, 17-28.)
Fintoto ja sen edeltdjat ovat tutkimukseni kannginimmassa osassa jo sen kokonsa puolesta
verrattaessa kahteen muuhun toimijaan. My6s heleostan sisaiset ristiriidat (hevoskasvatus vs.
urheilu, suomenhevonen vs. lamminverinen) historgaatossa tekevat siita irrallisemman
tutkimusaiheen kannalta. Esille se nousee kuitenkimn muassa kiistassaan Veikkauksen kanssa
V5-pelista, ja esimerkiksi legitimiteetin kasitegéka sen merkitystd on hedelmallista pohtia asian

yhteydessa.

4.2.2 RAY syrjaytti nopeasti yksityiset yrittajat

Kuten jo aikaisemmin on mainittu ensimmaiset rabtmaatit, tarkemmin sanottuna pajatsot,
olivat kaytettavina Suomessa jo 1920-luvulla. S&iaministerid ja oikeuskansleri ottivat niiden
kaytettavina pitamiseen poikkeavat kannat ja ensireessé asiaa kasitelleessa raastuvanoikeudessa
vuonna 1928 yksityiset toimijat saivat vapauttaysi@toksen, ja taten luvan pitdd automaatteja
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yleison pelattavina. Olihan tallainen toiminta tettu rikoslain yhteydesta pari vuotta aiemmin.
Yksityisten toimijoiden rinnalle nousi pian myos antamia yhtidita. Yleinen vastustus tallaisen
toiminnan jarjestamisesta yksityiseen voitontaetutin pohjautuen sai kuitenkin paljon
paheksuntaa osakseen ja julkisuuskuvansa Kiillaseksi yhtiot pyrkivat 1930-luvun alussa
yhteistybhon erilaisten hyvéantekevaisyysjarjestoje@nssa. Joillain jarjestoilla pienimuotoista
automaattitoimintaa oli jo olemassa. Automaatesstatavilla tuotoilla jarjestot rahoittivat niiden

paaasiallista toimintaansa. (Kortelainen 1988, 336

Ensimmainen hanke raha-automaattitoiminnan monsgialisesta lailla ja voittovarojen
kanavoimisesta kansanterveyden hyvaksi pantiin lealukesalla 1931. Mannerheimin
Lastensuojeluliitto toimi aloitteen virallisena igka, mutta aloite ei ollut ainoa laatuaan.
Sisdasiainministeriodn saapui ehdotuksia myds maditopninnan saatamisesta yksityiselle
yrittdjalle, joka jakaisi tietyn summan voittovasta valtiolle edelleen jaettavaksi
hyvantekevaisyysjarjestoille. Raha-automaattitotenin jakoi mielipiteet, kun esimerkiksi
sosiaaliministerio  otti  kielteisen kannan koko toitaan sen haitallisuuteen vedoten.
Lastensuojelujarjestdissd ja -lautakunnissa karolaiat hyvin erilaisia. Suurin osa kannatti
sosiaaliministerion nakemysta, osa halusi pitétden ennallaan ja esimerkiksi Turun kaupungin
lastensuojelulautakunta puolestaan kannatti auttiimaa laillistamista ja monopolihanketta.
(Kortelainen 1988, 62—69.) Historiallisesti noinkodna on nahtavissa tietyntasoinen murroskohta
asenteissa ja arvoissa. Raha-automaattitoiminnanaki@ajat saivat yllattavalta taholta apua, kun
piispa Jaakko Gummerus puolsi raha-automaattegepiniilla pelaamista lahinna harmittomana
ajanvietteena (Kortelainen 1988, 67). Kirjallisussig sek& ajan lehtikirjoituksissa ja kannanotoissa

alkoi myds esiintya termi pelihimo, mika lahestyitplevaa liikapelaamisen medikalisointia.

Ensimmainen monopolisoimishanke ei kuitenkaan &moft tulosta ja sisdasiainministerién vastaus
heindkuussa 1932 ei puoltanut Mannerheimin Lastgakluiiton esitystd. Sen hetkisten poliittisten

instituutioiden ja yhteiskunnallisten arvojen vadakatsoa vaikuttaneen tdhan huomattavasti,
vaikka yksityinen voitontavoittelu sindnsa haitsdlksi kyseisella toiminnalla koettiinkin.

Yksityistdminen alkoi nostaa paataan varsinkin pdiisten puolueiden keskuudessa 1930-luvun
vaihteessa, mika olisi ollut nahtavasti ristiridasnonopolinankkeen kanssa. Yhteiskuntamoraaliin
vaikutti tiettavasti suuresti myos kieltolain kunneaen 1931 ja rajoitteita tai kokonaan kieltdmista

ei talléin haluttu asettaa. (Kortelainen 1988, 70D} Huomattavaa — jopa ainutkertaista — Suomen
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rahapelikentdn historiassa oli valtiovallan kansdassa juuri yksityisten yrittdjien puolesta, sen
katsoessa yksityisten henkildiden joutuvan kérsimd&iuun muassa taloudellisesti, mikali
yksinoikeus raha-automaattien pitoon olisi luoviuteihdelle ainoalle yhtymalle tai useille
jarjestaille. Sisdasiainministerid nimitti toimimtdausunnossaan vielapa elinkeinoksi, vaikkakin
rajoitetuksi sellaiseksi. Lienee aiheellista pohtigda ovat ne vaikuttimet, joiden kautta on tultu
taman paivan tilanteeseen, jossa valtiovallan kdintrahapelaamiseen on tiukka ja valtiollinen

monopoli ndhdaéan ainoana oikeutettuna muotona noiam jarjestamiseen.

Yleinen mielipide kuitenkin muuttui nopeasti. José#d 1933 annetussa asetuksessa lupa raha-
automaattien pitamiseen annettiin vain hyvéantelsyyaiarjestdille tai muille taman kaltaisille
yleishyddyllisissa tarkoituksissa toimiville yhdiktille ja jarjestoille. Vaikka automaattien
omistus, valmistus ja huolto seka yhteisty0 jaggst kanssa oli yksityisille yhtitille edelleen
sallittua, oli asetus naiden lopun alkua. VuodeB71l®pulla annettu asetus raha-automaateista (A
443/1937) keskitti raha-automaattitoiminnan ykskasiin. Téh&n vaikutti yleisen mielipiteen
lisdksi jarjestojen valilla lisaantynyt kilpailu swmaattien pitopaikoista ja niiden keskittyminen
muutamalle suurimmalle jarjestolle. Raha-automgadiistys ry:n perustava kokous pidettiin
tammikuussa 1938 Yhdistyksen toiminta alkoi siis yksityisoikeuds#na. Valtio otti silti alusta
asti uudesta yhdistyksessa tiukan otteen, silldasiainministerié sai maaratd kuusijiseniseen
hallitukseen kaksi ja sosiaaliministerio yhden fése ja voittovarojen jako oli alusta lahtien
valtioneuvoston paatosvallassa, vaikkakin yhdispkshallitus teki sitd koskevan esityksen.
Vahitellen yhdistys alkoi jarjestda koko toimintégenaisesti automaattien valmistuksesta ja
huollosta lahtien lunastaen yksityisten yhtididetoaaatit itselleen. (Kortelainen 1988, 72—-106.)

4.2.3 Rahan puute yhdistaa urheilujarjestot toimiman

Ennen Oy Tippaustoimisto AB:n, Veikkauksen edettajgerustamista oli suomalaisten
veikkaushaluja tyydytetty muun muassa ruotsalaigeerenglantilaisten vedonlyodntitoimistojen
toimesta 1930-luvulla, ja olipa Suomen Urheilulkimti laittanut liikkeelle lehdessaan
veikkauskuponkeja kotimaisiin jalkapallo-otteluihinToiminnassa oli kuitenkin kéaytannon
vaikeutensa. Viranomaiset vastustivat tallaistenioiaa ja veikkauskupongit ja maksut piti lahettaa

pitkan matkan paahéan lahden yli lansinaapuriin.riSkitnnostus vedonlydntiin oli joka tapauksessa

® Perustajajaseni olivat Mannerheimin Lastensuliiigdury, Suomen Kaasusuojelujarjestd ry, Suomendnen Risti,
Koteja Kodittomille Lapsille ry, Suomen Meripelasseura, Vapaussodan Invaliidien Liitto ry, Ty6l&isa ja —lasten
Kotiyhdistys ry ja Virantoimituksessa loukkaantute tai surmansa saaneiden poliisitoimenhaltijogk@ heidan
perheittensé avustamisyhdistys ry.
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nahtavissa ja keskustelu veikkaustoiminnan jamest#sta nousi esiin. Veikkaus olisi toteutettu
urheiluliittojen toimesta ja my0s tulot olisi kohdeettu naiden toimintaan. MyOhemmista
perustajajdsenista suurimpana SVUL aluksi vastustkkaushanketta. Sen tytvaliokunta toi
kantansa selvasti esille lausunnossaan huhtikul@33, jossa se toivoi rahoitusta budjetista nain
arvokkaalle toiminnalle (urheilulle) ja katsoi pgethoon perustuvan "arvauskilpailun” olevan
epaasiallinen tapa rahoittaa urheilutoimintaa.kafigas 1990, 13-15.)

Olivatko liiton vastustuksen maotiivit toiminnan #@tamiselle kuitenkaan ndma? Ylikangas (1990,
15) katsoo SVUL:n olleen haluton jarjestelyyn, kase pyrki suurimpana liittona puolustamaan
asemiaan. Ennen kaikkea se pelkasi Palloliitonaa&eskeisemman aseman veikkauksen myoéta ja
puolestaan saavansa itse paremmin resurssejaibudjetta. Pienemmat keskusjarjestot ajattelivat
Palloliiton tavoin ja ilmaisivat halukkuutensa vidliksen aloittamiseen. Tilanteessa on selvasti
havaittavissa institutionaalisen yrittdjyyden el@tite missa alemman tason toimijat pyrkivat
tietoisesti muuttamaan tai tassa tapauksessa mugisabn uutta instituutiota. SVUL:n vankka

asema kuitenkin takasi 1930-luvun lopussa sen,\adtikaus paassyt viela alkuun.

Tiukka taloustilanne naytteli kuitenkin kriisid, tgo institutionaalinen muutos usein vaatii.
Talvisodan paattymisen jalkeen urheilulle ei enda@tdmyt tarpeeksi rahaa. Aloitteellisena
veikkaustoiminnan aloittamisessa toimi TUL, jok&kal ajamaan asiaa yhdessa SVUL:n ja
Palloliiton kanssa. Kun ensimmainen neuvottelu kaiksen aloittamista koskien pidettiin
19.6.1940, ja ensimmaiset veikkauskohteet Oy Tipfmonisto Ab:n toimesta jarjestettiin 7.
syyskuuta samana vuonna, voidaan todeta vauhdiarohuimaa. Koko jarjestely naytti myods sen,
ettd byrokratia toimii hyvin nopeasti, jos tarve polttava ja asian tarkeydesta vallitsee laaja
yksimielisyys. (Ylikangas 1990, 15-20.) Kokonaamém kysymys on se, mika muutti muutamassa
vuodessa valtiovallan ja viranomaisten kannan it#le veikkaustoiminnan aloittamiselle
myoOnteiseksi. Tahan voi hakea syita paljon, muttdUISn yhteisty6halu TUL:n kanssa
rahanpuutteen todella konkretisoituessa on helgfdtd@ suurimpana syynéa toimiluvan nopeaan
hyvaksyntaan. Ruotsin positiiviset veikkauskokenetkeisséa valtiollinen monopoli tuli voimaan
1934 ja hyvaksi koettu urheilun rahoitustapa ligitewhkaisseet nekin niin liittoja kuin valtiovadta
toimintaan. Valtio otti veikkauksestakin alustatléh otteen, vaikkei niin tiukkaa. Se nimesi seka
yhtion hallintoneuvostoon ettd johtokuntaan kaksentd kumpaankin. Toki yhtio oli osakeyhtioksi

erikoinen, silla se ei esimerkiksi saanut jakaanlkasa tai paattda vapaasti investoinneistaan.
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Jakokelpoiset voittovarat kohdennettiin tdssd \esba kaikki urheilun ja liikkunnan hyvaksi

opetusministerion toimiessa alusta lahtien varggajana. Ensimmaisen toimiluvan mydntamisen
yhteydessa sisdministeri Ernst Von Born asetti kaistoiminnan ehdoksi, etteivat jarjestét ole
mybhemmin pyytamassa valtiolta rahaa toimintankartiseen. (Ylikangas 1990, 16-20.) Paljon
enemman paalaelleen eivat asiat olisi tulevaisiaadesineet kdantya. Urheilujarjestot eivat valtion
rahoitusta veikkauksen aloittamisen jalkeen pyy#inenutta valtiovalta sen sijaan kiinnostui

kovasti tdméan toiminnan tuotoista.

4.2.4 Millaiset suuntaviivat rahapelitoiminnalle luotiin?

Rahapeliyhteisdjen ollessa taustoiltaan hyvinkinlaisia, on liian spesifejd johtopaatoksia
toiminnan aloittamisesta turha tehda. Sitd on kikite hyva katsoa kokonaisuutena ja nostaa esille
muutamia huomionarvoisia seikkoja. Eritoten nami@gituvat tarkasteltaessa yhteisdjen suhdetta
valtiovaltaan seka valtion paatbksentekoa. SuoseataOopperan aloittama tie aukeni muillekin
toimijoille rahapelitoiminnan erottamisella rikosta. Kaikilla toimijoilla voittovarat suunnattiin
kohteisiin, joita valtio olisi kohtuullisen suureésn maarin joutunut rahoittamaan muutoin
budjetista. Taloudellisesti tiukkoina aikoina vetda@mtitoiminnan kaltainen kokeilu lienee nahty
yrittdmisen arvoiseksi. Samalla valtio myds varnp&litoiminnasta saatavista rahoista osan myos
itselleen verojen muodossa. Tilanne voidaan naladifovallan kannalta hyvinkin riskittdméana ja

kannattavana kokeiluna.

ministereitda ja virkamiehid sekd tehden toimiluMghyiksi ja tarkasti maaritellyiksi. Kun
rahapelaaminen ja siihen verrattava toiminta ittierikoslaista, alkoi pitka asetusten aika, jank
lopetti vasta 1965 saadetty arpajaislaki. Kortelaig1988, 93) mukaan sisdasiainministerit ei
halunnut sdatda raha-automaateista vuonna 193[3, l&ibska s&&nndkset asiasta katsottiin
mahdolliseksi antaa kaikilta osin asetuksella javoidiin ndin saada aikaan nopeasti ja joustavasti.
Toki toiminta heratti vieldkin ristiriitaisia tunta, eikd eduskunnan yksimielisyys olisi ollut
itsestaan selvad, mikali olisi haluttu sdataa tesi@sn tasolla. Voi myods ajatella toiminnan olleen
viela niin epavarmaa, ettei lain tasoista saadiskéttu tehdd. Vai voisiko ajatella, etta eduskunta
haluttiin tarkoituksella pitaa ainakin aluksi eraspdattksenteosta ja saatdaa toiminnasta vain

asetusten tasolla.
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Rahapeliyhteistjen toiminnan aloittamisessa onavieliomionarvoista itse toiminnan luonteen

maarittely, joka tuli vaikuttamaan vahvasti varsimikeikkauksen vaiheisiin tulevaisuudessa. Raha-
automaatit olivat alusta lahtien pajatso-tyyppikidteita, joita perusteltin myds taitoa vaativina

naiden pelattavina pitavien tahojen toimesta. \foisaamisen ei siis nahty perustuvan pelkk&aan
sattumaan. Samoin néhtiin jalkapallo-otteluihinggtetyt veikkaukset — joista veikkaustoiminta siis
alkoi — jotka katsottiin my6s asiantuntemusta waledi. Tallaisella asettelulla uhkapelin haamua
saatiin osaltaan hélvennettyd ja toiminta taltdnosiaikuttamaan hyvaksyttavaltd. Suoraa
nakbkantaa asiaan ei ollut viranomaisillakaan. 7 @ieusistuimissakaan ei langettavia tuomioita

talla perusteella satunnaisille toiminnan harjgltégjaettu.

4.3 Rahapelikentan muutoksen tarkastelu

Rahapeliyhteis6jen matka niiden perustamisesta pgik@éan on verraten pitkd. Muutoksen ja sen
syiden tarkastelu jattaa usein tilaa tulkinnoiifla muutos ajassa koskettaa samalla koko muutakin
yhteiskuntaa sen rakenteineen, arvoineen ja jahiesteen. Pyrin tarkastelemaan toimijoiden
kehitystd ja muutosta uuden institutionalismin rédKkhasta yksi kerrallaan selkeyden
parantamiseksi, koettaen kuitenkin tuomaan esiihdoliset tapahtumiin kiinteasti vaikuttaneet

rahapelikentan suhteet.

4.3.1 RAY- Yhteiskunnallinen kehitys muokkaa avuststen luonnetta

Talvi- ja jatkosota luonnollisesti vaikeuttivat RAY toimintaa sekad aloittivat avustuskohteiden
saanndllisen “elamisen”, kun maanpuolustustyollettim sodan aikana parhaimmillaan l&hes
kolmannes voittovaroista. Heti sodan jalkeen uudekaustusalaksi otettiin lomatoiminnan
edistdminen ja Lomaliitto ry oli ensimmainen RAYneeyvaksytty jasen perustajajasenten jalkeen.
Vuoden 1945 raha-automaattiasetuksen muutoksellanpulustustyon tukeminen lopetettiin
kokonaan. Nama muutokset heijastelevat ulko- japsikittisia tilanteita. Ammattiyhdistysliikkeen
ja tybvaeston parantunut asema sai aikaan sogaal@natoiminnan edistamisen yhdistyksen
voittovaroista. Sodan jalkeen maahan saapunut mtkomissio edellytti fasistisiksi katsottujen
jarjestdjen lakkauttamista ja sodan haviavdnd asdapa ei avustuksia muuhunkaan
maanpuolustustyohén tai tdhén verrattavaan toimmenaa voitu jakaa. (Kortelainen 1988, 122—
125.) Avustuskohteiden jatkuva muuttaminen alkisi Isihes heti yhdistyksen perustamisen jalkeen.
Verrattaessa muihin rahapeliyhteiséihin valtiolla toiminnan alkaessa selkeasti tiukin ote juuri
RAY:sta. Raha-automaateista saatua tuottoa vqdkaa uusiin tarkoituksiin helposti ja nopeasti

asetuksen muutoksella. Tata institutionaaliseramathuotoa valtio nayttaakin kayttaneen mieluusti.
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Erikoista ensimmaisessd asetuksen muutoksessa egliega entistd tarkempi avustuksen
saantioikeuden maarittely sulki avustusten ulkopllmlkolme perustajajdsenjarjestéa. Taten niiden
yhteys RAY:een rajoittui yhdistyksen kokoukseenatBéten ollessa kaytannollisesti valtiovallan
hallussa tahan oli tyydyttava, ja yritettdva lobatetuksen muutosta tulevaisuudessa siten, etté

avustuksensaantioikeus olisi palautunut.

Sodan jalkeisind vuosina yhdistyksen toimintaa tasiitkolikkopula ja korkea inflaatio. Nama
pakottivat rahakeautomaattien kokeiluun ja jatkuvamutomaattien korjailuun kolikkosarjojen
vaihtuessa. Inflaatio aiheutti selkean reaalityettolaskun. 1940-luvun lopulla yhdistys joutui
myoOs kiistaan patenteista, joita se kaytti autoeiashan. Loppujen lopuksi ndmé ostettiin
yhdistyksen nimiin. 1950-luvun merkittava projeRAY:lle oli uuden toimitalon rakentaminen,
joka oli valttamatonta laajentuneen toiminnan jattdo Hanke lahti liikkeelle tydvaliokunnan
esityksesta, jossa esitettiin varattavaksi 50 milpa markkaa vuoden 1954 tuotosta uuden
kiinteiston hankkimiseen. Tama sai hallituksen gkslisen hyvaksynnan ja sisaministeri Vain6
Leskinenkin suhtautui asiaan myonteisesti, kun lagreelle oli esitelty. Erindisten tonttivaikeuksien
ja byrokratian hankaloittamana maaliskuussa 1958e#iu rakentaminen tuli paatbékseensa noin

kaksi vuotta mydhemmin. (Kortelainen 1988, 126—)158.

Alkuvaiheessa RAY:n omaan kayttoon uudesta toimstal otettiin runsas puolet pinta-alasta ja
loppuosa vuokrattiin paaasiassa valtiolle. Kok@hahkkeen laillisuus ja yhdistyksen toiminnan
luonne nousi julkisuuteen. Kansanedustaja Torste@inoff teki maaliskuussa 1958 kantelun
oikeuskanslerille katsoen, ettei RAY:ll& ole oikausaantdjensa mukaan siirtdd voittovaroja uuden
toimitalon rakentamiseen, vaan tulo on luovutettkokonaisuudessaan valtioneuvostolle ja siten
edelleen asetuksessa tarkoitetuille jarjestdill&e@skansleri Olavi Honka otti jokseenkin saman
kannan kuin Aminoff marraskuun lopussa. Rakentaminle tdssa vaiheessa kuitenkin jo hyvassa
vauhdissa ja RAY jatkoi sité valtioneuvoston alk@pgen luvan turvin. Lausuntoja asiasta annettiin
niin oikeuskanslerin, valtioneuvoston, sisdaasiamsterion kuin lopuksi eduskunnankin taholta.
Lopputulemana kiinteistd pysyi kokonaisuudessaanYfRAomistuksessa ja méaaraysvallassa.
(Kortelainen 1988, 159-162.)

Talohankkeessa hiersi ennen kaikkea se, ettd RAWkrasi osaa tiloista valtiolle, vaikka

tamantyyppinen toiminta ei ollut sille ominaista jahat rakentamiseen oli otettu raha-
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automaattitoiminnan tuotoista. Yhdistyksen hallge&sa oli myds sivutoimissa valtion virkamiehid,
jolloin yhdistyksen etu ja valtion etu olivat rigiilassa. Hanke sai myos runsaasti nakyvyytta
mediassa — enemman kuin RAY oli koskaan aikaisemsa@nut. Yhdistyksen oikeudellisesta
asemasta herasi keskustelu, kun viela valtiondilkastajat esittivat vuoden 1956 kertomuksessaan,
ettd yhdistyksen voittovarat olisi tilitettava vaelte nelja kertaa vuodessa veikkauksen ja raha-
arpajaisten tapaan. Kun yhdistykselta katsottiintuvan itsendisyys ja rilppumattomuus suhteessa
valtioon ottaen huomioon toiminnan luonne vain yeamo kokoajana, muutettiin yhdistys
julkisoikeudelliseksi. (Kortelainen 1988, 163—-164&ide valtioon siis vain lujittui. Valtiovallan
kannalta tama on ymmarrettavaa, silla 50- ja 6@-lokvat raha-automaattitoiminnan huikeaa
kasvun aikaa ja sen taloudellinen potentiaali jarkmyes alkoi selkiintyd. Jokapéaivaisessa
toiminnassa oikeudellisen aseman muutos ei nakaytannéssa mitenkaan. Uuteen asetukseen
sisdllytettiin kuitenkin yhdistyksen saannot. Adesten sadannokset muuttuivat myos siten, etté
hallituksen puheenjohtajan maarasi nyt valtionetojogoten valitulta ei vaadittu valtion
virkamiehen& olemista. Kortelainen (1988, 165) nts@® taman tuoneen mukanaan poliittisten

nakokohtien huomioon ottamisen valinnassa.

Syksylld 1965 annettu arpajaislaki oli erikoinenyteima ja sen eduskuntakasittely vuoden
puhutuimpia sisapoliittisia tapahtumia. Hallitukssguskunnalle antamassa lakiesityksessa RAY:lla
ei olisi ollut kyseiseen toimintaan yksinoikeuttaan myods aatteelliset jarjestot kuten poliittiset
puolueet olisivat saaneet luvan toiminnan harjoitsen. Eduskunnan laki- ja talousvaliokunta ei
tata hyvaksynyt vaan muutti sita niin, ettd ykskaais olisi edelleen RAY:n hallussa. Paaministeri
Johannes Virolaisen hallitus ei hyvaksynyt muutaksi veti koko lakiesityksen takaisin. Naytti
selvalta, ettd raha-automaattitoiminta oli tarksittaljastaa myds puoluepoliittisiin tarkoituksiin.
Hallituksen takaisinveto antoi kansanedustajille hdalisuuden kayttaa aloiteoikeuttaan ja
kokoomuksen seké sosiaalidemokraattien edustajwéjatsamansisaltdisen lakialoitteen, jonka
hallitus oli vetanyt takaisin. Eduskunta hyvéksginl kesdkuussa 1965. Eduskunta oli taten
hyvaksynyt lain, jota maalaisliiton ja kokoomuksamemmistdhallitus ei ollut sille esittanyt, mika
oli vahintaankin erikoista. Tama johtui kokoomuksasetuttua tukemaan muutettua esitysta.
(Kortelainen 1988, 166—-167.)

Hallituksen maalaisliittolainen ryhma viivytteli rténkin jalkeen lain esittelyd vahvistettavaksi

vedoten siihen, etta se olisi pitdnyt kasitellaugarslain sdatamisjarjestyksessa. Oikeuskanslerin
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lausunto tavallisen lain saatamisjarjestyksen axiydesta ei jattanyt hallitukselle muuta
mahdollisuutta kuin esittda laki tasavallan presidle vahvistettavaksi. (Kortelainen 1988, 167.)
Arpajaislaki tuli voimaan vuoden 1966 alusta, mutianeisimman raha-automaattiasetuksen (A
193/1962) voimassaoloaikaa pidennettiin ja uusiusséA 676/1967) annettiin vasta vuoden 1967
lopussa, koska kaikista kohdista ei paasty nopedsiimielisyyteen. Suuria muutoksia se ei
kuitenkaan tuonut. Jo esilla ollut voittovarojehtys neljannesvuosittain tuli nyt toteen. Myo6s
sosiaali- ja terveysministerion asema avustustesmaahvistui, miké oli luonnollista avustusten
kayttotarkoitukset huomioiden. Arpajaislain tarkisena oli siis koota rahapelitoimintaa koskevat
perussdadokset yhteen lakiin. Nain kavikin, muttarhattavaa oli eduskunnan "kadenjalki” sen
sisallossa, joka sulki ainakin suoran poliittisamintinnan rahoituksen raha-automaattivarojen

ulkopuolelle.

RAY laajensi toimintaansa ajan mittaan my6s mudléomaattitoiminnan aloille. Ensimmainen
tallainen ala oli musiikkiautomaattien kaytettavgmi@minen, mika alkoi 60-luvun alussa. Vuoden
1962 raha-automaattiasetuksella yhdistykselle metiinm lupa téllaisen toiminnan harjoittamiseen
ja se kasvoi nopeasti alan suurimmaksi toimijakd\Y osti automaatteja niin ulkomailta kuin
kilpailijoiltakin sopimuksilla, jotka yleensa logetat naiden toiminnan. Lisaksi yhdistyksella oli
valmiit suhteet paikkoihin, joissa oli jo raha-aut@atteja, ja tallaiset paikat ottivat usein myds
musiikkiautomaatin tiloihinsa kaytettavaksi. Vuogikmenen lopulla alettiin sijoittaa ruletteja
muutamiin ravintoloihin ja lauttaliikenteeseen, #ilkenki jo kasinotoiminnan aloittamista. Tavara-
automaatteihin RAY sai yksinoikeuden arpajaislainutoksella 1970, kun tallaiset rinnastettiin
raha-automaatteihin. Ongelmaksi yhdistykselle mstdoajanvieteautomaatit, jotka eivat anna
minkaanlaisia voittoja, joten niitd ei voitu rintaa raha-automaatteihin. Monivaiheisen kasittelyn
jalkeen annettiin kuitenkin laki ajanvieteautoméste (L 426/1976), jolla toiminta osoitettiin
RAY:n yksinoikeudeksi. (Kortelainen 1988.)

Ylla esitetty automaattitoiminnan laajentaminen ik@widisesti helpohkosti yleensa asetuksen
muutoksella, kun toiminnan saaminen yhdistykseltgtettiin tarkednd ja “ylevien aatteiden
sateenvarjon suojassa’, jolla tarkoitetaan padseiegittovarojen yleishyodyllista kayttotarkoitusta
Toiminnan ei tarvinnut olla edes kannattavaa, magaminimoi Kilpailun joskus lopettaen sen
kokonaan. Tavara-automaattien rinnastus raha-aattbeifan arpajaislain muutoksella toi RAY:lle

kyseessa oleviin automaatteihin yksinoikeuden, anuttiden pitdjaksi yhdistys ei halunnut.
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Muutoksen tarkoituksena oli ainoastaan lopettagoakil. Musiikkiautomaatit muodostivat
parhaimmillaan  1960-luvun  puolivalissa vajaan 15 ospntin  osuuden yhdistyksen
kokonaistuotoista, mutta suuret yllapitokulut, Tieosy:lle suoritettavat maksut ja levyhankinnat
tekivat niistd huomattavan paljon kannattamattomaraphteessa raha-automaatteihin (Kortelainen
1988, 173).

Ajanvieteautomaattien monopolisoimishanke sai aikeavan vastustuksen ja yleisen keskustelun
RAY:n toiminnan luonteesta ja oikeudenmukaisuudest@ppuvuodesta 1972 valtioneuvoston
asettama arpajaiskomitea — jonka yhdeksasta jasekesme oli RAY:n hallituksessa — antoi
ehdotuksen, jonka mukaan ajanvieteautomaattitoaniolisi kiireesti saatava asianmukaiseen
jarjestykseen ts. yhdistyksen yksinoikeuden piiri8yiksi mainittiin toiminnan rahallinen arvo
(1972 kyseisten automaattien bruttotuotoksi armoinoin 19 miljoonaa markkaa, mika olisi
vastannut neljannestd yhdistyksen saman vuoden nlagdtaotosta), laitteiden kaytettdvana
pitamisen haitallisuus ja tuottojen valuminen ysitle yhtitille. Lakialoite ajanvieteautomaattien
monopolisoimiseksi heratti ihmettelya ja vastustusin lehdistdssa kuin myds osassa oppositiota.
Ihmetysta herétti varsinkin se, miten pelihalun dkaikayttd sopii paremmin sosialisoidulle
yhdistykselle kuin yksityisille yrittdjille, ja mén samaisella asialla odotetaan niiden kayttoon
littyvien haittojen poistuvan. Kyseessa katsottiyos olevan elinkeinotoiminnan menettaminen ja
pakkolunastus, mita yleinen etu ei vaatinut. Lakiuitdnkin saadettiin tavallisessa
lainsdatamisjarjestyksessa ja se tuli voimaan tiukio lopussa 1976. Taydellista yksinoikeutta laki
ei heti taannut ja ne toimijat, jotka eivat haluenkayttdd yhdistykselle muodostunutta laitteiden
lunastusvelvollisuutta tdydesta korvauksesta, saavaa kaytossa oleville laitteilleen lupia viela
viiden ja puolen vuoden ajan. (Kortelainen 19880-ZD8.) Tamakin toiminta muodosti lopulta
parhaimmillaan vain noin 10 prosenttia yhdistykskokonaistuotosta, vaikka automaattien

lunastus- ja korvausprosessi oli sille seka tyét#s kallis.

RAY ponkitti hegemoniaansa automaattialalla siisviko ja nopein ottein valtiovallan

myo6tamielisyyden avulla. Ehké liiankin kovin ja paettomin ottein kuten yllakerrottu vastustus
osoittaa. Kortelaisen (1988, 163) mukaan uuden italohankkeen mediajulkisuus toi vasta
kunnolla kansan tietoisuuteen sen, mika yhdistgeastaan oli ja mita se teki. Kansalaisten yleinen
suhtautuminen sen toimiin lienee siten ollut vipkjon sen jalkeenkin hankalasti arvioitavissa.

Automaattitoiminnan laajentaminen ja varsinkin mdidyksinoikeuden takaaminen lailla tai
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asetuksella kieli ettei yhdistys halunnut minkaétéa kilpailua. Tietyn automaattitoiminnan
vaikuttaessa tuottoisalta se "vallattiin” nopeatvara-automaattien esimerkki kertoo halusta antaa
signaali, etteivat yksityiset toimijat olleet tetukteita alalle missddn muodossa. Nopea reagointi
uusien automaattien tuloon ja toiminnan sosialts@mnimoi yhdistyksen kustannukset yksityisille
yrittdjille, jotka olivat toimintansa ehtineet af@ia tai jo vakiinnuttaa. Samalla se lienee minmoi
epamieluisan julkisuuden, joka tuli kunnolla esivasta ajanvieteautomaattien osalta. Syy
tamankaltaiseen toimintaan oli tietenkin raha. RAYtoiminnan tuotot olivat kasvaneet
huomattaviksi ja kansalaisten kolikoiden paatyminam yhteen osoitteeseen haluttiin varmistaa

kaikin mahdollisin keinoin.

Politisoituminen alkoi nakya myds yhdistyksen hdéikimityksissd, mita oikeudellisen aseman
muutos 60-luvun alussa heijasteli. Mikkelin laanaaherran Urho Kiukaan jaadessa elakkeelle
virastaan 1970-luvun alusta, asettivat keskustagsiaalidemokraatit ehdokkaansa hallituksen
puheenjohtajaksi. Valinnasta ei paasty helpostingidgdisyyteen ja lopulta vasta seitsemannessa
valtioneuvoston kasittelyssd 1971 tehtavaan wvalitkeskustan ehdokas kansanedustaja Matti
Ruokola. Yhdistyksen toiminnanjohtajan paikka tulhakuun vuonna 1973 entisen

toiminnanjohtajan jaadessa elakkeelle. Talloin em&lemokraatit toivat esiin poliittisen

tasapainoajattelun ja yhdistyksen hallitus nimittehtavdaan hakemusten ulkopuolelta
kansanedustajan ja eduskunnan sosiaalivaliokunod@eegmjohtajan Sulo Hostilan. (Kortelainen

1988, 197-199.) Yhdistyksen suhteesta valtiovaltaankuvaavaa, ettd nimityksesta oli ensin

neuvoteltu valtioneuvostossa ja paaministeri Kafiamisa esitti taméan jalkeen tointa Hostilalle.

Elinkeinorakenteen muutoksen myo6ta tullut nopea pkagistuminen seké& yhteiskunnan
sosiaalipolitikan merkittava laajeneminen aihaw@ttimyods RAY:n toiminnan uudelleentarkastelua
ja muutospaineita 60- ja 70-luvuilla. Vanhustenbwolja nuorisokasvatus olivat tulleet
avustuksensaajien piiriin asetuksen muutoksellanma01960. Sosiaalipolitikan muutokset ja
hyvinvointiyhteiskunnan  rakentaminen puolestaan eibwéit hyvantekevaisyysjarjestbjen
merkityksen vahenemista. Keskusteltin myds edus&onmahdollisuudesta ohjata enemman
arpajaisvarojen kayttod. Kaytdnnossa tama tarkaaittkien rahapeliyhteisdjen tuottojen osittaista
irrottamista niiden arpajaislaissa saadetysta &tgrttoituksesta. (Kortelainen 1988, 181-221.)
Kyseinen jarjestely ei ole kuitenkaan tédhan paivddennessa vield onnistunut — ainakaan

virallisesti. Merkillepantavaa on tallainen toimantarpajaistoiminnasta saadettdvan verotuksen
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muodossa. Valtiovallan ajamat muutokset arpajatssa ovat kdytdnndssa suoraan toimintaa, joka

siirtdad tendenssia rahavaroissa ja niiden kayt@gpéavallassa ministerididen sisalla.

Jo vuoden 1962 asetuksen muutoksella valtioneuvestooikeuden harkintansa mukaan jattaa
jakamatta enintddn 20 prosenttia puhtaasta vudssitag mika tuli jakaa seuraavan viiden vuoden
aikana. Tata oikeutta se kaytti heti seuraavanawaiomihin oli osasyyna varmastikin niin kutsutun
valtion kassakriisin aika. Valtioneuvosto ohjasiut@ssaan yhdistyksen varoja ilman asetuksen
muutostakin.  Ensimmainen kunnon osoitus tasta olyotdrveyslaitoksen erottaminen
TyoOterveyssaatiostd vuonna 1978 ja néaiden muutimijulkisoikeudellisiksi yhdistyksiksi.
Tyoterveyslaitoksen rahoitus siirtyi samalla valtiovastuulle. Laitoksen toiminnasta ja
rahoituksesta annetussa hallituksen esityksess@enbkauden 1978-1979 menot esitettiin
kuitenkin rahoitettaviksi raha-automaattivaroinngin tapahtui. Toinen osoitus valtion itsenaisesta
voittovarojen kohdentamispaatoksista vuoden 19piddsa oli seitsemé&n miljoonan markan 0soitus
nuorisotydhon, joka toteutettin  lisatalousarvioonliitetylla  raha-automaattiasetuksen
muutosesityksella. Syyna tdhan oli veikkausvoittojen ennakoitua pienempi kertyméa. Asetuksen
muutos oli sidottu vuoden 1978 budjettiin, joten ale valiaikainen. Sama kuitenkin toistui
seuraavana vuonna lahes samansuuruisella sumiatikkkia jasenjarjestdjen suunnalta sai moni
muukin asia. Yhdistyksia, joissa kunnilla oli vaakkedustus, kaytettin bulvaanin tapaan
esimerkiksi vanhainkotien rakentamiseen RAY:n awsisin turvin. Yhdistyksesta tehtiin myds
UKK-instituutin paarahoittaja ja 80-luvulla rahatamnaattivaroilla rahoitettin muun muassa
sosiaalipoliittista VALTAVA-uudistushanketta sek@iga valtion loma-avustuksia. (Kortelainen
1988.)

Poliittisten puolueiden tukeminen raha-automaatisaksista nousi aika ajoin esille ja esimerkiksi
1983 kokoomus syytti selvityksessdan SDP:n, keakuyst SKDL:n saaneen tallaista tukea. Hallitus
ei pitdnyt tarpeellisena antaa erillista selvitystiuskunnalle asiasta viitaten yhdistyksen omaan
tiedotteeseen, jossa todettiin avustuksien jakastasenyOs jarjestoille, jotka ovat tai joiden
saatetaan katsoa olevan jotenkin puoluepoliitiigeshautuneita. Mielenkiintoinen on yhdistyksen
tdahdennys, jonka mukaan muutoin ei voitaisikaan etedld, koska varsin suurella osalla
jarjestoista, joiden toimintaa avustuksilla asetukeiukaan rahoitetaan, on puoluepoliittista leimaa.
Kuitenkin korostettiin jarjestbjen saaneen ja kiayten avustukset saanndsten mukaisesti.
(Kortelainen 1988, 251-252.)
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Yhdistyksen avustusten kayton tarkastamisen voidadsoa alkaneen 1960-luvun alussa, jolloin
sisdasiainministeriolle tuli oikeus tarkastuttaausiusten saajien varainkaytt6a ja kirjanpitoa.
Tarkastus oli talléin hyvin pienimuotoista ja se dehittynyt esimerkiksi uudistuneiden
kirjanpitolakien myo6ta. Vaikka varojen vaarinkaysig on historian saatossa tullut ilmi, ei ongelma
niinkaan ole tilinpidollinen, vaan jarjestéjen luean ja avustuskohteiden maarittely jarjestdjen
muun toiminnan ohessa. Se kuinka mielekés ja oiennlikainen jarjestelma edelleen on, herattaa
myo6s kysymyksia. Onhan systeemi ollut voimassa sthiisen alusta asti naihin pdiviin saakka
jokseenkin muuttumattomana, vaikka yhteiskunta @ndtaikana kokenut suuren muutoksen.
Valtiovallan maaraamisvalta yhdistyksessd sen tbk#ien kautta on kiistaton, jasenjarjestdjen
olleessa taysin statistin roolissa. Yllamainitut itlovarojen kayttokohteet on lahinna
"pakkoannettu” yhdistykselle jasenjarjestdjen vasiksesta huolimatta ja raha-automaattivarat
ovat toimineet valtion budjetin jatkeena varsinki@moudellisesti huonoina aikoina. Juridista
selkanojaa paatoksille on saatu nopeasti asetuksatoksella.

4.3.2 Lotto mullistaa veikkaustoiminnan ja eriyttaaurheilun

Veikkaustoiminnan erinomaisen aloitusvuoden jalk¢akosota iski toimintaan rajusti. Yhtion
kaatuminen ei ollut kaukana, silla juuri ennen aabéi ostettu toimitalo ja lisétty henkilékuntaa,
eikd veikkausinto kestdnyt suuremman tragediansfpuksessa sodan vaikeuttaessa toimintaa
luonnollisesti muutenkin. Kuten RAY:kin, Veikkausaddti luovuttaa poikkeusoloissa osan
voittovaroistaan sotaponnisteluihin, jotka kohdigtl invalidien ja muiden sodassa karsimaan
joutuneiden auttamiseen. Osaltaan talla pyrittilonhaan mielikuvaa veikkauksesta suotavana
toimintana téllaisina aikoina. Veikkaamisen alan#ékekuitenkaan kyennyt kaantamaan kuin yksi

asia: sodan loppuminen. (Ylikangas 1990, 21-38.)

Toiminnan ensimmainen suuri nousukausi sijoittuiosille 1945-1950. Jalkapallo-otteluiden
lisddntyminen — varsinkin englantilaisten ottelmdemikd mahdollistui sodan paatyttyd —
pelikupongilla kiinnosti veikkaajia. Taytyy muista@tta tuolloin pelattiin ainoastaan kerran
viikossa, ja pelind toimi nykyisenkaltainen Vakidkleus, jossa piti arvata 12 ottelun voittajat ja
tasapelit oikein. Yhti6 panosti alkuajoista lahtihvasti mainostamiseen ja vuonna 1947 se osti
osake-enemmiston mainostoimisto Oy Valotorni Ab:sSRari vuotta aikaisemmin se oli jo
hankkinut aiemmin yksityisten henkildiden ja sittmm SVUL:n toimittaman Veikkaaja -lehden
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hallintaansa. Myos asiamiesten maaran nopea kaspoth kansalaisten veikkaamista. (Ylikangas
1990, 41-50.) Veikkaukselle nopeana laukannutatiftasaattoi olla jopa myonteinen asia. Vaikka
sarakemaksut nousivat, niin myds paavoittoa samastettiin, miké toisaalta innosti yna enemman
nimellisesti suuren potin tavoittelemiseen. Infiasta johtuvat negatiiviset kustannusvaikutukset
eivat toiminnan luonteen vuoksi vaikuttaneet kueésimerkiksi RAY:1l&, joka joutui korjailemaan

raha-automaattejaan alituiseen.

Puhuttaessa yhtion alkuvuosikymmenien henkilostostdmerkille pantavaa sen profiili ja edut.
Veikkaus oli hyvinkin edellakéavija tarkasteltaedsankiloston palkkoja, etuja ja hyvinvointiin
littyvia kysymyksia. Tahan oli toki syynd rahantaaminen yhtioon veikkaamisen menestyksen
my6td, mutta unohtaa ei mydskaan sovi sen eritgisas. Ei varmastikaan olisi ollut yhtion edun
mukaista laiminlydda henkilostoasioita ammattiyhgbBikkeen nousun aikoina toiminnan
perustuessa valtiovallan myodntamiin maaraaikaisammilupiin. Toinen merkittdva seikka on
urheilijoiden tai siihen kiinteasti liittyvien henéiden suuri maard henkilostdstd ja johtajista.
Urheilulla oli tuolloin selked ja kiintea suhde iiin ymmarrettavista syista, mutta kyseenomainen

rekrytointipolitikka eli heikentyneenakin vielatpaan.

Kun rahaa tuli paljon yhtid joutui alkamaan haraastmyds sijoitustoimintaa. 1940-luvun
jalkipuoliskolla annettiin lainoja muun muassa ultdjérjestoille ja Helsingin kaupungille. Ostettiin
my06s arvopapereita ja reaaliomaisuutta, josta Esgaoaijaitseva Nupurilan tila oli tallainen. Se
hankittiin kevaalla 1947. Yhtion hallintoneuvoshmoitti tilan ostetun urheilukeskusopistoalueeksi.
Tilan hallinta sai kuitenkin koomisia piirteitd Esgn maanlunastuslautakunnan iskiessé& Nupurilaan
asumis- ja maanviljelystilojen muodostamiseksi&aigille ja rintamamiehille. Yhtion paatos alkaa
viljelemaan tilaa sailytti pienid menetyksid lukuunttamatta tilan hallinnan yhtiolla.
Veikkausyhtion virkailijoihin kuului talléin muun massa puutarhamestari ja yhtiélle luovutettiin
vuonna 1948 kunniakirja luovuttamastaan ensiluddsta maidosta. Tilan paahyoty painottui
maanviljelyyn, kun parempaa tarkoitusta ei keksittppulta se myytiin heikoin ehdoin 1957
valtiovallankin huomauttaessa tilan tarpeettomutadestion paatehtdvaan nahden. (Ylikangas
1990, 72-75.)

Yhtion autonomia oli tuolloin viela hyvin laaja, kd osaltaan mahdollisti mainitut

sijoitusseikkailut, mutta sen kasvanut varalliswls noteerattu muuallakin. Tehtiin ehdotuksia
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voittovarojen kohdentamisesta muihinkin, kuin pstiéén urheilua palveleviin tarkoituksiin. Yhtio
painotti voimakkaasti, etta nykyiselladn pystytdé@tamaan valttAmattomimmat urheilun tarpeet,
vaikka veikkaaminen sinalladn on lisaantynyt. Hdineuvosto lupautui jopa itse ehdottamaan
varojen jakamista ulkopuolisille tulojen ylittdesgaman ’rajan”. Voittovarojen sailyminen
ainoastaan urheilun piirissa toteutui talldin jaldtegin olympialaiset tulivat sopivasti uudeksi
varojen kayttokohteeksi. Yhtid myonsi noin 400 wwlhan markan jattilainan ja avustuksia
stadionin laajennustoihin seka olympialaisten gigmiseen ja urheilijoiden valmentautumiseen.
Myohemmin nadméa kaikki muutettiin avustuksiksi. Bisten urheilupaikkojen ja -opistojen
rakentaminen oli my6s hurjaa. Rakennushankkeet d@meniten varoja ja urheilujarjestdjen
suhteellinen toiminta-avustus pieneni, silla vaaseen liittotoimintaan ei yksinkertaisesti saatu

enempéaa rahaa kulutettua. (Ylikangas 1990, 78-83.)

Helsingin olympialaisten paattyminen on helppo ré&ht/6s viimeisena niittina sille hegemonialle,

jossa urheilupiirit olivat ainoa veikkausvoittovg@o edunsaaja. Téahan lienee ollut taipuvainen
yhtioén johtokin, silla niin paljon rahaa veikkaaramtuotti. Tata ei kuitenkaan missaan nimessa
pida tulkita urheilun aseman luovuttamisena edyasaa- edes valttdmatta heikentymisena. Se on
pikemminkin tulkittava yrityksena sailyttad senhsg¢t asemat, vaikka osa voittovaroista siten
ohjautuisi urheilun ulkopuolelle. Tama olisi kuiteém omiaan sdailyttdm&an urheilun aseman
suurimpana edunsaajana seka yhtion legitimiteetrmee kaikkea valtiovallan silmissa.

Institutionaalinen yrittdjyys esiintyy kyseisessgtjissa mielenkiintoisessa muodossa. Ulkopuoliset
edunsaajat yrittivat paastd osallisiksi Veikkauksattovaroista urheilun yrittdesséd puolustaa
asemiaan. Tuolloin yhti6 oli kuitenkin urheiluldfen omistuksessa toimien naiden hyvaksi.
Verrattaessa nykypaivaan institutionaalinen valiaybtidlle sekd toiminnan mahdollistaja etta

uhka. Se antoi yksinoikeuden veikkaamisen jarjest&em, mutta saattoi helpostikin muuttaa
edunsaajien joukkoa ja voittovarojen jakosuhtéigkyaan yhtion asema on erilainen ja uhka tulee

taman kehan ulkopuolelta.

Yhtion voittovarojen edunsaajien joukko siis laajaraistamatonta oli yritetty pitkittaa erikoisella
tavalla, kun esimerkiksi Suomalainen Ooppera jalidyjarjestét hakivat avustusta toimintaansa
valtioneuvostolta. Veikkausyhtion korviin  oli tutlu tieto, ettd avustukset otettaisiin
veikkausvoittovaroista. Talléin se neuvotteli kahd@iset sopimukset kyseisten tahojen kanssa

ostamalla oopperalta muun muassa kokonaisia nagt{gksahoittamalla suoraan invalidijarjestja,
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mink& johdosta namé& lupautuivat olla tekematta yky jakoperusteisiin  muutosehdotuksia
virallisille tahoille. Lopputulos oli jalkivisaanaarvattavissa, kierteen jatkuessa aina tuleville
vuosille ja yhtion joutuessa kiristysruuviin naidespimustensa kanssa, vaikka idean piti alun perin
toimia toisin pain. Opetusministeri Reino Oittisehdotus uusista voittovarojen jakoperusteista
toteutui 1953 annetulla asetuksen muutoksella,ganl6ta taide, tiede ja nuorisokasvatus tulivat
edunsaajiksi. Urheilulle jai silti 70 prosentin asua siita ei enda haluttu tinkid. Edunsaajajoukon
laajennuksesta alkoi kuitenkin jatkuva urheilun w$en laskukausi ja jo kolmen vuoden kuluttua
asetuksen muutos tiputti osuutta jalleen 10 praser(lYlikangas 1990, 84-87.) Esityksen tehnyt
opetusministeri Oittinen toimi tuolloin yhtion hiatoneuvoston puheenjohtajana ja hdnen esittdméa
uusi jakoehdotus laajensikin edunsaajien piiridwvainisterion oman toimialansa puitteissa. Taten
muun muassa invalidijarjesttt eivat edunsaajiekjoon paasseet. Tata kautta voidaan poliittisen

ajattelun ndhda olleen vahvasti mukana, vaikkailurlsai seuraa edunsaajien joukkoon.

Veikkauksella on sen perustamisesta lahtien olluttda suhde juuri urheiluun. Kohdistuihan
veikkaaminen urheilutapahtumiin, joten voittovard§e katsottiin — ainakin urheilupiireissa —
oikeutetusti kuuluvan vain téllaiselle toiminnalleToki koko yhtiokin oli ainoastaan
urheilujarjestdjen omistama. Jos oli jouduttu jorsen tuottojen ansiosta luovuttamaan osa potista
muille, niin viela suurempi uhka oli urheilupiirierékdkulmasta tulossa. Tama uhka oli lotto. Sen
peléttiin olevan viimeinen niitti, joka katkaisebtgyden urheilun ja veikkaamisen vdlilta ja johtoa
myo6ten epailtiin, etta naistd voittovaroista eiigulurheilulle jaettavaksi markkaakaan — olihan
tendenssi jo nyt menossa "vaaradan suuntaan” (Yg&ari990, 127). Veikkaamistahan painotettiin
RAY:n pajatsojen tapaan myo6s asiantuntemusta faataiaativana, missa voittaakseen tarvittiin
muutakin kuin onnea. Lotossa voiton osuminen kdbdaérustuu taydelliseen sattumankauppaan

eika sidoskohtia urheiluun voi 16ytaa.

Yhtion johto teki useita matkoja ulkomaille tutuskseen eri maiden vedonlyontijarjestelmiin ja
kaytantoihin, mutta myds etsidkseen uusia pelimaotdusien pelien kehittelyyn oli osaltaan syyna
50-luvun alussa alkanut pelivaihtojen lasku. Saksatkalla 1955 perehdyttiin tarkemmin osassa
Euroopan maita jo suosituksi nousseeseen lottoaméToli lyonyt itsensa lapi myds Saksassa ja
jattanyt jalkeensa tavanomaisen veikkauksen. Veikiatio kammoksui jo mainituista syista
kyseista pelia ja se kehittikin loton kaltaisiapea vaativia peleja, joiden kohteena olivat kuitenk

jalkapallo-ottelut. Taktiikka oli ilmeinen: Lotonimea tuli valttaa ja pelin piti olla urheilullinen.
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Tahan tarkoitukseen kehitetyt pistepeli ja ristkkaius eivat kuitenkaan koskaan saavuttaneet suurta
suosiota vaan osoittautuivat suuriksi pettymyksik®ilannetta ei helpottanut se, ettéa loton
voittokulku Keski-Euroopassa ei jaanyt huomaamattedialta sen otsikoidessa veikkaamisen
hiipumisesta loton vallatessa alaa muun muassaaSskga Tanskassa. Yhtion lanseeraamien loton
kaltaisten uusien pelien taloudellinen epaonnistiemikaannettiin kuitenkin yhtion tiedotuksessa
viisaasti hyddyksi. Propagoitiin tulkinta, etta kieaus olisi yksinkertaisesti saavuttanut Suomessa
aarirajansa ja veikkaajat halusivat muutoinkin pgii mieluummin perinteisen vakioveikkauksen
parissa. Nostettiin kuitenkin esille uusien lotenkisten pelien tarjoaminen yleisélle, joiden
kokeilematta jattaminen olisi herattanyt syytoksenhoissa kaavoissa pysymisesta. (Ylikangas
1990, 113-129.)

Loton nousu Euroopassa toi esille myds kilpailevaikkausyhtion perustamisen maahan, joka olisi
ottanut loton pelivalikoimaansa tai pelkastaan s&mikki lahti liikkeelle kesalla 1957
valtioneuvoston asettaman komitean mietinndsta, kgontarkoitus oli  selvittdd eraiden
sosiaalijarjestéjen rahantarvetta ja sen tyydyts#miKomitea paatyi ehdotuksessaan 20 prosentin
irrottamiseen vuosittain veikkausvoittovaroistad®i jarjestdjen toiminnan rahoittamiseksi. Ellei
tahan jarjestelyyn suostuttaisi, olisi kilpailev&tip vaihtoehtona rahoituksen hankkimiseksi.
Talloin veikkausyhtio teki ratkaisun, jolla oli kaskantoiset seuraukset. Alettiin tietoisesti
vahvistaa yhteyksia poliittisiin tahoihin ja yriti 16ytaa sieltd urheiluhenkisid puolustajia wusi
vaatimuksia vastaan. Ensimmdainen kohderyhma oli hexaat, jotka toimivat l&&nienséa
urheilulautakuntien puheenjohtajina. Perustettiiydm erityinen propagandatoimikunta, jonka
tehtavana oli ennen kaikkea estaa urheilun osupdEmeneminen jaettavista varoista. TAméa oli
yhteydessa ja jarjesti kestityksia lehdiston, opeinisterion sekd valtiovarainvaliokunnan
suuntaan ja péaatettinpa vaatia osuutta puolest@&oholivaroista, koska nama kuuluivat
luonnostaan sosiaalitoimelle, joka nyt yritti udliei apajille. Maaherrat ottivat odotetusti kannan,
jossa urheilun asema haluttiin sailyttdd ja muddioinuuden yhtion uhka saatiin toistaiseksi
haivytettya. (Ylikangas 1990, 123-127.) Politiikkdi kuitenkin naiden toimien myota tullut
jaddékseen yhtioon ja se alkoi vallata alaa sisailtémuuttaen vahitellen koko yhtion imagoa ja

roolia yhteiskunnassa.

Puoluepolitiikka tuli urheilupolitiikan rinnalle yldn johtopaikkoja taytettaessa 1960-luvulla ja

nimityksissa alettiin kavella yhda useammin omigéganten yli. Tama asetti yhtion yhd enemman



63

yleisen huomion kohteeksi ja johtopaikkojen taytgika niiden rationaalisuutta arvosteltiin niin
mediassa kuin opposition toimesta. Oli vallallaity&s jonka mukaan poliittisille palkkioviroille ta
nimekkaille entisille urheilijoille 16ytyy aina plka yhtion palkkalistoilta, ja vasta palkkaamisen
jalkeen mietitdan henkildlle tehtavat. Samoihin o#ikn alkoi yhtion kaupallistuminen ja
liketaloudellisen ajattelun aika. Kaupallisen jajain toimi perustettiin 1963, mika oli jo sindlla&n
selked osoitus suunnasta. Talldin perustettiin wastjuja toimijoiden hierarkiaan perustuen,
paatokset alettiin tehda yh& enenevassa maarinmiugk ja selvitystiedon varaan ja mainonnassa
alettiin ottaa eri intressiryhmat huomioon. (Ylilggas 1990, 145-149.)

Taantuman jalkeen veikkaaminen koki toisen suurensukauden 1960-luvun puolestavalista
alkaen. Paine lottoa kohtaan kuitenkin kasvoi ja@sngoliittinen taho tuntui paasseen perille pelin
mahdollisuuksista.  Yhtion  johto  oli  valinnan edessga  spekuloitin  loton
menestymismahdollisuuksia ja sen vaikutusta pese¢d veikkaamiseen. Ennen kaikkea pelattiin
sen suurta laskua, jos Euroopan esimerkkeja obbmgken. Kasvusta huolimatta voittovarojakaan
ei ollut ylen maarin avustettavien piirien laajsgsjatkuvasti. N&ain yhtion johto otti loton
aloittamiseen — nimenomaan Veikkauksen toimestapsitivisen kannan. Nahtavasti oli pakko
valita pienempi paha, mink& johto ymmarsi: Aloitgtatoimet loton saamiseksi Veikkauksen
pelivalikoimaan, vaikka se on uhka ajatellen udmeibsuutta voittovaroista, ja joka tapauksessa
heikentdd toiminnan suhdetta urheiluun. Vallalla s#lked k&sitys siitd, ettd mikali nain ei
toimittaisi, niin loton ottaisi joku muu taho. (Kingas 1990, 152—-156.) Tama oli eittamatta fakta ja
paatos vaikea. Riskit toisenlaisessa ratkaisusegat &uitenkin viel& suuremmat. Se, kuinka paljon
ratkaisu jalkikateen ajateltuna vaikutti urheiltsemaan, on hankalasti arvioitavissa. Ehka se vain
nopeutti yhtion valtiollistamista ja oli se lopulen kimmoke, joka erotti veikkaustoiminnan
urheilusta tai ainakin minimoi sen. Olihan valtioyttunut urheilun osuuteen kyselematta siita asti,
kun muut edunsaajat tulivat voittovaroista osddisija ohjannut toimintaa haluttuun suuntaan
esimerkiksi lyhyilla toimiluvilla. Opetusministemdasemaa varojen jakajana ei loton tulo muuttanut
ja se kuten edunsaajatkin ovat edelleen ennalls@ikka jako-osuuksia on muutettu useampaan

kertaan.

Nain loton aloittaminen mahdollistettiin jalleenpealla asetuksen muutoksella ja peli alkoi vuonna
1971. Ensimmaisen vuoden jalkeen yhtion johto kepehtinut oltiinko tehty virhearvio, koska peli

ei nayttanyt mitenkaan ylivoimaiselta liikevaihd@uhteen, eikd vakioveikkaus juuri karsinyt
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uudesta kilpailevasta pelista. Jo seuraavana vu@efiakuitenkin aloitti voitonmarssin kansan
suosikiksi ja sen vetovoima on ollut siitéa l&htreadtaisa. Yhtion taydellinen valtiollistaminen oli
vain ajan kysymys. Valtiolla oli kaikki avaimet yti toimintaan toimiluvan evaamisestéa lahtien, ja
nyt vihdoin lotto erkaannutti sita urheilusta eesigidn. Nimellisten omistajien muistuttaminen siita
ettd veikkaustoiminta, joka oli urheiluvden alkuanpma, ja josta nyt oli lopullisesti
muodostumassa virallisestikin valtion rahankeraystmusaattoi olla jopa kiusallinen valtiovallalle.
Valtiollistamista kannatti myds arpajaiskomiteanetmito ja tukea télle menettelylle tuli yhtion
siséltdkin — olihan suuri osa viroista politisoifMain valmisteltiin kauppa, jonka myoéta yhtion
osakkeet siirtyivat valtion omistukseen 1975. Kaalppnaksi tuli 55 miljoonaa markkaa ja
opetusministeri Marjatta Vaananen vakuutti samadiiei muiden edunsaajien rahoitus karsi
jarjestelystd. Rahat kauppaan otettiin veikkausyedtroista. Kun urheilun osuutta naista edelleen
supistettiin, voidaan katsoa urheilupiirien luoamen yhtion ilmaiseksi ja kokeneen valtion

sanelupolitiikan vallan viimeisen kerran veikkausih omistajina. (Ylikangas 1990, 160-163.)

Veikkauksen virkojen politisoituminen johti johtajaikkojen lisdantymiseen. Tata arvosteltiin,
silla kyseisen tyyppisen toiminnan katsottiin veati henkilomaaraltdédn hyvin pienen johtoportaan.
Toinen — nykyaankin yleisesti esiintyvd — kritiikkohde oli se, ettd poliittiset ansiot saattoivat
ohittaa muut valintakriteerit. Institutionalismia gen kulttuuris-kognitiivisen nakokulman mukaan
mielenkiintoinen piirre yhtioén johdossa ja henkifissé on sen urheilusidonnaisuus. Urheiluliittojen
hallitessa yhtiotd tdméa oli luonnollista. Ylikangél990, 184) mainitsee kuitenkin piirteen, joka
sailyi politisoimisen jalkeenkin. Tata voinee kuas¥Weikkauksen yrityskulttuuriksi, joka sulatti
vahvasti puoluepoliittisetkin  henkil6t kannattamaaurheiluhenkisten johtajien perinteisia
nakokantoja ja puolustamaan urheilun osuutta watmista. Tama lienee ainakin hidastanut
urheilupiirien otteen heikentymista ja muiden edajien paasya yhtion sisapiireihin.
Valtiollistamisen jalkeen on ainakin toimitusjohéaj ansioluetteloista nahtavissa edelleen vankka

sidos urheilupiireihin heidan ollessa toiminut esikiksi urheiluliittojen johtopaikoilla.

Veikkaus aloitti laajamittaisen uusien pelien kejin ja markkinoinnin 1970-luvun alussa.
Toisaalta markkinointiin yhtié on panostanut voirka&sti sen alkuajoista l&htien ja usein peleihin
on haettu volyymia vain ylisuuren markkinoinnin rhkein. Raha-arvat tulivat yhtion

jarjestysvastuulle 1976 ja heti seuraavan vuodessal aloitettiin Jokeri-peli, joka osoittautui

menestykseksi. Pelivalikoiman nopeaan laajentamisdie aluksi syyna yritys pitdd lotto maan
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rajojen ulkopuolella. Loton aloittamisen jalkeenstalta estaa sen taydellinen ylivalta suhteessa
muihin peleihin. Tata ilmentda myos se, ettd enodioa ja yhtion ollessa viela urheiluliittojen
omistuksessa, pelikokeilut keskittyivat urheiluuittylviin peleihin. Taman jalkeen uudet pelit
painottuivat puhtaiden onnenpelien suuntaan. Yhtibkuessa yha enemman valtion haltuun ja
lopulta sen omistukseen tuli kuvaan valtiovallaninpatus yh& suurempiin tuottoihin.
Politisoitumisen myo6tad myods median kiinnostus Velkgta kohtaan lisdéntyi. Jotain oli tehtava
koko ajan, vaikka se ei aina ollut taloudellis¢&gisin viisasta. Tama aiheutti liséksi problemaiiik
markkinoinnin ja yhteiskunnallisen vastuun valijee yhtié sai jatkuvaa arvostelua siita, ettei sen
tarkoitus pyhita kaikkia keinoja. (Ylikangas 199@7-196.)

Veikkauksen valtiollistaminen muutti ennen kaikkglation toimenkuvaa ja siitd tuli selkeasti
valtion rahankeruulaitos. Toiminta kaupallistui jghtiossa otettiin kayttdon moderneja
liketaloudellisia elementteja. Organisaatiorakenoadistui ja toiminta jaettin selkedmmin
kaupalliseen, tuotannolliseen sekd hallinnollisep@dalueeseen. Valtiollistaminen kuitenkin
vaikeutti nimenomaan kaupallista toimintaa ja saimdlaisuuksia. Nain oli etenkin silloin, kun
liikuttiin tyontekijoiden, asiamiesten tai johtajieetuja koskevilla alueilla (Ylikangas 1990, 231—
232). Yhtid joutui hankalaan asemaan opetusministevaatiessa jatkuvasti yhd suurempia
tuottoja. Taman yhtalon yhtid joutui kuitenkin toteamaan normaalille yritykselle vajavaisin
liketaloudellisin keinoin herattamatta skandaadikbista mediaa ja myds oppositiota, joka puuttui
tuolloin hanakasti nakemiinsa epakohtiin valti@hsveikkausyhtién ollessa kyseessa. Ylikangas
(1990, 202) valottaa veikkausvoittovarojen tark@yministeriolle toteamalla sen olleen |0ysaa
rahaa, jonka turvin rahoitettiin usein toimintaahm poliittisen kontrollin alaista rahaa ei saatu.
Nain se salli ministerion toteuttaa vapaammin osaannitteluaan ja tavoitteistoaan. Osin naiden
seikkojen pakottamana yhtié alkoi rakentaa imagoaasekin moderneja liiketalouden oppeja
tuolloin. Talla yhtié halusi luultavasti erottagetian niistd mielikuvista, joita valtiollistamineh
sille aiheuttanut virantayttéjen politisoitumisimee ja tuoda esille niita asioita, joita
veikkausvoittovaroilla on rahoitettu lapi sen hrsga. Tama imago sekéa sen jatkuva rakentaminen
ja vaaliminen, on yhtién kantava voima edelleenn&iriittaakin vaalimista, sen paaasiallisesti
toimiessa selityksend kaikelle yhtion omalle toindhe ja sen eri toimijoihin asettamille

rajoitteille.
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Se mika loppujen lopuksi irrotti Veikkauksen urliirien omistuksesta ja on siita lahtien
kaventanut sen osuutta voittovaroista, on kokogyhtuonteen ja toiminnan merkityksen kannalta
tallaisessa muodossaan huomionarvoista. Helsinlgimmalaiset olivat viimeinen suuri urheilun
rahareikd, joiden jalkeen edunsaajien piiri laajeBiamaisista olympialaisista voidaan itse
urheilumenestyksenkin katsoa l&ahteneen alamakemmsainvalisen urheilumenestyksen heiketessa
heikkeni samalla sen sis&poliittinen painoarvo. tighistamisen jalkeen perinteisin urheilun
puolestapuhuja on ollut oppositio, mika on luonistdl. Taten urheilun &&anenkannattajat sijoittuivat
vahvasti oikeiston alle. Katsottaessa pidemmallaité&n oikeisto-vasemmisto -leimaaminen on
kuitenkin menettanyt merkityksensa — samoin kuipagitio rahapelimonopolista puhuttaessa.
Oikeistopuolueiden hallitusvastuu ei ole nostantteilua yhtdan korkeammalle jalustalle ja on
keskitytty yha enemman pelkastddn monopolin séilytseen ja sen perusteltavuuteen. Mahlamaki
(2003) puhuu osuvasti "Veikkaus-puolueesta” — edoskn suurimmasta puolueesta. Tuskin
mistaan muusta yhteiskunnallisesti ja rahallis@sté merkittdvasta asiasta vallitsee poikkeuksetta
200 kansanedustajan joukossa taydellinen konsensus.

4.3.3 Kasvava totopelikin herétti valtiovallan

Fintoto ja sen edeltdjat ovat tutkimukseni kannpieaimmassa roolissa jo mainitsemieni seikkojen
seurauksena. Se on kuitenkin vaikuttanut osalt@éo kahapelikenttdan ja sen toimien tarkastelu
syventaa kasitysta institutionalisoitumisen syigtayrittajyyden asemasta pelikentan sisélla. Se
myos luo uutta nakékulmaa seké valtiovallan toinmjeisen intressien suhteelle etté legitimiteetin
merkitykselle. Nama tulevat vahvasti esille Fintoja Veikkauksen valisessa kiistassa ravipelien
jarjestamisesta ja voittovarojen jaosta seka \ettto verotuskysymyksestd, jota sinalladn
yksityisena aiheena ei kasitella sen enemmankiarggessa tapahtumien syita.

Fintoton perusluonne verrattuna Veikkaukseen ja E&&% on erilainen. Pelikohteena ovat hevoset
ja vain ne. Pelista saatava tuotto on kohdennettkohdennetaan nykyaankin raviurheilun ja
hevoskasvatuksen edistdmiseen. Taten se on hywWjeksivinen ja tunnepitoinen seka taysin,
voisiko sanoa, omavarainen suhteutettuna muihin apaliyhteisdihin. Raviurheilun ja
hevoskasvatuksen jasenjarjestdjen ollessa poikketiaksSuomen Hippos ry:n alla ja naiden
paaasiallisen tuoton tullessa raveihin kohdistvastdonlyénnistd, voi toiminnan luonteen nahda
hyvin poikkeavaksi suhteessa kahteen muuhun rakb@pejaan. Hevosen keskeinen rooli koko
yhtaloéssa luo mielikuvia niin hyvassa kuin pahadsatsojasta riippuen, mika on vaikuttanut

toimintaan vahvasti. Hevostalouden elinkeinotoimaillinen asema ja ennen kaikkea koko
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raviurheilun toimintaedellytykset ovat heilahdetléd®vosiin kohdistuvan vedonlydnnin paatdsten
my6td ja naitda on mielenkiintoista verrata koko inajkehitykseen. Toisaalta hevosen
yhteiskunnallisen merkityksen vaheneminen on nékysslkeasti valtiovallan suhtautumisena

alistavasti Fintotoa ja koko hevosalaa kohtaanesdsia esimerkiksi Veikkaukseen.

Toto eli totalisaattoripeli, kuten raviradalla p#daia peleja kutsutaan, kohtasi toimintaa
aloitettaessa vaikeuksia. Nama vaikeudet johtukwdtenkin etupddssa hevostalouden sisaisista
ristiriidoista ja arvostuksesta. Koska hevosen sttv® nimenomaan tyohevosena oli tuolloin
vankka, niin raviurheilua ei katsottu hyvalla péeisissd hevospiireissd. Kiintedasti valtion
organisaatioon kuuluneet ja valtionapuja nauttineleévosjalostusliitot olivat hevosen
tydominaisuuksiin keskittyneitéa ja urheilu nahtimpina ja totopeli siihen liitettyna toi tuohon
aikaan myos syntisen elementin toimintaan. Myosttlutiset seikat olivat ravivedonlyontia
vastaan. Hevostalous kytkettiin vahvasti maaseest@@n ja kilpailutoiminta oli maantieteellisesti
hajanaista ja amattorimaista. Vedonlyonti oli koiki@ tuolloin suosittua juuri kaupungeissa, mika
heijastui selkeasti toton huonoon menestykseen.m8obevosia nopeammat ja sirommat
lamminverihevoset tulivat Suomeen 1950-luvun pudissd, mikd nosti yleison kiinnostusta.
Suoraan tama ei kuitenkaan vaikuttanut yleisomé@gaiivedonlyontiin vaan todellinen nousu alkoi
60-luvun puolivalissa, kun alettiin rakentaa modgan raviratoja palveluineen. Perinteisen
suomenhevosen arvostus tyohevosena alkoi laskeaelistuvan maatalouden my6tad ja ajan
mittaan suomenhevosenkin jalostus keskittyi roduokgijaominaisuuksiin. Ravitoimintaa alkoi
irrottautua "talonpoikaiskulttuurista”. (Mahlam&k003, 25-131.)

Tama kaikki yhdistettyna lisaantyneeseen vapaaaailseka ihnmisten kasvaneeseen varallisuuteen
nosti totopelaamisen suureen suosioon. Jopa udamsnen alkoi nédkya hevosurheilun kannalta
positiivisena asiana. Ravit tarjosivat kaupunkilaieille ihmiselle siteen maaseutuun ja luontoon.
Ravit olivat nousseet myds hevostalouden keskiddiosjuksen ikeen alta ja vuonna 1973
Ravirengas sekd Hevostalouden Keskusliitto yhdigtyiSuomen Hippos ry:ksi. Vuonna 1966
valtiovalta teki sekin totopelaamista koskevan ntgrkan paatoksen nostaessaan pelaajille
jaettavan voitto-osuuden 80 prosenttiin pelivailtdomika oli kansainvélisesti yleinen taso. Alussa
tama oli ollut 70 prosenttia ja 1959 se oli nostetd prosenttiin. (Mahlamaki 2003, 148-151.)
Maallikon silmissa tama voi nayttaa pieneltd uudiselta, mutta silla on merkittdva vaikutus juuri

totopelaamisessa, jossa raha kiertaa nopeastajaetelaavat totalisaattorin kautta toisiaan \asta
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ja peli ei perustu suureen volyymiin ja epéatodefimnsgen sattumaan kuten esimerkiksi lotossa.
Tassa kohtaa on hyva nostaa esiin myds mainittivedonlyontitoimijan uniikki luonne. Toton
tuloksellisuus heijastuu suoraan hevosalaan, kdsghagd on suljettu”. Totovaroja voitiin kayttaa
investointeihin ja parempiin palkintoihin sekd Kaattaan koko hevostalouteen, mik& puolestaan
sai aikaan parempia hevosia, yleison suurempaatusta ja taten jalleen totovoittovarojen kasvua.
Valtion luovuttaessa prosenttiosuutta voittomargiiséaan pelaajille, sai se monin kerroin sen

takaisin puhtaassa rahassa mitattuna toton kasyatam

70-lukua kokonaisuudessaan voi hyvalla syylla katsaton hulluiksi vuosiksi. Pelaaminen kasvoi
ja kenhittyi siivittden koko lajin nousuun. V5-pelmuuttaminen vuosikymmenen puolessavalissa
valtakunnalliseksi peliksi pelkastaén raviradakdagtavasta pelista oli menestys. V5-peli sekantoto
kasvaneet pelivaihdot herattivat myos poliitikowvgikkausyhtion. Raviurheilulla meni liian hyvin,
kuten oli Veikkauksellakin aikoinaan mennyt, jololedunsaajien piiria laajennettiin ja josta
voidaan katsoa yhtion valtiollistamisprosessin aen. Yleisesti ravikriisind tunnettu tapahtumien
ketju Hippoksen ja Veikkauksen taistelusta V5-pglmjestamisoikeudesta seka arpajaisveron
ulottumisesta myds totopeleihin konkretisoitui 1982ahlamaki (2003, 154-155) kuvaa osuvasti
ettei nykypaivanakaan ole tayttd yksimielisyyttdtasi mitd tapahtui. Hippos luuli myyneensé
Veikkaukselle V5-pelin, mutta ostaja katsoi ostars@e kaikkien tulevienkin raviurheilun

ennakkopelien oikeudet.

V5-pelin siirto Veikkauksen jarjestettavaksi ollltd esille jo 70-luvun alussa muun muassa valtion
arpajaiskomiteoiden toimesta. Tuolloin asia ei émliaan toteutunut, mihin varmasti vaikutti loton

tulo sekéd V5-pelin viela suhteellisen vaatimattorpalivaihdot. Naiden rajahdysmaéinen kasvu ja
pelin valtakunnallistaminen, miké& siten alkoi Killpea veikkausyhtion pelien luonteen kanssa, toi
asian vuosikymmenen lopussa uudelleen esille. Higggsa ja hevosurheilupiireissa asia nahtiin
kaksijakoisena. Osa luotti Veikkauksen huomattavdgsbjempaan asiamiesverkostoon sekéa
organisaatioon ja pelin siirrolla uskottiin olevaositiivinen vaikutus raviurheilun ja hevostalouden
saamiin voittovaroihin Veikkauksen ottaman osakgéhkin. Toisaalta vallalla oli epéluottamus ja
spekuloitiin Veikkauksen ja valtiovallan todellisiarkoitusperid. Vaihtoehtoja Hippokselle ei

kuitenkaan juuri jatetty. Veikkaus oli paattanyt -@gélin saada ja opetusministerid osan sen
tuotoista, jotka se kohdisti taiteelle. Pelin sigta tehtiin sopimus pitkien neuvottelujen jalkeen,

missé sovittiin yksityiskohdat ja ettei oleellisiguutoksia ole peliin tai pelin ehtoihin mahdollista
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tehda ilman kummankin osapuolen hyvaksyntad. Maisdolblennaiset muutokset olisi kasiteltava
osapuolten kesken viimeistédn 6 kuukautta ennen toksen toteuttamisajankohtaa.
Valtioneuvoston paattaméassa Veikkauksen V5-toinaidsa 3.12.1981 pelaajien osuutta
pelivaihdosta oli kuitenkin laskettu 65 prosentiStaprosenttiin. Veikkaus myds paatti yhtenaistaa
muiden peliensé tavoin palautuspaivan keskiviikoksin se Hippoksella oli ollut torstai. Talla
pelattin olevan huomattava negatiivinen vaikutwiantaina tapahtuvan asiantuntemukseen

perustuvan pelin suosioon. (Mahlamaki 2003, 210-)238

Farssin keskioon nousi sopimus hevospelien sisrdSopimus, jonka Hippoksen valtuuskunta oli
hyvaksynyt, ei endd ollutkaan sama sopimus, jonkapdksen hallituksen puheenjohtaja ja
toimitusjohtaja allekirjoittivat Veikkauksen osapiem kanssa. Siitd puuttui kaksi pykalaa ja
muidenkin pykalien sanamuotoja oli osin muutettarasi kysymys oliko opetusministerio lainkaan
hyvaksynyt alkuperaistd Veikkauksen tekem&a V5rapta. Sopimuksen allekirjoittanut
Hippoksen toimitusjohtaja Pekka Ilkka kommentoiteéit osapuolet voi keskenaan sopia
valtiovaltaa velvoittavasti toimilupaan liittyvissasioissa, eikd toimilupaa voida siirtdaa takaisin
Hippokselle ilman arpajaislain muutosta. PuheemjahtBengt Nybondas vakuutti luulleensa
allekirjoittaneen valtuuskunnan hyvaksyman sopireak¥ahden erilaisen sopimuksen tultua ilmi
sai mainittu kaksikko kuitenkin vaistya ja johtoaastuivat uudet henkil6t. Allekirjoitettua
sopimusta ja muuttunutta pelin jarjestdmisoiketidtaa ei tietenkaan endd muuttanut. (Mahlamaki
2003, 238-245.)

Totopelien aikaisemmin ollessa tulo- ja varallistersn alaisia, tulivat ne arpajaisverolain piiriin
vuoden 1982 alusta lukien. Niille maarattin 5 @noigsn vero, joka laskettiin vedonlyontiin

kaytettyjen rahapanosten yhteismaarasta. Taten keindistui siis pelaamiseen eika voittoihin.
Tama vahensi suoraan pelaajille voittoina maksattavprosenttimaaraa pelivaihdoista.
Ensimmainen V5-kierros Veikkauksen isédnnyydessgegtettin 9.1.1982. Pelivaihto jai noin

miljoonaan markkaan, kun keskiméaarainen vaihto waoh981 oli ollut l&hes 1,5 -kertainen. My0ds
totovero vaikutti valittdmasti vuoden alusta lahtisaaden pelivaihdot jyrkk&&n laskuun. Naiden
toimien vajaan kahden viikon vaikutusten seurau&sewviratojen yhteiskokous paatti keskeyttaa
ravitoiminnan kannattamattomana 11.1.1982. Valliaveoli varoituksista huolimatta saanut
raviurheilun ja siten koko hevosalan asemaan, jiirst@n muutoksia ei ollut poispaasyéa. Reagointi

oli nopeaa. Totoveroasetusta muutettiin 5.2.198@ttanverotus totopeleille jai. Ainoastaan sen
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"maksajaa” muutettiin siten, etta pelaajien osuwsdelli uusilla jakoprosenteilla 1 prosentti ja
valtion osuus totopelien tuotosta kutistui jaljellgianeen 4 prosentin verran verosta.
Ravikilpailutoiminta alkoi uudelleen 13.2.1982. (Mamaki 2003, 235-252.) Huomattavaa
kuitenkin on, ettd karsija ja siten kokonaisuudassaeron maksaja oli hevostalous. Menihan
valtion osuus maa- ja metsatalousministerion hedmsskertymaan, jolla edistettin alaa ja
rahoitettiin sen investointeja. Verokohtelu peligiden valilla arpajaisverolain aikana on ollut
kokonaisuudessaan epaharmonista. Totopeleihin &nhdit 5 prosentin vero laskettiin siis
pelivaihdoista, kun samaan aikaan Veikkauksen (Dja%RAY:n (8,25%) vero laskettiin pelaajien
voitoilla vAhennetystd myynnista. Totopeleihin kistwhut vero oli siis suhteessa huomattavasti
tiukempaa. Arpajaisverotuksen perusteet harmornisaasta vuonna 2005 ja vuoden 2012 alusta
yksinoikeudella rahapelejd toimeenpanevat yhtemséksavat kukin 12 prosenttia arpajaisveroa

pelaajien voitoilla véhennetysta myynnista.

V5-pelin osalta niin kutsuttu ravilakko jatkui. $dattyi vasta 5.6.1982, jolloin ajettiin vuoden
toinen V5-kierros. Sen enempaa sovintoyrityksiagavotteluja lapikaymatta voidaan todeta, etta
Hippos joutui taipumaan ylivoimaisen vastuksen edesHippoksen ja raviurheilun leirin
retorilkassa Veikkaus ei juuri eronnut valtiovaligsja tata tukee valtiovallan painostus V5-pelin
aloittamiseksi, mik&a suurelta osin kohdistui Hippek suuntaan. Uhattiin muun muassa totoveron
ottamisella uudelleen kasittelyyn mikali Hippos@mittaisi lahtolistoja Veikkaukselle ja V5-pelia
siten kesakuun puoleenvaliin mennessa aloitettidippos ei mydskaan halunnut l&hteé oikeuteen
puimaan sopimuskiistaa ravitoiminnan normalisoitunt vaikka se oli Veikkauksen asiasta
oikeuteen haastanut. Ymmarrettiin realiteetit, et&tapuolella oli henkil6itd joiden paatoksista
Hippoksen ja raviurheilun toiminta on riippuvainevialtiovaltaa vastaan laiha sopu oli parempi
kuin lihava riita. (Mahlamaki 2003, 252-269.) Vuad@012 alusta kaikki ravipelit siirtyivat
takaisin Fintoton jarjestettavaksi. Tama ei kuitenk ollut kaddenojennus raviurheilulle ja
hevostaloudelle vaan kyseessa oli puhtaasti kasealtahapelimonopolin sailyttdmiseen tahtaava
teko. Euroopan unionissa ei olla katsottu hyvatiéhopolia”, jossa toimii 2 hevospelien jarjestdjaa
ja Hipposkin oli huomauttanut asiasta Veikkaustayjonna 1994. Lopulta kyseinen asia muutettiin
viimeisimman arpajaislain uudistuksen yhteydessa Kaikkien kolmen pelinjarjestgjan

vedonlyontitoiminnan alat eriytettiin selkeastisistaan.
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Hippoksen asema suhteessa Veikkaukseen ja vattewalkyseisissd Kiistoissa on selkeasti
alisteinen, milla on suora yhteys legitimiteettifeikkauksen ollessa jo valtiollistettu ja valjaste
tieteen, taiteen, urheilun ja nuorisotyon rahasaksintiytyi nousevat toto- ja V5-pelitkin saada
hyodyttamaan suurempaa kohderyhmé&a kun vain hdoogt Mahlaméaki (2003) tuo esille
nykypaivanéakin nakyvan tendenssin, joka nousiesilapuolten kiistan aikana. Siind vahvistettiin
kielteistd ja vahéattelevdd hevospeli- ja hevosrdiskurssia. On myo6s esiintynyt kasite, jolla
nousevat hevospelit haluttiin panna aisoihin vigé&sittovaroja perinteisia urheilulajeja tukevalta
Veikkaukselta. Raviurheilulla ei ollut riittAvasyhteiskunnallista funktiota paattdjien tai suuren
yleison silmissé, vaikka silla on elinkeinon luonaehuomattava tyollistava vaikutus. Toisaalta
Hippos ja ravipelaaminen kokivat saman kohtalomkuheilu ja Veikkaus aikaisemmin. Vuodesta
1972 lahtien valtion ei enda budjettivaroilla tarwit osallistua hevostalouden edistamiseen vaan
varat saatiin totalisaattorista ja ne ohjattiinkkaitakaisin hevostalouteen. Autonomia kesti ndin 1
vuotta, jonka jalkeen valtiovalta katsoi muidenkilevan oikeutettuja naihin varoihin. Se miten
ravikriisi ja valtiovallan toimet vaikuttivat ravibeiluun ja pelaamiseen nakyy vertailtaessa
esimerkiksi Hippoksen ja RAY:n markkinaosuuksiaatagomien valittomassa laheisyydessa. Jos ol
1981 Hippoksen markkinaosuus Suomen pelimarkkiaddt2% ja RAY:n 20,5% niin heti kriisin
jalkeen vuonna 1983 oli RAY pysytellyt samoissaekssa ja Hippos tippunut 17,6 prosenttiin.
Vuosikymmenen lopussa ennen lamaa oli markkinacsuueto RAY:n hyvéksi jo lahes 11
prosenttia. (Mahlaméaki 2003, 315.)

4.3.4 Tekninen kehitys muuttanut rahapelitoiminnanluonteen ja haastanut monopolin

Jos lukija on ihmetellyt, miksi tekninen kehitys @ivuutettu vedonlyontiyhteistjen vaiheita
kasittelevassa osuudessa, niin siihen on selkedEsygle haluttu toistaa jokaisessa osiossa samaa
vaikkakin erittain olennaista asiaa. On sanomaitadlvaa, etta tekniikan kehityksella on ollut
huikea vaikutus vedonlydntiin ja sen luonteeseeimErkiksi vain muutama vuosikymmen sitten
veikkauskuponkien palautuspaiva oli keskiviikko|lésipostin piti ehtid viem&an veikkaajien
tayttamat pelikupongit Helsinkiin veikkaustoimisto@nnen lauantain pelikierrosta, ja veikkaaja
joutui tayttdmaan kaksi tai kolme kuponkia itseaasiamiesta ja tarkastusta varten. Nykyaan
internet mahdollistaa halutun pelin pelaamisen ifadkiiren klikkauksella juuri ennen pelin
alkamista. Samoin on voitonmaksun laita. Useidawigud ja satojen ihmisten tydpanoksen vaatinut
kuponkien manuaalinen tarkastus on historiaa jaovoovat sdhkdisella pelitililla usein heti
pelikohteen paattymisen jalkeen tietokoneen sa@stia tarkastuksen sekunneissa. Pelaamisesta on
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tullut kokonaisuudessaan siis reaaliaikaista jansestuttaa hyvin paljon esimerkiksi nykyaikaista
osakkeiden porssikauppaa.

Peliyhtididen kannalta tama on tarkoittanut kustestehokkaampaa toimintaa seka toiminnan
automatisointia, vaikka nykyisenkaltainen jarjesi&lon vaatinut suuria investointeja vaatien niita
sekéa yllapitoa edelleen ja koko ajan. Samalla sekwitenkin mahdollistanut asiakaskannan,
likevaihdon ja voittojen jatkuvan kasvun, mihin asuuri merkitys toki yhteiskunnallisilla
arvoillakin. Kasvava vapaa-ajan arvostus ja ihmistarallisuus seké pelaamisen hyvaksyminen ja
sen mieltaminen usein myos trendikkaaksi harraskdion kasvattanut pelien suosiota. Toisaalta
vaikutus pelien kohteena oleviin lajeihin on olkduressa kuvassa painvastainen. Veikkauksen
kohteena olevien urheilutapahtumien seka raviers@tedarat ovat vahentyneet. Mikali tapahtuma
on mahdollista katsoa ja veikata kotisohvalta kasiim miksi vaivautua itse tapahtumapaikalle tai
viemaan kuponki edes kioskille? Suurtapahtumia dmkattamatta ongelma on yleinen ja tdmakin
kokonaisuudessaan tietokoneellistuneen yhteiskurtramdin  mukainen. Pelattavien kohteiden
jatkuvaa tarjolla pitamista voi myds tarkastellainnihaasteen kuin mahdollisuudenkin
nakokulmasta. Nyky-yhteiskunnassa kuluttajan taysgada palvelua 24 tuntia vuorokaudessa,
mik& nakyy myds vedonlyontialalla. Pelattavaa pit#a tarjolla periaatteessa kellon ympari. Jos
nain ei ole, ja toisella pelintarjoajalla on, nieli suuntautuu kyseiselle pelintarjoajalle. TAméan

johdosta pelikohteita ja pelimuotoja on rajattompsglobaalisti ympéari maailman.

Monopolille IT -yhteiskunnan nopea nousu on tuomytds valtaisan haasteen. Internetin kautta
pelattaessa monopoli on jo kdytannéssa murtunild, gelaajat voivat vapaasti valita ulkomaisen
vedonlydntiyhtion ja pelata sen peleja, mika onstdylaillista. ETA-alueelle rekisterdityjen
peliyhtididen maksamat voitot ovat myos pelaajalleerottomia, kuten Suomen
monopoliyhtididenkin. Palveluntarjoajan valinnan liN& valveutuneen kuluttajan paatdoksen
pohjana on periaatteessa valinnan edullisuus eloikeet. Yksityisilla vedonlydntiyhti6illa ndméa
ovat yleensa kilpailukykyisemmat kuin monopoliasesa toimivalla yhtidlla. Monopoli —
varsinkin Veikkaus — on institutionaalisesti polalitssa tietotekniikan kehityksen myo6ta
menettanyt ja yh& enemmdan menettamassa sen kigtkagnitiivisen aspektin kansalaisten
silmissa, mika silla on lapi historiansa ollut. Gmomattu, ettd vaihtoehtojakin on, jolloin kulu#taj
subjektiivinen valinta ratkaisee, minka vaihtoehd@mn valitsee.
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Globaali s&hkdinen vedonlyonti on pakottanut ja sdalta mahdollistanut yhteistyon
vedonlyontiyhtididen valilla ympéari maailman. Tieddlitys esimerkiksi poikkeuksellisesta
pelikayttaytymisesta on kaikkien etu tallaisen toinan ehkaistessa rikollisuutta vedonlydnnissa ja
siten myos itse kohteena olevassa urheilussa. iR@@$masta tunnettujen arbitraasien
mahdollistaminen halutaan myos estda. Kiintedkaitossa vedonlyontikohteissa tallaisia voi
syntyd, koska pelipdatokset pystytddn hajottamaamaan pelikohteeseen, mutta eri
vedonlyontiyhtidille. Itse pelaamiseen kohdistuMateystyd on lisdéntynyt sekin. Veikkauksella
tallaisen toiminnan ilmentymia ovat yhteispohjoistiagset ja -eurooppalaiset lottopelit. Fintoto on
kayttanyt mahdollisuutta eniten hyvakseen. Ulkomeais ravien ja naiden kuvayhteyden
tarjoaminen sekd yhteiseen pooliin pelaaminen odisyd@inyt eurooppalaista raviurheilua ja

varsinkin Ruotsin raveihin tallainen toiminta onlgies jokapaivaista.

Useiden tahojen suunnalta on noussut esiin kriiikknonopolia ja sen mahdollistavaa
lainsdadantda kohtaan, mika vahvasti liittyy nyleytieeseen ja avoimeen kilpailuun pelieuroista
verkon valityksella. Nykyinen uusittu arpajaislagettaa tayskiellon muille vedonlydntiyhtidille
mainostaa Suomessa itsedan ja tuotteitaan. Eskserrheiluseuroissa asian voi nahda lain
tasoisella kiellolla hankkia potentiaalisia spomst@ar, joilla tahan olisi halu ryhtya (esim. Hakola
2011; Hovi 2011). Talléin monopolilla, lainsaadahadja siihen liittyvilla paatoksilla on
mahdollista vaikeuttaa tai jopa estaa yksityinekeli tai harrastustoiminta, kuten jo ravikriisi—
esimerkistd nahtiin. Asiaa voidaan verrata jo ai@émmtekstissa esitettyyn RAY:n
ajanvieteautomaattien pakkolunastukseen, jossaakkash asetettin monopoli ja yksityisen
elinkeinotoiminnan harjoittaminen. Nykyisen kalessa tilanteessa vaikutukset ulottuvat jo
pelkastaan valillisesti vedonlyontiin liittyvaanngntaankin. Useissa Euroopan unioniin kuuluvissa
maissa onkin kansallisia monopoleja purettu ja\dty lisenssi- tai toimilupajarjestelmaan, jossa

vedonlydntitoiminnan harjoittaminen on sallittu asemalle toimijalle.
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5 JOHTOPAATOKSET

Institutionaalisen muutoksen perimmaiset syyt \aikila rahapeliyhteisdilla katsoa olleen hyvassa
taloudellisessa menestyksessa. Peleistd saatawtojén ollessa suuret valtiovalta kiinnostui
naistd enenevassa maarin. Peliyhteisdjen aloitta¢ssnintansa pelaaminen nahtiin yleisesti
paheellisena toimintana, jopa syntina. Suuren @gteisilmissa pelaamisen funktio on muuttunut
ajan mittaan huviksi ja ajanvietteeksi eika siiter@a juurikaan liitetd kyseisenlaisia negatiivisia
mielikuvia, mika kertoo kulttuuristen tapojen jattonusten muutoksesta. Tama on selkea osoitus
epamuodollisen instituution muutosprosessista, joaoole mikaan eriteltdva yksittainen voima

vaikuttanut, vaan se on muuttunut yhteiskunnangetgn arvojen rinnalla.

Muodollisten instituutioiden — tassa tapauksesse itahapeliyhteisbjen tai jarjestelman —
muuttaminen on helpompaa. Mielenkiintoista muutskaeon se, etta valtiolla on lapi historian
ollut institutionaalinen valta toimilupien ja aladjailevien sdantéjen muodossa itse toimijoihin.
Mukaillen Goodinin esittamia instituutioiden muuimsoja naiden valtiollistaminen voidaan myds
nahda evoluutioprosessin tuloksena, mihin on syaama vaikuttanut yhteiskunnallinen kehitys ja
poliittiset ajattelutavat. Muutos on siten naht&disnkrementaalisena, joka lopullisesti nayttaytyi
toiminnan sosialisointina. Pelaamisen tuottojen oudellinen merkitys valtionhallinnolle

sisaistettiin ainakin jossain maarin 70-luvun aus&lldin oli meneilladn hyvinvointiyhteiskunnan
rakennus, poliittiseen vastuuseen olivat paassB& Sekd SKDL ja varoja alettiin lopullisesti
ohjata valtion hyvaksymille tahoille ja yhteiskufiea mika toisaalta loi edellytyksia pelaamisen

yleisemmalle hyvaksynnalle (Mahlaméaki 2003, 176).

Institutionaalista muutosta tarkasteltaessa onesighi mielekasta erottaa juuri kaksi aikakautta —
ennen ja jalkeen yhteisdjen valtiollistamisen jike&n politisoitumisen. Muutoksen tarkastelu saa
taman jalkeen erilaisen luonteen. Tama johtuu étsgi yhteiskunnassa tapahtuneista muutoksista
seka siita, etta valtio institutionaalisen vallayttdjana siirtyi lopullisesti "toiselle puolen kid”.
Euroopan unionin ja taloudellisesti yha globaalimmghteiskunnan myotd ovat pelimarkkinat
avoimessa kilpailussa, mink& tietotekninen kehdaysmahdollistanut. Uusi kilpailuymparistdé on
luonut haasteen instituution pysyvyys -kasitteelilonopolilla ei ole endé informaatioteknologian

myota selkedéd yksinoikeusasemaa vedonlyontikohteidgoamisessa, mikd samalla on murtanut
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monopolin kulttuurisidonnaisia kiinnekohtia varsimknuorten sukupolvien keskuudessa. Taten

toimijoiden mukautuminen instituution asettamiijordeisiin on heikentynyt.

Nykytilanne on muutoksen kannalta selkeasti tahaik@inen, minka takana on nahtavissa useita
tahoja. Naita ovat toki ulkomaiset yksityiset phhiypt, mutta myods useat muut tahot kansalaisista
(asiakkaista), yksityisista yrityksista ja kolmannsektorin toimijoista l&htien, jotka eivat nae
nykyisen kaltaista monopolia muuttuneessa yhteisiasa enda mielekkaana. Tallainen nakemys
puhuu juuri sen puolesta, etta instituutio ei toi@valla jollaiseksi se on luotaessa tarkoitettu
toimimaan. Meneilldan olevan muutoksen takana dik&@aen kaupankéaynnin mukanaan tuomat
ulkoiset paineet, joihin instituutio nyt joutuu naWumaan. Muuttuneessa tilanteessa
institutionaalisen vallankayttdjan paatokset naatakuitenkin esiin ristiritoja ymparoivassa
yhteiskunnassa. Kenenkaan on vaikea olla eri mieldittovarojen yleishyodyllisten
kayttotarkoitusten luonteesta, mutta syiden jailanopolin asema perustellaan, pitda olla oikeassa
suhteessa siitd saatavien hyotyjen kanssa. Myodiiki@a on pesiytynyt yhd enemman
rahapeliyhteisdjen toimintaan, mikd on herattanyeskustelua ja epailyksida esimerkiksi
voittovarojen kaytostd. RAY:n osalta néita on kélgjtoikeudessa asti. Toisaalta vedonlydntiyhtiot
ovat yhd voimakkaammin lahteneet yhteistydhon jgegtamaan yhteisid monikansallisia peleja
ulkomaisten vedonlyontiyhtididen kanssa. Tama asaltkertoo muutospaineista ja monopolin
portin raottamisesta. Tahan viittaa myods Fintotaghitysjohtaja Pertti Koskenniemi todeten
yhteistybn olevan strateginen asia, silla jos E#uintd muuttuu ja kotimaan markkinoille tulee
useampia laillisia peliyhti6ita, niin silloin on jmyohaista alkaa luoda kansainvalista yhteisty6ta
(Rattya 2012). Samansuuntainen intressi on oleettamyos Veikkaus Solutionsilla, vaikka sen

toiminnasta ei viela merkittavia tuloksia olekaan.

Institutionaalinen yrittdjyys nayttaytyy rahapeliglsojen historiassa mielenkiintoisin tavoin ollen
toisaalta monitulkintainen. Tassékin tapauksesdasteltavan asian luonne on hieman muuttunut
juuri valtiollistamisen jalkeen. Rahapeliyhteisojgrerustajat olivat alun perin myds ainoita
edunsaajia. Talloin yrittdjyyden teema kohdistuurjkin voittovaroihin niistd kiinnostuneiden
tahojen yrittdessa vaikuttaa poliittisiin paattgjija koettaen tata kautta saada osan voittovaroist
oman toimintansa rahoittamiseen. Perustajajarjesitdt toki halunneet luopua saavuttamistaan

eduista ja mobilisoivat taakseen toimijoita pucnsdan olemassa olevaa asetelmaa.
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Toisaalta institutionaalista yrittajyytta esiintpioliittisten puolueiden ja ministerididen taholta.
Voittovaroja yritettin kanavoida puoluepoliittisii tarkoituksiin ja kohdentaa ne téllaiseen
toimintaan jopa kokonaan (RAY), mutta kddenvaanti#oista ja niiden hallinnasta kaytiin myos
ministerididen sisalla. Rahapelituotot olivat rs@notusti I6ysaé rahaa ja niiden budjetointitafta ja
voittovarojen jaosta pdaattavalle ministerille ylsg ylimaaraisia resursseja. Valtiollistamisen
jalkeen institutionaalisen yrittdjan rooli on muuttit sen keskittyessa pitkélti Suomen
rahapelimarkkinoiden avaamiseen. Itse yrittdjanliroa hankala maéaaritella ja se on helpompi
nahda koalitiona eri sidosryhmien toimijoita. Naitédvat olleet ainakin ulkomaiset
vedonlyontiyhtiot, yksityiset vyritykset, urheiluvkaittajat ja asiakkaat eli pelaajat. Né&iden
vaikutusvalta on loppunut kuitenkin juuri siellajsté asian puolestavaikuttajia on ollut vaikein

saada eli eduskuntaan ja muihin paattaviin elimiin.

Polkuriippuvuus ilmenee mielestani siind, etta igliselle rahapelimonopolille ei haluta nahda
vaihtoehtoisia muotoja. Monopolin vuodessa vakidiilouttama rahamaara on niin merkittava,
ettei sita uskalleta poliitikkojen toimesta kysdaisiaa ja nostaa poydéalle, vaikka parempikin malli
voisi olla olemassa. Monopoliyhtiot ovat lapi hisémsa tarjonneet suoranaisia suojatydpaikkoja ja
tehtavia poliittisissa viroissa toimineille, mik&adtaan vahentada haluja instituution muuttamiseen.
Poliittiset paattajat ymmartanevat itsekin tamajoitetun rationaalisuuden, mutta juuri edella
mainittujen syiden vuoksi ei instituution muuttapes ole halua. Rahapelimonopolin
perusteleminen on helppoa, silla suurin osa kaasastymmarrd nykyisen mallin rajoittavia
vaikutuksia eri toimijoille ndhden vain suuren maf@iran, jonka nadma tulouttavat hienoihin
yhteiskunnallisiin tarkoituksiin. Juuri tAh&n mielvaan on pyritty myos rahapeliyhteiséjen imagon
luomisessa ja markkinoinnissa. Myds monopolin téiolsongelma hautautuu ndiden aatteiden alle
ja kasvava rahapelitoiminta takaa tuloksen kasathkumisen siitéd huolimatta. Toisaalta vallalla on
viela vahva kulttuuris-kognitiiviseen kasitys, ettdin asiat on aina tehty eika muita vaihtoehtoja
osata ajatella. Rahapelitoimintaa on maassa hettipialun lyhyttd ajanjaksoa lukuun ottamatta
monopolin toimesta, joten kilpailevaa toimintaa watia hankala kasitteellistdd, kun kyseessa on
viela ala, jossa tavallisen asiakkaan on vaikead@a&roa tuotteen taloudellisten ominaisuuksien

valossa.

Rahapeliyhteisdjen intstitutionaalisista piirteistikenteellinen ja toiminnallinen samankaltaisuus

nousee selkeasti esille. Nain on siksi, ettd aigajd saantelee hyvin vahvasti naita kaikkia ja lu
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toiminnan suuntaviivat. Myos valtiovallan edustugeysdjen paattavissa elimissa on huomattava.
Vaikka rahapeliyhteis6t ovat omaksuneet viime vkyrsimenind yhad enemman yksityisen

liketoiminnan lainalaisuuksia, ja muuttuneet ub@stikin yha enemman perinteiseen yritysmalliin
sopiviksi, niin valtion rooli taustalla ja arpaj@s rajoitteet on selkedsti ndhtavissd naiden
toiminnassa. Isomorfian perustuessa pitkélti reguisen aspektin rajoitteisiin tulevaisuuden

kannalta avainkysymyksia onkin, miten organisaasiohteuttavat toimintansa siten, ettd se on
yhtenevaista laajempien sosiaalisten arvojen ja &ipan yhteiskunnan kanssa, mika on jo

sinadllaan uuden institutionalismin perusajatuksia.

Taman tutkimuksen  keskittyessa rahapelimonopoliime jsiten  organisaatiokenttdan
kokonaisuudessaan olisi jatkotutkimuksen nakokulendsedelmallista pohtia itse toimijoiden
luonnetta ja naiden institutionaalisia piirteitahé@nmin. Talléin varsinkin instituutioiden

normatiivinen tai kultturis-kognitiivinen aspektoisi olla toimiva kasilla olevassa tutkimuksessa
regulatiivisen aspektin ollessa hallitseva. Muukain tutkimuksen hajauttaminen selkeammin
esimerkiksi yhta toimijaa koskevaksi toisi uudensjavallisemman nakdkulman institutionaalisen

muutoksen ja yrittdjyyden tarkasteluun.
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