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I. Sissejuhatus

1. Landesgericht Linzi (Austria) eelotsuse 
küsimused tõmbavad taas kord Euroopa Koh-
tu tähelepanu seoses ühenduse vabaduste ja 
hasartmänguvaldkonnas liikmesriikide sea-
dusandliku poliitika vahelise suhtega.

2. Euroopa Kohtul on palutud väljakujune-
nud kohtupraktika raames seekord otsusta-
da, kas EÜ artiklitega 43 ja 49 on kooskõlas 
siseriiklikud õigusnormid, mille kohaselt on 
hasartmängude käitamine mängukohtades 
lubatud üksnes nendel aktsiaseltsidel, kelle 
asukoht on asjaomase liikmesriigi territoo-
riumil; mille kohaselt saab tegevusluba anda 
kehtivusega kuni 15  aastat ja mis võimalda-
vad mänge korraldaval tegevusloa omajal 
teha reklaami, mis õhutab kõnealustes män-
gudes osalema.

1 –  Algkeel: prantsuse.

II. Õiguslik raamistik

A. Austria hasartmänguseadus

3. Austrias reguleerib hasartmänge 
Glücksspielgesetz’i (föderaalne hasartmän-
guseadus) 1989. aastast kehtiv redaktsioon.  2

1. Hasartmänguseaduse eesmärgid

4. Hasartmänguseaduses puuduvad sätted, 
mis sõnastaksid Austria Vabariigi hasart-
mängualaste õigusnormide eesmärgid. Ette-
valmistavatest materjalidest võib siiski saada 
pisut aimu, et need eesmärgid on sisult regu-
latiivsed ja maksualased.

2 –  Bundesgesetzblatt (BGBl), nr 620/1989.
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5. Reguleeriva eesmärgi kohta on materjali-
des märgitud, et „ideaalis oleks kõige mõist-
likum vastu võtta õigusnorme, mis keelaksid 
hasartmängud täielikult. Arvestades hästi tea-
da asjaolu, et mängukirg on inimesele omane, 
[…] oleks tunduvalt mõistlikum mängukirge 
suunata üksikisiku ja ühiskonna huvides. Nii 
saavutaks kaks eesmärki: esiteks ennetaks see 
hasartmängude ebaseaduslikku korraldamist, 
millega on silmitsi liikmesriigid, kes täielikult 
keelavad hasartmängud ning teiseks jääks 
liikmesriigile võimalus teostada õiguslikul 
alusel käitatavate hasartmängude üle järele-
valvet. Järelevalve põhieesmärk peab olema 
üksikisikust mängija kaitse”.

6. Maksualase eesmärgi kohta on materja-
lides nimetatud „föderaalriigi huvi on saada 
hasartmängumonopolist võimalikult suurt 
tulu. […] Föderaalvalitsus peab seega hasart-
mängualastes õigusnormides – järgides ja 
kaitstes reguleerivat eesmärki – sätestama, 
et hasartmänge rakendatakse sellisel viisil, et 
monopolist saadavad tulud oleksid võimali-
kult suured.”

2. Riigi monopol hasartmängude valdkonnas

7. Hasartmänguseaduse §  1 määratleb ha-
sartmänge sellistena „mille puhul sõltub võit 
ja kaotus üksnes või suures osas juhusest”.

8. Hasartmänguseaduse §  3 kehtestab ha-
sartmängude valdkonnas „riigi monopoli”, 
sätestades, et õigus hasartmänge korraldada 
ja käitada on põhimõtteliselt antud riigile, kui 
seadus ei sätesta teisiti.

3.  Mängud, mille korraldamiseks ei ole vaja 
tegevusluba

9. Monopol ei hõlma sportkihlvedusid, 
„väikseid” mänguautomaate ja väikse auhin-
nafondiga loteriisid.

10. Esiteks ei käsitleta sportkihlvedusid Aust-
rias hasartmängudena, kuna need ei põhine 
puhtalt juhusel, vaid nende puhul tuleb arves-
tada ka mängija teatavaid oskusi ja teadmisi. 
Eespool nimetatud mängud kuuluvad liidu-
maa pädevusse ja on vabalt lubatud. Igaühel, 
kes vastab seaduses sätestatud tingimustele, 
on õigus saada luba sportkihlvedude korral-
damiseks kas klassikalisel viisil või internetis.
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11. Hasartmänguseaduse §  4 kohaselt ei 
kuulu riigi monopoli alla mänguautomaa-
did, mille suurim panus on 0,50 eurot mängu 
kohta ning mille võimalik võidusumma ei ole 
suurem kui 20  eurot („väiksed” mänguau-
tomaadid), samuti väikeste võidusummade 
peale mängitavad loteriid, õnneloosid ning 
loteriid, mille võidufondi moodustavad as-
jad. Väikeseid mänguautomaate puudutavate 
õigusnormide väljatöötamine on liidumaade 
pädevuses. Väikese võidufondiga loteriide 
korraldamiseks tuleb saada luba vabariigi 
rahandusministeeriumilt.

4. Tegevuslubade süsteem

12. Vabariigi rahandusminister võib anda 
õiguse korraldada ja käitada monopoliseeri-
tud hasartmänge, andes tegevuslube loteriide 
ja elektrooniliste mängude korraldamiseks 
(hasartmänguseaduse § 14) ja mängukohtade 
käitamiseks (hasartmänguseaduse § 21).

13. Hasartmänguseaduse §  14 määratleb 
tegevusloa andmise tingimused loteriide ja 
elektrooniliste mängude korraldamiseks. 
Lubatud on anda vaid üks tegevusluba, mis 

hõlmab kõiki mänge.  3 Teenusepakkuja peab 
olema kapitaliühing, mille asukoht on Aust-
rias. Mitme kandidaadi puhul antakse tege-
vusluba sellele, kelle puhul on riigile oodata 
suurimat võimalikku maksutulu.

14. Hasartmänguseaduse  4 §  20 kohaselt 
suunatakse igal aastal 3% Austria loteriide 
tuludest ja vähemalt 40 miljonit eurot spordi 
edendamise fondi.

15. Seaduse §  21 sätestab kasiino käitamise 
tingimused. Antavaid kasiino tegevuslube 
on kokku kaksteist.  5 Ühe omavalitsusüksuse 
piires võib anda vaid ühe tegevusloa. Seadus 
täpsustab, et tegevusloa saaja peab olema 
Austrias asuv aktsiaselts, millel on nõukogu 
ja mille aktsiakapital peab olema vähemalt 
22 miljonit eurot ning mis peab olenevalt olu-
korrast pakkuma kooskõlas hasartmängusea-
duse § 14 sätetega, mis puudutavad mängijate 

3 –  Käesoleval ajal on tegevusluba antud Österreichische Lotte-
rien GmbH-le (edaspidi „ÖLG”).

4 –  Selle seaduse 10. detsembri 2004. aasta redaktsioon (BGB1.I, 
136/2004).

5 –  Käesoleval ajal on kõik antud äriühingule Casinos Austria 
AG. Need anti 18.  detsembri 1991.  aasta haldusmäärusega 
maksimaalselt 15 aastaks. Austria valitsus kinnitas Euroopa 
Kohtu küsimustele antud kirjalikus vastuses, et ta „ei viinud 
läbi avalikku pakkumismenetlust Euroopa Kohtu mainitud 
tegevuslubade andmiseks”, selgitades kohtuistungil, et tege-
vuslube pikendati 15  aastalt 22  aastale hankemenetlust läbi 
viimata ja eelnevat reklaami tegemata.
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kaitset, kohalikele omavalitsustele suurimat 
võimalikku maksutulu.

16. Hasartmänguseaduse §  22 sätestab ha-
sartmängu tegevuslubade maksimaalseks 
kestuseks 15 aastat.

17. Hasartmänguseaduse §  24 keelab loa-
omanikul asutada tütarettevõtjaid väljaspool 
Austria territooriumi. Selle seaduse artik-
li  24a kohaselt tuleb saada luba juba väljas-
tatud tegevusloa mis tahes laiendamiseks, 
tingimusel, et see ei mõjuta negatiivselt män-
gukohtade makstavatest aktsiisidest saada-
vaid maksutulusid.

18. Hasartmänguseaduse § 19 ja § 31 koha-
selt on rahandusministeeriumil õigus teosta-
da loaomaniku üle üldist järelevalvet. Selleks 
võib nimetatud asutus uurida loaomaniku 
raamatupidamist ning tema volitatud amet-
nikud võivad järelevalve teostamisel nõuda 
juurdepääsu loaomaniku äriruumidele. Mi-
nisteeriumi esindab tegevusloa saanud äri-
ühingus „riigi volinik”. Kontrollitud raamatu-
pidamise aastaaruanded tuleb majandusaasta 

lõppemisest alates kuue kuu jooksul esitada 
riigi rahandusministrile.

19. Hasartmänguseaduse § 25 lõige 3 kohus-
tas 1989.  aasta redaktsioonis loaomanikku 
keelama või piirama juurdepääsu kasiinode-
le neile Austria kodanikele, kelle seisund ei 
võimalda hasartmängudes osaleda või kelle-
le sellistes mängudes osalemine oli keelatud. 
Just nimetatud reegli tõttu kohustati loaoma-
nikuks olevat äriühingut Casinos Austria AG 
pärast mängijate algatatud mitmeid kohtuasju 
tagastama mängus kaotatud suuri rahasum-
masid. Alates hasartmänguseaduse reformist 
2005. aastal piirdub loaomaniku tagasimaks-
mise kohustuse ülemmäär konkreetse mängi-
ja toimetulekumiinimumiga ning loaomaniku 
vastutus piiratud juhtudega, mil tegemist oli 
tahtluse või raske hooletusega, mistõttu ei 
kata see enam juhtumeid, kus mängija on eel-
nevas küsitluses andnud ebaõiget teavet oma 
võimekuse kohta hasartmängudes osaleda. 
Uues seaduses on ette nähtud ka kuuekuuline 
õigustlõpetav tähtaeg.

20. Alates 2008.  aasta hasartmänguseaduse 
muudatusest sätestab § 56 lõige 1, et loaoma-
nik on kohustatud jälgima, et nende reklaam-
teated oleksid vastutustundlikult koostatud,  
lisaks teostab nende reklaamide üle järele-
valvet vastav ametiasutus.
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B. Austria karistusseadustik

21. Strafgesetzbuch’i (Austria karistussea-
dustik) §  168 näeb ette karistuse „igaühele, 
kes korraldab ametlikult keelatud mänge või 
selliseid mänge, milles võit või kaotus sõltub 
üksnes või suures osas juhusest, või kes aitab 
kaasa sellise mängu korraldamiseks mõeldud 
kokkutulekule, et saada korraldamisest või 
kokkutulekust rahalist kasu või võimaldada 
sellist kasu kolmandale isikule”.

III.  Asjaolud, menetlus ja eelotsuse küsi-
mused

22. Saksa kodanik Ernst Engelmann käitas 
mängukohti Austria linnades Linz ja Schär-
ding vastavalt ajavahemikus 2004. aasta algus 
kuni 19. juuli 2006 ja aprill 2004 kuni 14. ap-
rill 2005. Ta pakkus oma klientidele erinevaid 
hasartmänge, seal hulgas ruletimängu „Ob-
servationsroulette” ja kaardimänge pokker ja 
„Two Aces”. Ernst Engelmann ei olnud taotle-
nud Austria ametivõimudelt tegevusluba ha-
sartmängude korraldamiseks, samuti puudus 
tal teise liikmesriigi pädevate ametivõimude 
väljastatud seaduslik tegevusluba.

23. Bezirksgericht Linz tunnistas 5.  märtsi 
2007. aasta kohtuotsusega Ernst Engelmanni 

süüdi Austria territooriumil ebaseaduslike 
hasartmängude korraldamises rahalise kasu 
eesmärgil. Kohtuotsuse järgi on ta toime pan-
nud karistusseadustiku §  168 lõikes  1 sätes-
tatud hasartmängude korraldamisega seotud 
süüteo ning mõistis talle karistuseks raha-
trahvi summas 2 000 eurot.

24. Ernst Engelmann esitas selle otsuse peale 
apellatsioonkaebuse Landesgericht Linzile. 
Kuna nimetatud kohus ei olnud kindel, kas 
Austria hasartmängualased õigusnormid on 
kooskõlas teenuste osutamise vabaduse ja 
asutamisvabaduse põhimõtetega, esitas ta 
Euroopa Kohtule EÜ artikli  234 alusel kolm 
eelotsuse küsimust.

25. Need kahtlused põhinevad esmajärje-
korras asjaolul, et eelotsusetaotluse esitanud 
kohtule teadaolevalt ei toimunud enne keh-
tivate tähtsust omavate hasartmänguseaduse 
sätete vastuvõtmist mingit uuringut ludo-
maania ja õiguslike ning faktiliste prevent-
siooni võimaluste kohta, mis läheb vastuollu 
13.  novembri 2003.  aasta otsusega kohtuas-
jas C-42/02: Lindman (EKL 2003, lk I-13519, 
punktid 25 ja 26).

26. Teiseks on eelotsusetaotluse esitanud 
kohtul kahtlusi selles osas, kas Austria poliiti-
ka tegevuslubade alusel toimivas hasartmän-
guvaldkonnas on ühtne ja süstemaatiline. 
Selle kohtu hinnangul saab ühtsest ja süste-
maatilisest piirangust rääkida üksnes siis, kui 
seadusandja võtab hindavalt vaatluse alla kõik 
hasartmänguvaldkonnad- ja sektorid, ning 
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võtab seejärel tarvitusele abinõud vastavalt 
väljaselgitatud kahjustamisohule või täpse-
malt öeldes sõltuvuse tekkimise ohule. Eel-
otsusetaotluse esitanud kohtu arvates ei ole 
Austrias seda tehtud. Austria hasartmängu-
monopol võimaldab suures ulatuses reklaami 
teha, eelkõige jalgpallikihlvedudele „TOTO”, 
samuti loosimistele seoses nn „loto jackpoti-
ga”. Seetõttu leiab eelotsusetaotluse esitanud 
kohus, et Austrias on aktsepteeritud isegi  
aktiivne üleskutse, mis õhutab osa võtma  
hasartmängudest ja kihlvedudest.

27. Kolmandaks on Landesgericht Linzil 
kahtlusi seoses sellega, kas tegevusloa andmi-
ne, mis piirdub üksnes siseriigis asuvate akt-
siaseltsidega ja sellise piirangu põhjendatus 
arvestades majanduskuritegevuse, rahapesu  
ja ludomaania vastast võitlust, on sobiv,  
vajalik ja kohane.

28. Viimasena viitab Landesgericht hasart-
mänguseaduse §-le  24a, mille eesmärk on 
otseselt tagada, et kasiinomaksude laekumine 
maksutuludesse ei oleks kahjustatud. Eelotsu-
setaotluse esitanud kohus küsib, kas siin ei või 
tekkida vastuolu Euroopa Kohtu praktikaga, 

mille kohaselt peab hasartmänguvaldkonnas 
põhivabaduste piirangute eesmärgiks olema 
mänguvõimaluste tegelik vähendamine, mitte 
uue rahastamisallika loomine.

29. Eelotsusetaotluse esitanud kohtu arvates 
võib Ernst Engelmann põhimõtteliselt tege-
vusluba taotleda juhul, kui ühenduse õigus 
võimaldab talle anda loa käitada mängukoh-
ta, ilma et ta oleks kohustatud selleks asuta-
ma või omandama Austrias asuva aktsiaseltsi. 
Kui talle peaks tegevusluba antama, langeb 
ära karistusseadustiku §-s 168 sätestatud eba-
seadusliku hasartmängu koosseis.

30. Neil tingimustel otsustas Landesgericht 
Linz menetluse peatada ja esitada Euroopa 
Kohtule järgmised eelotsuse küsimused:

„1. Kas [EÜ] artiklit  43 tuleb tõlgendada 
nii, et sellega on vastuolus liikmesriigi 
õigusnorm, mille kohaselt saab mängu-
kohtades hasartmänge korraldada üks-
nes aktsiaseltsi vormis tegutsev äriühing, 
mis asub selle liikmesriigi territooriumil, 
st õigusnorm näeb ette äriühingu loo-
mise või omandamise selle liikmesriigi 
territooriumil?
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2. Kas [EÜ] artikleid 43 ja 49 tuleb tõlgen-
dada nii, et nendega on vastuolus mõne-
de hasartmängude riiklik monopol, nagu 
näiteks mängukohtades korraldatavate 
hasartmängude monopol, kui asjaomases 
liikmesriigis puudub ühtne ja süstemaa-
tiline hasartmängutegevust piirav poliiti-
ka, sest liikmesriigis loa alusel tegutsevad 
hasartmängukorraldajad julgustavad ha-
sartmängudest – nagu näiteks riiklikest 
sportkihlvedudest ja loteriidest – osa 
võtma ja teevad neile ka reklaami (televi-
sioonis, ajalehtedes või ajakirjades), kus-
juures reklaam läheb lausa nii kaugele, 
et lühiajaliselt enne loosimist pakutakse 
võimalust pilet tagasi müüa („TOI TOI 
TOI – Glaub’ ans Glück”)?

3. Kas [EÜ] artikleid  43 ja  49 tuleb tõl-
gendada nii, et nendega on vastuolus 
õigusnorm, mille kohaselt jagatakse ha-
sartmängude korraldamiseks ja mängu-
kohtade käitamiseks siseriiklikes hasart-
mängualastes õigusnormides ette nähtud 
lube 15 aastaks regulatsiooni alusel, mis 
jätab lubade jagamise menetlusest kõr-
vale teised ühenduses tegutsevad kon-
kurendid (kes ei ole selle liikmesriigi 
kodanikud)?”

31. Euroopa Kohtule on märkusi esitanud 
Ernst Engelmann, Euroopa Ühenduste Ko-
misjon ja Austria, Belgia, Kreeka, Hispaa-
nia ning Portugali valitsused. 14.  jaanuari 
2010. aasta kohtuistungil esitasid oma suulisi 
märkusi Ernst Engelmanni, komisjoni ning 
Austria, Belgia, Kreeka ja Portugali valitsuste 
esindajad.

IV. Õiguslik hinnang

A. Sissejuhatav küsimus: eelotsuse küsimuste 
vastuvõetavus ja Euroopa Kohtu otsuse või-
malik mõju Ernst Engelmanni olukorrale

32. Käesolevas kohtuasjas on tõstatatud kü-
simus Euroopa Kohtule esitatud eelotsuse kü-
simuste vastuvõetavuse kohta, kuna Euroopa 
Kohtu antav vastus ei saaks kuidagi mõjutada 
põhikohtuasja esemeks olevat Ernst Engel-
manni õiguslikku olukorda.

33. Mis puudutab esimest eelotsuse küsi-
must, ja isegi eeldusel, et Euroopa Kohus ot-
sustab, et nõue, mille kohaselt peab äriühingu 
asukoht olema Austrias, ei ole kooskõlas EÜ 
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asutamislepinguga, siis fakt on see, et Ernst 
Engelmann on füüsiline isik. Euroopa Kohtu 
antav vastus puudutaks teda üksnes siis, kui 
tal oleks olnud võimalik asutada äriühing 
Austria seaduste kohaselt (miinimumkapital 
jms). Teisel eelotsuse küsimusel, mis puudu-
tab hasartmängude reklaamimist, ei ole sa-
muti otsest sidet Ernst Engelmanni olukorra 
ja põhikohtuasja asjaoludega. Mõlemal juhul 
tekitab kohtupraktika siiski usaldust eelotsu-
setaotluse esitanud kohtu vastu, kellel tuleb 
hinnata, kas otsuse tegemiseks on vaja küsida 
eelotsust ja kas tema poolt Euroopa Kohtule 
esitatud eelotsuse küsimustel on asja otsusta-
misel tähtsust.  6

34. Tegevuslubade kestust puudutava kol-
manda eelotsuse küsimuse asjakohasus on 
tunduvalt vähem kahtlane ja on otseselt 
seotud põhikohtuasja asjaoludega. See tule-
neb 6. märtsi 2007. aasta kohtuotsuse Placa-
nica  jt  7 punktist  63, milles Euroopa Kohus 
leidis, et „olukorras, kus ettevõtjatelt eba-
seaduslikult võeti võimalus osaleda viima-
sel tegevuslubade enampakkumisel, ei saa 

6 –  Vt 13. märtsi 2001. aasta otsus kohtuasjas C-379/98: Preussen 
Elektra (EKL 2001, lk I-2099, punkt 38); 22. mai 2003. aasta 
otsus kohtuasjas C-18/01: Korhonen jt (EKL 2003, lk I-5321, 
punkt 19), ja 19. aprilli 2007. aasta otsus kohtuasjas C-295/05: 
Asemfo (EKL 2007, lk I-2999, punkt 30).

7 –  Liidetud kohtuasjad  C-338/04, C-359/04 ja  C-360/04 
(EKL 2007, lk I-1891).

tegevusloa puudumine olla sellistele ettevõt-
jatele karistuste kohaldamise aluseks”.  8

35. Kui Euroopa Kohus peaks leidma, et loa 
andmine 15  aastaks ei ole asutamislepingu-
ga kooskõlas, oleks kohtuotsus Placanica  jt 
kaudselt kohaldatav.

36. Nimetatud kohtupraktika tõttu tuleb 
vastata ka küsimusele, mida eelotsusetaotlu-
se esitanud kohus ei esitanud, vaid mis tõu-
setus Euroopa Kohtu menetluses ja mis võib 
mõjutada põhikohtuasja tulemust: küsimus  
puudutab kasiinode käitamise tegevus-
lubade uuendamise läbipaistvuse väidetavat 
puudumist.

8 –  Kohtuotsuses Placanica  jt viitas Euroopa Kohus sportkihl-
vedude korraldamise tegevuslubade andmise läbipaistvuse 
puudumisele olukorras, kus mängu korraldav ettevõtja on 
seda luba taotlenud. Kohtuotsuse järgi kaasneb sama tagajärg 
politsei antava loa puudumisel, mida vahendaja (Placanica) 
vajas, kuid milleks ta ei olnud taotlust esitanud. Euroopa 
Kohus märkis punktis  67, et „politsei loa puudumist ei saa 
ette heita sellistele isikutele nagu põhikohtuasjas süüdistata-
vad, kes ei saanud selliseid lube hankida seetõttu, et niisuguse 
loa andmine eeldas tegevusluba, mida nimetatud isikud ei 
saanud omada vastuolu tõttu ühenduse õigusega”. Asjaomase 
isiku tegevusetus ei takistanud ka kohtuasjas Gottwald esi-
tatud eelotsuse küsimuste vastuvõetavusega nõustumist 
(1. oktoobri 2009. aasta otsus kohtuasjas C-103/08, EKL 2009, 
lk I-9117, punkt 18; vt ka minu 30. aprilli 2009. aasta ettepa-
nek selles kohtuasjas, ettepaneku punkt 29).
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B. Esimene eelotsuse küsimus

37. Eelotsusetaotluse esitanud kohus soovib 
esimese küsimusega teada sisuliselt seda, kas 
EÜ artikliga  43 on vastuolus liikmesriigi õi-
gusnormid, mille kohaselt saab mängukoh-
tades hasartmänge korraldada üksnes akt-
siaseltsi vormis tegutsev äriühing, mis asub 
selle liikmesriigi territooriumil, nii et need õi-
gusnormid sätestavad kohustuse asutada või 
omandada selline äriühing selles liikmesriigis.

1. Poolte põhiargumendid

38. Nii komisjoni kui Ernst Engelmanni arva-
tes tuleb sellele küsimusele tingimata vastata 
jaatavalt. Komisjon siiski täpsustab, et ülekaa-
lukas üldine huvi, nagu võlausaldajate kaitse, 
võib kokkuvõttes õigustada kapitaliühingu 
vormis tegutsemise nõuet.

39. Austria, Belgia, Kreeka ja Hispaania va-
litsus väidavad aga, et isegi kui Austria õigus-
normid peaks endast kujutama asutamisva-
baduse piirangut, võib seda õigustada üldine 
huvi ja piirang võib olla proportsionaalne.

40. Austria valitsus väidab, et siseriiklike õi-
gusnormidega kehtestatud nõuded loaomani-
kuks oleva äriühingu asukohale ja õiguslikule 
vormile on vältimatult vajalikud, et tagada 
tema tegevuse tõhus kontroll. Austria valit-
sus täpsustab muu hulgas, et nende seadus ei 
nõua, et äriühingu asukoht oleks Austria ter-
ritooriumil äriühingu kandidatuuri esitamise 
ja selle läbivaatamise faasis.

41. Portugali valitsus leiab omalt poolt, et 
eelotsusetaotlus ei sisalda piisavalt teavet, 
mis võimaldaks esimesele eelotsuse küsi-
musele vastata, mistõttu on see küsimus 
vastuvõetamatu.

2. Hinnang

a) Eelmärkus asutamisvabadusele tuginemise 
kohta

42. Eelotsusetaotluse esitanud kohtul on 
kahtlusi selle osas, kas asutamisvabaduse-
ga (EÜ  artikkel  43) on kooskõlas föderaalse 
hasartmänguseaduse §  21, mille kohaselt 
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peavad kasiinode tegevuslubade omajad ole-
ma aktsiaseltsid, millel on nõukogu ja mille 
asukoht on Austrias.

43. Selle küsimuse esmakordsel lugemisel 
võiks arvata, et antud juhul on kõne all pigem 
teenuste osutamise vabadus (EÜ artikkel 49), 
kuna äriühingud, mille puhul võib välistada 
sedalaadi tegevuslubade andmise, on selli-
sed, kelle asukoht ei ole teenuste osutamise 
sihtriigis. Kohtuasja asjaolude põhjalikum 
uurimine kohtupraktika valguses võimaldab 
järeldada, et Landesgericht Linzi lähenemine 
on õige.

44. Kuna kohtupraktika on selgelt piira-
nud nende kahe põhivabaduse kohalda-
misala, on võtmeküsimuseks, kas ettevõtja 
pakkus oma teenuseid „püsivalt ja kestvalt” 
teenuste saamise liikmesriigis asuvast te-
gevuskohast või teises liikmesriigis asuvast 
tegevuskohast. Esimesel juhul kuulub ette-
võtja asutamisvabaduse kohaldamisalasse, 
teisel juhul on ta piiriülene teenuste osutaja 
ja kuulub seega teenuste osutamise vabaduse 
kohaldamisalasse.  9

9 –  Vt 4. detsembri 1986. aasta otsus kohtuasjas 205/84: komis-
jon vs. Saksamaa (EKL 1986, lk 3755, punkt 21); 30. novembri 
1995.  aasta otsus kohtuasjas  C-55/94: Gebhard (EKL  1995, 
lk  I-4165, punkt  22), ja 29.  aprilli 2004.  aasta otsus kohtu-
asjas C-171/02: komisjon vs. Portugal (EKL 2004, lk  I-5645, 
punktid 24 ja 25).

45. EÜ artikli 43 valguses tuleb mõistet „te-
gevuskoht” tõlgendada laiemalt tähenduses, 
mis hõlmab mitte üksnes ettevõtja peamist 
füüsilist tegevuskohta, vaid ka võimalik-
ke teisi tegevuskohti. Nagu Euroopa Kohus 
eespool viidatud kohtuotsuses Gebhard ot-
sesõnu märkis, „juriidilise isiku võib asutada 
asutamislepingu mõttes rohkem kui ühes liik-
mesriigis ja seda eelkõige äriühingute puhul 
edasimüüjate, filiaalide või tütarettevõtjate 
asutamisega ning, nagu Euroopa Kohus mär-
kis vaba elukutse esindajate kohta, teise tege-
vuskoha loomisega” (punkt 24).  10

46. Järelikult põhineb EÜ artikli 43 sisu „te-
gelikul majandustegevusel teises liikmesriigis 
asuva püsiva tegevuskoha kaudu määramata 
aja jooksul”.  11

47. Antud kohtuasjas takistab Austria ha-
sartmänguseadus teistes liikmesriikides asu-
tatud äriühingutel asuda tegutsema Austrias, 
keelates neil avada kasiino käitamiseks püsiv 
tegevuskoht võimaliku tegevusloa kehtivu-
se ajaks. Nagu komisjon menetlusse astuja 
seisukohas väitis, kuivõrd eelotsusetaotluse 
esitanud kohtu küsimus on seotud üksnes 

10 –  Vt selle kohta ka 12.  juuli 1984.  aasta otsus kohtuas-
jas 107/83: Klopp (EKL 1984, lk 2971, punkt 19), ja 6. juuni 
1996. aasta otsus kohtuasjas C-101/94: komisjon vs.  Itaalia 
(EKL 1996, lk I-2691, punkt 12).

11 –  25.  juuli 1991.  aasta otsus kohtuasjas  C-221/89: Factor-
tame jt (EKL 1991, lk I-3905, punkt 20).
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„füüsiliselt” tegutsevate kasiinodega, mille 
majandustegevus toimub tingimata Austrias, 
kuulub see küsimus EÜ artikli 43 kohaldamis-
alasse. Väljaspool Austriat asutatud äriühin-
gute puhul on kõne all õigus asutada äriühing 
Austrias teise tegevuskoha loomise teel.

48. Teistes liikmesriikides asutatud ettevõtja-
tele pandud kohustus asutada äriühing kõige-
pealt riigis, kus nad soovivad oma teenuseid 
pakkuda, tähendaks kahtlemata „eitada tee-
nuste osutamise vabadust”.  12 Euroopa Kohus 
on aga juba märkinud, et „teenuseid käsitleva 
peatüki sätted on võrreldes asutamisõigust 
käsitleva peatüki sätetega teisejärgulised”.  13

49. Landesgericht Linzi esimene küsimus 
puudutab kahte tingimust, mille hasartmän-
guseaduse §  21 kehtestab äriühingutele, kes 
soovivad esitada kandidatuuri kasiino käita-
miseks. Esiteks võib tegevuslube anda üksnes 
aktsiaseltsidele, teiseks peab asjaomane akt-
siaselts asuma Austrias. Kuna need nõuded 
on oma sisult ja ulatuselt väga erinevad, eelis-
tan ma neid analüüsida eraldi.

12 –  Vt selle kohta eespool viidatud kohtuotsused komisjon 
vs.  Saksamaa, punkt  52; komisjon vs.  Itaalia, punkt  31, 
ja 9.  juuli  1997.  aasta otsus kohtuasjas  C-222/95: Parodi 
(EKL 1997, lk I-3899, punkt 31). Kõik need otsused viitavad 
siiski kohustusele avada püsiv tegevuskoht selliste piiriüleste 
teenuste osutamiseks, millal, nagu teatavate finantsteenuste 
puhul, see ei ole nõutav.

13 –  Eespool viidatud kohtuotsus Gebhard, punkt 22.

b) Nõue, mille kohaselt peab asukoht olema 
Austrias

50. Esmalt uurin nõuet, mille kohaselt peab 
äriühingu asukoht olema Austrias.

51. Selle nõude tõttu on takistatud igasugune 
osalemine Austria hasartmänguvaldkonnas 
teises liikmesriigis asutatud äriühingutel, kes 
soovivad sellel eesmärgil asutada Austrias  
püsiva tegevuskoha (kas esinduse, tütar-
ettevõtja, filiaali või muul kujul). Välismaine 
äriühing, kes soovib saada Austrias kasiino 
käitamiseks tegevusluba, peab selles riigis 
asutama või omandama teise äriühingu ja ei 
või tegeleda kasiino haldamisega teisest rii-
gist nii, et mängukoht on vaid teisejärguline 
tegevuskoht. Järelikult, arvestades eespool 
vaadeldud kohtupraktikat, kujutab taoline 
nõue endast EÜ artiklis 43 sätestatud asuta-
misvabaduse piirangut.

52. Lisaks on siinkohal tegemist selge näi-
tega nende äriühingute otsesest diskrimi-
neerimisest, kelle asukoht on mõnes teises 
liikmesriigis.

53. Väljakujunenud kohtupraktika kohaselt 
sisaldab EÜ artikkel 43 igasuguste piirangute 
keeldu, mis muudavad asutamisvabaduse ka-
sutamise vähem huvipakkuvaks, kuivõrd kõi-
ge karmimad piirangud on diskrimineerivad 
meetmed.
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54. EÜ artikli 48 kohaselt hõlmab EÜ artik-
liga 43 tagatud asutamisvabadus äriühingute, 
mis on asutatud vastavalt mõne liikmesriigi 
seadusele ja millel on ühenduse piires regist-
rijärgne asukoht, juhatuse asukoht või pea-
mine tegevuskoht, õigust tegutseda vastavas 
liikmesriigis tütarettevõtja, filiaali või esindu-
se kaudu. Äriühingute asukoht eespool viida-
tud mõttes omab tähtsust selle määratlemisel, 
millise liikmesriigi õiguskorrale nad alluvad, 
nagu seda tehakse füüsiliste isikute puhul ko-
dakondsuse alusel. Järelikult, kui lubada, et 
asukohajärgne liikmesriik võiks äriühinguid 
kohelda erinevalt vaid seetõttu, et äriühingu 
asukoht on teises liikmesriigis, muutuks ni-
metatud säte sisutühjaks.  14

55. Väljakujunenud kohtupraktikast tuleneb 
veel, et võrdse kohtlemise reeglid keelavad 
mitte ainult avaliku diskrimineerimise koda-
kondsuse alusel, või äriühingute puhul nen-
de asukoha alusel, vaid ka igasuguse varjatud 
diskrimineerimise, millega kaasneb teisi eris-
tamiskriteeriume kohaldades tegelikult sama 
tulemus.  15

14 –  Vt 28. jaanuari 1986. aasta otsus kohtuasjas 270/83: komis-
jon vs. Prantsusmaa (EKL 1986, lk 273, punkt 18), ja 13. juuli 
1993.  aasta otsus kohtuasjas  C-330/91: Commerzbank 
(EKL 1993, lk I-4017, punkt 13).

15 –  Eespool viidatud kohtuotsus Commerzbank, punkt  14, ja 
12. aprilli 1994. aasta otsus kohtuasjas C-1/93: Halliburton 
Services (EKL 1994, lk I-1137, punkt 15).

56. Antud juhul toovad Austria hasartmän-
gualased õigusnormid kaasa otsese diskrimi-
neerimise, kuna keelavad teises liikmesriigis 
asuval äriühingul saada kasiino käitamiseks 
tegevusluba.

57. „Otsese diskrimineerimise” määratlemi-
ne ei ole ilmtingimata neutraalne: nagu teada 
võib diskrimineerivaid meetmeid õigustada 
vaid üks EÜ artiklites 45 ja 46 sõnaselgelt ni-
metatud erand, samas kui mittediskriminee-
rivaid piiranguid ja kaudselt diskrimineeri-
vaid piiranguid võivad õigustada „ülekaaluka 
üldise huviga seotud põhjused”, mis on kind-
lasti tunduvalt ulatuslikum mõiste.  16

58. EÜ artiklites  45 ja  46 märgitud erandite 
hulgas on üksnes EÜ artiklis  46 sätestatud 
avaliku korra, avaliku julgeoleku või rahva-
tervisega seotud põhjused need, millele võib 
käesolevas asjas tugineda.

59. Nagu igasuguse erinormi puhul on Eu-
ropa Kohus alati tõlgendanud EÜ artiklit 46 
kitsalt. Sellele õigustusele tuginemine eeldab 

16 –  Vt 29.  mai 2001.  aasta otsus kohutasjas  C-263/99: komis-
jon vs. Itaalia (EKL 2001, lk I-4195, punkt 15); 17. oktoobri 
2002. aasta otsus kohtuasjas C-79/01: Payroll jt (EKL 2002, 
lk I-8923, punkt 28), ja 30. märtsi 2006. aasta otsus kohtu-
asjas  C-451/03: Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti 
(EKL 2006, lk I-2941, punktid 36 et 37).
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tegeliku ja piisavalt tõsise ohu olemasolu 
ühiskonna põhihuvile.  17

60. Vastupidiselt Austria valitsuse seisuko-
hale ei saa väita, et sedalaadi oht, juhul kui 
vaidlusalust õigusnormi ei eksisteeriks, tule-
neb sellest, et Austria ametivõimudel on või-
matu teostada tõhusat järelevalvet välismaise 
hasartmängudega tegeleva ettevõtja üle, kelle 
asukoht on teises liikmesriigis. Järelevalvet 
võib teostada ühes liikmesriigis asutatud mis 
tahes ettevõtjate üle ning neile võib määrata 
karistusi sõltumata nende juhatuse asuko-
hast. Samuti võib võimaliku rahalise karis-
tuse tasumise tagamiseks ette näha eelneva 
kautsjoni.  18

61. Austria valitsus tugineb ka Euroopa Koh-
tu praktikale hasartmängude valdkonnas, 
mis annab liikmesriikidele „piisava kaalut-
lusõiguse, et määratleda tarbijakaitse ja ava-
liku korra tagamise nõuded” vastavalt oma 

17 –  Vt 27.  oktoobri 1977.  aasta otsus kohtuasjas  30/77: Bouc-
hereau (EKL  1977, lk  1999, punkt  35), ja 29.  oktoobri 
1998. aasta otsus kohtuasjas C-114/97: komisjon vs. Hispaa-
nia (EKL 1998, lk I-6717, punkt 46).

18 –  Vt selle kohta eespool viidatud kohtuotsus komisjon vs. His-
paania, punkt 47.

väärtusteskaalale.  19 Samas on sel kaalutlusõi-
gusel tegelikud piirid. Esimene neist põhineb 
just igasuguste diskrimineerivate meetmete 
keelamisel. Seetõttu ei ole Austria valitsuse 
argument antud juhul asjakohane.

62. Austria valitsus väidab viimasena, et ha-
sartmänguseaduse §  21 ei nõua tegevusluba 
taotlevalt äriühingult, et viimase asukoht 
oleks tema territooriumil taotluse läbivaa-
tamise faasis ning et kõnealust nõuet kohal-
datakse üksnes valitud kandidaatidele ning 
tegevusloa kehtivuse ajaks. Seega on Austria 
valitsuse arvates tegemist kohase meetmega. 
Need argumendid ei ole siiski põhjendatud. 
Esiteks seetõttu, et õigusaktid võivad heidu-
tada teistes liikmesriikides asutatud äriühin-
guid oma kandidatuuri esitamast Austrias 
asutamise ja sisseseadmisega kaasnevate 
kulude tõttu, mida nad peavad tasuma ju-
hul, kui nad osutuvad valituks. Teiseks aga 
igal juhul seetõttu, et välismaiste ettevõtjate 
diskrimineerimine on üsna selge alates tege-
vusloa andmise hetkest ning diskrimineeriva 
meetme võimalik „proportsionaalsus” seda ei 
muuda.

19 –  Vt 24. märtsi 1994. aasta otsus kohtuasjas C-275/92: Schind-
ler (EKL  1994, lk  I-1039, punktid  32 ja  61); 21.  septembri 
1999.  aasta otsus kohtuasjas  C-124/97: Läärä (EKL  1999, 
lk  I-6067, punkt  14); 21.  oktoobri 1999.  aasta otsus koh-
tuasjas  C-67/98: Zenatti (EKL  1999, lk  I-7289, punkt  15); 
6.  novembri 2003.  aasta otsus kohtuasjas  C-243/01: Gam-
belli  jt (EKL  2003, lk  I-13031, punkt  63); eespool viidatud 
kohtuotsus Placanica jt, punkt 47, ja 8. septembri 2009. aasta 
otsus kohtuasjas C-42/07: Liga Portuguesa de Futebol Pro-
fessional (EKL 2009, lk I-7633, punkt 57).
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c)  Nõue, et äriühing peab olema asutatud 
aktsiaseltsina

63. Eelotsusetaotluse esitanud kohus kü-
sib Euroopa Kohtult, kas kasiino tegevusloa 
omajale pandud kohustus, et äriühing peab 
olema asutatud aktsiaseltsina, on kooskõlas 
EÜ artikliga 43.

64. See tingimus takistab oma olemuselt 
ühenduse ettevõtjatel – nii Austria kui teiste 
liikmesriikide omi – kes on füüsilised isikud, 
luua Austrias sel eesmärgil teine tegevuskoht. 
Järelikult on tegemist asutamisvabaduse 
piiranguga.  20

65. Sellegipoolest ei ole konkreetse õigusli-
ku vormi nõue, erinevalt eelnevalt käsitletud 
kodakondsuse tingimusest, olemuselt diskri-
mineeriv, kuna seda kohaldatakse vahet tege-
mata nii Austria kui teiste liikmesriikide ko-
danikele. Järelikult, ja isegi juhul, kui tegemist 

20 –  Vt selle kohta seoses eraturvateenustega eespool viidatud 
kohtuotsus komisjon vs. Portugal, punkt 42, ja 26.  jaanuari 
2006.  aasta otsus kohtuasjas  C-514/03: komisjon vs.  His-
paania (EKL  2006, lk  I-963, punkt  31). Hasartmänguvald-
konna kohta vt eespool viidatud kohtuotsus Gambelli  jt, 
milles Euroopa Kohus leidis, et kapitaliühingutena asutatud 
ettevõtjatele, kelle aktsiad on noteeritud reguleeritud tur-
gudel, võimaluse välistamine saada tegevusluba „kujutab 
esmapilgul asutamisvabaduse piirangut ja seda isegi siis, kui 
asjaomast piirangut kohaldatakse võrdselt kõikide kapitali-
ühingute suhtes, kes võivad olla sellistest tegevuslubadest 
huvitatud, sõltumata sellest, kas nad on asutatud Itaalias või 
mõnes muus liikmesriigis” (punkt 48).

on asutamisvabaduse piiranguga, võib seda 
õigustada üldise huvi eesmärkidega.

66. Täpsemalt öeldes võib neid piiranguid 
õigustada ülekaalukast üldisest huvist tulene-
vate põhjustega, kui need on seatud eesmärgi 
saavutamiseks sobivad ega lähe kaugemale 
sellest, mis on vajalik eesmärgi saavutami-
seks. Nagu juba öeldud tuleb neid igal juhul 
kohaldada mittediskrimineerivalt.  21

67. „Ülekaalukast üldisest huvist tulenevate 
põhjuste” hulgas, mille osas Euroopa Kohus 
on leidnud, et nendega võib antud piiranguid 
õigustada, on ka tarbijakaitse, pettuse vältimi-
ne ja kodanike mängude peale liigselt kuluta-
misele õhutamise vältimine. Austria valitsus 
viitab siinkohal „riigi tõhusa järelevalve ees-
märgile” sedavõrd tundlikus valdkonnas nagu 
hasartmängud. Tema ülesanne on tõendada 
eelotsusetaotluse esitanud kohtus, et nõue, 
mille kohaselt kasiino tegevusloa omaja peab 
olema aktsiaselts, on sobilik selle eesmärgi 
saavutamiseks, et selle puhul on tegu kohase 
lahendusega ning et kõnealust eesmärki ei ole 
võimalik saavutada, kui loaomanik valib teist-
suguse õigusliku vormi.

21 –  Vt muu hulgas eespool viidatud kohtuotsus Gambelli  jt, 
punkt 65.
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68. Selles küsimus jagan ma komisjoni arva-
must, mille kohaselt „miinimumkapitali mär-
kimine, mida äriühinguid puudutavad [ühen-
duse] õigusaktid aktsiaseltsidelt nõuavad, 
võib täita sotsiaalse kaitse eesmärki, kuna see 
kujutab endast teatavat usaldusväärsuse ga-
rantiid ja tagab majandustehingute teostami-
se raames võlausaldajate teatava kaitse”. Siiski 
kuulub eelotsusetaotluse esitanud kohtu üles-
annete hulka hinnata, kas see asutamisvaba-
duse piirang, mille Austria seadus kehtestas 
kõnealuses põhikohtuasjas, vastab eespool 
nimetatud tingimustele.

C. Teine eelotsuse küsimus

69. Eelotsusetaotluse esitanud kohus soo-
vib teada, kas EÜ artiklid  43 ja  49 keelavad 
täielikult riigi hasartmängumonopoli tea-
tavate mängude puhul, mida harrastatakse 
mängukohtades, kui asjaomases liikmesriigis 
puudub ühtne ja süstemaatiline hasartmän-
gutegevust piirav poliitika. Eelotsusetaotluse 
esitanud kohus leiab, et ühtse poliitika puu-
dumine tuleneb sellest, et „liikmesriigis loa 
alusel tegutsevad hasartmängukorraldajad 
julgustavad hasartmängudest – nagu näiteks 

sportkihlvedudest ja riiklikest loteriidest – 
osa võtma ja teevad neile ka reklaami televi-
sioonis, ajalehtedes ja ajakirjades.”

1. Poolte põhiargumendid

70. Ernst Engelmann väidab, et Austria polii-
tika hasartmängude valdkonnas ei ole ühtne 
ja väidab selle tõestuseks, et mängude pakku-
mine monopolide poolt ning nende reklaami-
kulud on viimastel aastatel üha suurenenud. 
Austria valitsus seevastu leiab, et suurenemi-
ne vastab „kontrollitud laienemise” soovile, et 
pakkuda üheaegselt usaldusväärset ja atrak-
tiivset lahendust keelatud tegevustele; Aust-
ria valitsus väidab lisaks, et üksainus sobima-
tu reklaamitegevus (millele tundub viitavat ka 
eelotsusetaotluse esitanud kohus) ei ohusta 
tegevuslubade süsteemi ühtsust.

71. Belgia, Kreeka ja Portugali valitsus, tugi-
nedes eespool viidatud kohtuotsusele Placa-
nica  jt, märgivad, et teatavat liiki reklaami 
tegemine hasartmängualastele teenustele ei 
tähenda üksi seda, nagu riigi poliitika selles 
valdkonnas ei oleks ühtne EÜ artiklite  43 
ja 49 mõttes.
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72. Komisjon täpsustab samuti, et mängu-
poliitika ühtsuse ja süstemaatilisuse hinda-
miseks tuleb eelkõige arvesse võtta mo-
nopolide toote- ja reklaamistrateegiat 
selles valdkonnas, samuti kasutuselolevaid 
kontrollimehhanisme.

2. Hinnang

73. Eelotsusetaotluse esitanud kohus tõsta-
tatud küsimuse lähtepunktiks on liikmesriigi 
hasartmängupoliitika üldise ühtsuse hin-
damine. Eelotsusetaotluse esitanud kohus 
annab mõista, et riigi kasiinomonopol on 
asutamislepinguga kokkusobimatu seetõttu, 
et teiste, samuti monopoliseeritud mängude 
(nagu loteriid) tegevuslubade omanikud tee-
vad oma toodetele reklaami.

74. Vastus eeldab põhjendamist kahes osas.

75. Esiteks tuleb uurida, millises ulatuses on 
võimalik teha reklaami mängudele, mis kuulu-
vad monopoliseeritud süsteemi, kahjustama-
ta sealjuures hasartmängupoliitika ühtsust –  
see on küsimus reklaami kohta.

76. Teiseks tuleb välja selgitada, kas loteriide 
tegevuslubade omajate tehtavast reklaamist 
põhjustatud võimalik vastuolulisus võib küsi-
tavaks muuta ühtsuse ja seega, sellise otsuse 
kokkusobivuse asutamislepinguga, millega 
allutatakse muud mängud, näiteks kasiinodes 
mängitavad mängud, monopoliseeritud süs-
teemile – see on küsimus valdkonna analüüsi 
kohta.

a) Küsimus reklaami kohta

77. Vaataks kõigepealt, kas reklaam ja mono-
pol võivad koos eksisteerida asutamislepin-
gut rikkumata.

78. Sellise piirava meetme nagu hasartmän-
gumonopoli ühtsuse ja proportsionaalsuse 
uurimine on ilmselgelt ulatuslik küsimus ja 
eeldab ennekõike piiravate õigusnormidega 
taotletavate eesmärkide kindlaks määramist.

79. Antud asjas on meil nende eesmärkide 
kohta üksnes viited. Hasartmänguseaduse 
ettevalmistavatest materjalidest nähtub, et 
seadusandjal oli üheaegselt kaks eesmärki, 
nimelt seadustada hasartmängud ja seeläbi 
vältida mängijate pöördumist ebaseaduslike 
hasartmängude poole ning samal ajal teos-
tada mängimise üle järelevalvet ja kaitsta 
mängijaid.
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80. Ettevalmistavatest materjalidest nähtub, 
et seadusandjal oli lisaks nimetatud kahele 
eesmärgile ka maksualane eesmärk. Ernst 
Engelmann väidab, et Austria poliitika selles 
valdkonnas ei ole ühtne, kuna monopolide 
põhieesmärk on koguda riigile maksutulusid. 
Kuna eelotsusetaotluse esitanud kohtu küsi-
mus siiski antud teemat otseselt ei puuduta, 
märgiks ma üksnes seda, et väljakujunenud 
kohtupraktika kohaselt on sedalaadi eesmärk 
„üksnes kehtestatud piirangulise poliitika 
täiendav kasulik tagajärg ja mitte selle tege-
lik õigustus.”  22 Siseriiklik kohus peab kindlaks 
määrama, milline on hasartmänguseaduse 
§-de  14 ja  21 ulatus, kui nad annavad tege-
vuslubade saamise eelise kandidaadile, kes on 
esitanud suuremate tulude saamist võimalda-
va pakkumise. Kui maksualane eesmärk osu-
tub põhieesmärgiks, on monopolide süsteem, 
koos reklaamiga või ilma selleta, ühenduse 
õigusega vastuolus.

81. Alustagem seega „suunamise” eesmär-
gist, mida Austria seaduse ettevalmistavates 
materjalides on nimetatud esmajärjekorras. 
Tegemist on pettuse ja kuritegevuse vasta-
se võitlusega antud valdkonnas, mis suunab 
mängunõudluse riigi poolt kontrollitud pak-
kumisele, mille üle riik teostab järelevalvet.

82. Euroopa Kohus on juba teinud otsuse 
mängunõudluse „suunamise” eesmärgi ja 

22 –  Eespool viidatud kohtuotsused Zenatti, punkt 36, ja Gam-
belli jt, punkt 62.

teatava reklaamitegevuse vahelise kooskõla 
üle. Eespool viidatud kohtuotsuses Placa-
nica  jt otsustas kohus, et „hasartmängusek-
tori kontrollitud laienemise poliitika võib 
olla kooskõlas eesmärgiga juhtida keelatud 
salajastes mängudes ja kihlvedudes osale-
vad mängijad lubatud ja seaduslike tegevus-
te juurde. Selle eesmärgi saavutamiseks [...] 
peavad lubatud ettevõtjad kujutama endast 
usaldusväärset ja samal ajal atraktiivset alter-
natiivi keelatud tegevusele, mis võib omakor-
da tekitada vajaduse erinevate mängude suu-
rema pakkumise, mahukama reklaami ja uute 
levitusvõtete järele” (punkt 55).

83. See põhimõte on niisiis juba kohtuprak-
tikas tõstatatud.  23 Eelotsusetaotluse esita-
nud kohus peab kindlaks tegema, kas riikli-
ku tegevusloa omajate mängupakkumisel ja 
nende tehtaval reklaamil on kohane ulatus, 
et luua „atraktiivne” alternatiiv keelatud ha-
sartmängudele, samas ülemäära suurenda-
mata nõudlust hasartmängude järele, mis 
oleks vastuolus mängija individuaalse kaitse 
eesmärgiga, mis on samuti seaduse etteval-
mistavates materjalides märgitud. Mängude 

23 –  Teistsugune olukord valitseks siis, kui vaidlusaluse piirangu 
eesmärk oleks mänguvõimaluste vähendamine, kuid seda 
eesmärki ei ole kuni käesoleva ajani reklaamitegevusega vas-
tandatud. Igal juhul teeb Euroopa Kohus lähiajal samalaadse 
otsuse pooleliolevates liidetud kohtuasjades  C-316/07, 
C-358/07–C-360/07, C-409/07 ja C-410/07: Markus Stoß jt. 
Austria õigusaktides ei tundu sellega tegemist olevat, kuna 
ettevalmistavates materjalides on üksnes üldsõnaliselt mai-
nitud seaduslike mängude järelevalve, mille põhieesmärk on 
kaitsta üksikisikust mängijat.
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reklaam ja laiendamine peavad kokkuvõttes 
olema proportsioonis.

84. Selles punktis ma nõustun komisjoni 
kirjalikes märkustes esitatud arvamusega, 
mille kohaselt „peab siseriiklik kohus reklaa-
mi puhul kontrollima ka seda, kas monopoli 
omaniku asjaomaste strateegiate eesmärk on 
tõepoolest üksnes teavitada potentsiaalseid 
kliente toodete olemasolust ja kas need taga-
vad reguleeritud juurdepääsu hasartmängu-
dele või kas need strateegilised meetmed kut-
suvad üles ja ergutavad nimetatud mängudes 
aktiivselt osalema”.

85. Austria valitsus märkis oma vastuses siis-
ki asjakohaselt, et „individuaalne reklaam ei 
või kahjustada riikliku kaitsesüsteemi õigus-
pärasust, isegi kui see peaks sellisena olema 
liialdatud.” Minu hinnangul peaks eelotsuse-
taotluse esitanud kohus uurima vaidlusaluse 
piirangu ühtsust loaomanike reklaamistra-
teegia valguses, võttes samas arvesse ka riigi-
poolse kontrolli tõhusust selle kaubandus-
tegevuse üle.

b) Küsimus valdkonna analüüsi kohta

86. Minu arvates puudutab võimalik ühtsuse 
puudumine igal juhul üksnes monopoli, kelle 

huvides on ebaproportsionaalset ja liialdatud 
reklaami tehtud.

87. Nagu väljakujunenud kohtupraktikas on 
rõhutatud, kui „liikmesriigid on vabad määra-
ma kindlaks oma hasartmängualase poliitika 
eesmärgid ja vajaduse korral täpselt määrat-
lema soovitud kaitse taseme”  24, tuleb kehtes-
tatavate piirangute sobivust analüüsida üksi-
kult ilma mängude omavaheliste mõjudeta.

88. Euroopa Kohus märkis oma otsuses 
Placanica  jt sõnaselgelt, et ühtsuse ja pro-
portsionaalsuse osas tuleb „iga siseriiklike 
õigusnormidega kehtestatud piirangut uuri-
da eraldi”.  25 Seetõttu on kahe erineva hasart-
mängumonopoli, nagu loteriide ja kasiino-
des harrastavate mängude, ühine uurimine 
välistatud.

89. Lisaks on iga mäng teisest erinev. Üks 
hasartmänguvaldkond võib olla pettusteks 
või kriminaalseks tegevuseks tunduvalt so-
bilikum, samas kui teine võib olla ohtlikum 
sõltuvuse tekkimise seisukohast. Erinevaid 
valdkondi ei saa seega käsitleda ühtemoodi 

24 –  Eespool viidatud kohtuotsus Placanica jt, punkt 48.
25 –  Eespool viidatud kohtuotsus Placanica jt, punkt 49.



KOHTUJURIST MAZÁKI ETTEPANEK – KOHTUASI C-64/08

I - 8240

ja liikmesriigi ülesanne on oma otsust 
põhjendada.

90. Liikmesriigil on seega vabadus kohelda 
kahte mängumonopoli erinevalt, nii nagu ta 
võib keelata osade alkohoolsete jookide rek-
laami televisioonis ja teiste oma mitte.  26

91. Valdkonna analüüs on kokkusobimatu 
kohtuistungil esitatud Austria valitsuse argu-
mendiga, mille kohaselt aitab vähem ohtlikele 
mängudele nagu loteriid tehtav ulatuslikum 
reklaam kaasa eesmärgile suunata mängi-
jaid harrastama nimetatud mänge ja hoid-
ma neid eemale teistest, suuremat sõltuvust 
tekitavatest mängudest, mida harrastatakse 
kasiinodes.

D. Kolmas eelotsuse küsimus

1. Poolte põhiargumendid

92. Ernst Engelmann väidab kolmanda eel-
otsuse küsimuse kohta, et nii tegevusloa 
andmine 15  aastaks kui asjaolu, et hankest 

26 –  Vt selle kohta 13. juuli 2004. aasta otsus kohtuasjas C-262/02: 
komisjon vs. Prantsusmaa (EKL 2004, lk I-6569).

jäetakse kõrvale kandidaadid, kellel puudub 
selle liikmesriigi kodakondsus, on vastuolus 
EÜ artiklitega  43 ja  49. Tegevuslubade kes-
tuse osas viitab Ernst Engelmann sellele, et 
Austria õigusnormidega taotletav esmane 
eesmärk on maksualane, ja iseäranis hasart-
mänguseaduse artikli 14 lõikele 5 ja artikli 21 
lõigetele 4 ja 5, mis sätestavad, et kui mitu äri-
ühingut esitavad tegevusloa saamise taotluse 
üheaegselt, antakse tegevusluba sellele, kellelt 
on oodata suurimat võimalikku maksutulu.

93. Belgia ja Austria valitsus ning komisjon 
teevad ettepaneku anda üksikasjalikum vas-
tus kolmandale eelotsuse küsimusele, mis 
eristab esiteks mittekodanike kõrvalejätmist 
hankest ja teiseks tegevuslubade kestust.

94. Kõigepealt, mis puudutab nende kandi-
daatide kõrvalejätmist, kellel ei ole vastava 
liikmesriigi kodakondsust, siis nii komisjon 
kui Belgia valitsus märgivad, et selline diskri-
mineeriv säte on vastuolus EÜ artiklitega 43 
ja  49. Austria valitsus väidab, et Austria õi-
gusnormid ei jäta tegevuslubade andmise 
menetlusest kõrvale potentsiaalseid kandi-
daate, kelle asukoht on teises liikmesriigis, 
kuna kandidaadi õiguslikku vormi ja asukoh-
ta puudutavad nõuded ei pea olema täidetud 
tegevusloa saamiseks kandidatuuri esitamise 
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faasis. Portugali valitsus väidab aga, et Euroo-
pa Kohtu praktika kohaselt ei sisalda asuta-
misleping, mis küll keelab diskrimineerimise, 
ühtki kohustust kohelda välismaiseid teenuse 
pakkujaid soodsamalt kui selle liikmesriigi 
kodanikke, kus teenuseid pakutakse.

95. Mis puudutab tegevuslubade kestust, 
siis on nii komisjon kui Austria valitsus sei-
sukohal, et arvestades loaomanike tehtavaid 
investeeringuid, on selle piiramine 15 aasta-
ga mõistlik ja proportsionaalne. Seega võib 
selline säte nende arvates kujutada endast 
õigustatud piirangut EÜ artiklite 43 ja  49 
tähenduses.

2. Hinnang

96. Eelotsusetaotluse esitanud kohus pa-
lub oma kolmandas ja viimases küsimuses 
Euroopa Kohtult hinnangut selle kohta, kas 
siseriiklikud õigusaktid, mille kohaselt on 
hasartmängude korraldamiseks ja kasiinode 
käitamiseks ette nähtud lubade kestus 15 aas-
tat ja mis jätavad lubade jagamise menetlusest 
kõrvale ühenduse kandidaadid, kellel ei ole 

selle liikmesriigi kodakondsust, on asutamis-
lepinguga kooskõlas.

97. Minu silmis ei keela miski esiteks kehtes-
tada hasartmänguvaldkonnas tegevuslubade 
kestuseks 15 aastat. Tegevuslubade kestusele 
ajalise piirangu kehtestamine on vältimatult 
vajalik selleks, et tagada keskmise tähtaja-
ga teatav avatus konkurentsile. Samal ajal ei 
tundu tähtaeg 15 aastat ülemäära pikk arves-
tades investeeringute mahtu, mida sedalaadi 
tegevus hõlmab. Liiga lühike tähtaeg sunniks 
loaomanikke teostama agressiivset kauban-
duspoliitikat, mis ei oleks kooskõlas üldise 
huvi eesmärkidega. Järelikult on tegemist 
mittediskrimineeriva, ühtse ja proportsio-
naalse piiranguga.

98. Ernst Engelmann kinnitas selle küsimu-
se kohta lisaks, et hasartmängu tegevuslube 
Austrias „anti CASAG-ile ja ÖLG-le kinnises 
menetluses”, vihjates, et Austria ametivõimud 
uuendasid tegevuslubade tähtaega enne nen-
de kehtivuse lõppemist, et vältida hanke kor-
raldamist ning võttes seeläbi teistelt ettevõt-
jatelt võimaluse tegevusluba saada.

99. Austria valitsus, kellele kohtuistungil esi-
tati sellekohane küsimus, seda ei eitanud, vaid 
kinnitas, et kasiinode käitamise tegevuslube 
pikendati 22 aastani eelneva teavituseta.
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100. Väljakujunenud kohtupraktika järgi 
tuleb läbipaistvuse põhimõtte kohaselt „ta-
gada piisava teabe avaldamine kõigile po-
tentsiaalsetele pakkujatele, mis võimaldab 
teenuste kontsessiooni avamist konkurentsile 
ning samuti hankemenetluse erapooletuse 
kontrolli”.  27

101. Järelikult, kui peaks selguma, et kõne-
aluste tegevuslubade pikendamine toimus 
ilma teavituseta ja konkurentsile avamata, 
võisid Austria ametivõimud seda õigustada 
üksnes tuginedes EÜ artiklite  45 ja  46 ko-
hastele erimeetmetele või siis ülekaalukast 
üldisest huvist tulenevatele põhjustele tingi-
musel, et läbipaistvuse puudumine on kohane 
meede kõnealuse üldise huvi eesmärgi saavu-
tamiseks ja et see ei läheks kaugemale kui sel-
le eesmärgi saavutamiseks vajalik.  28

27 –  7.  detsembri 2000.  aasta otsus kohtuasjas  C-324/98: Tele-
austria ja Telefonadress (EKL 2000, lk  I-10745, punktid 61 
ja 62), ja 13. oktoobri 2005. aasta otsus kohtuasjas C-458/03: 
Parking Brixen (EKL 2005, lk I-8585, punkt 49).

28 –  Eelotsusetaotluse esitanud kohus võiks juhinduda 13.  sep-
tembri 2007. aasta otsusest kohtuasjas C-260/04: komisjon 
vs.  Itaalia (EKL  2007, lk  I-7083), kuigi see puudutab liik-
mesriigi kohustuste rikkumise hagi ja teistsuguseid asja-
olusid. Nimetatud kohtuasjas leidis Euroopa Kohus, et EÜ 
artiklitega 43 ja 49 on vastuolus 329 hobuste võiduajamiste 
totalisaatorite panuste kogumise kontsessiooni uuendamine 
pakkumismenetlust korraldamata. Euroopa Kohus täpsus-
tas, et uuendamist ei õigusta vajadus vähendada eelkõige 
panuste põrandaaluse kogumise ja jaotamise atraktiivsust, 
kui see ei ole sobiv selle eesmärgi saavutamiseks ja läheb 
kaugemale, kui on vajalik selle vältimiseks, et hobuste või-
duajamiste totalisaatorite valdkonnas tegutsevad ettevõtjad 
osaleks õigusvastases tegevuses või pettustes (punkt 34).

102. Teiseks väljendab eelotsusetaotluse esi-
tanud kohus taas oma muret seoses hasart-
mängu tegevuslubade andmise eeskirjade 
võimaliku diskrimineeriva ulatuse üle. Lan-
desgericht Linz viitab siinkohal hankemenet-
luse ajal mittekodanike väidetavale kõrvale-
jätmisele (mida Austria valitsus eitab), samal 
ajal kui esimene eelotsuse küsimus puudu-
tab nende tegevuslubade tõttu käitamisest 
kõrvalejätmist.

103. Hoolimata sellest asjaolust leian, et sel-
lele küsimusele tuleb anda sama vastus, mille 
ma andsin esimesele eelotsuse küsimusele, 
kuna selles sisalduvaid kaalutlusi saab hõlp-
sasti üle kanda EÜ artikli 49 kohasele võima-
likule piirangule. Teiste liikmesriikide koda-
nikele hankes osalemise keelamine kujutab 
endast seega teenuste osutamise vabaduse 
piirangut (kuna menetluses pelgalt osalemi-
seks ei ole vaja, et teine tegevuskoht asuks kõ-
nealuses riigis) ja tegemist on diskrimineeriva 
piiranguga, mis ei ole antud asjas õigustatud.
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V. Ettepanek

104. Seega teen Euroopa Kohtule ettepaneku vastata esitatud küsimustele järgmiselt:

„1. EÜ artiklit 43 tuleb tõlgendada nii, et sellega on vastuolus õigusnorm, mille ko-
haselt saab kasiinos hasartmänge korraldada üksnes aktsiaseltsi vormis tegutsev 
ettevõte, mis asub selle liikmesriigi territooriumil.

2. Asjaolu, et loa alusel tegutsevad hasartmängukorraldajad julgustavad hasart-
mängudest osa võtma ja teevad neile reklaami, ei tähenda tingimata, et riiklik 
hasartmängutegevust piirav poliitika ei oleks kohtupraktika mõttes ühtne. Eelot-
susetaotluse esitanud kohtu ülesanne on kontrollida, kas nimetatud reklaam on 
kokkusobiv eesmärgiga luua „atraktiivne” alternatiiv keelatud mängudele, samas 
ülemäära suurendamata nõudlust hasartmängude järele. Igal juhul puudutab 
ühtsuse puudumine üksnes monopoli, kelle huvides on ebaproportsionaalset ja 
liialdatud reklaami tehtud.

3. EÜ artiklitega 43 ja 49 on vastuolus õigusnorm, mille kohaselt jagatakse hasart-
mängude korraldamiseks ja kasiinode pidamiseks siseriiklikus hasartmänguõigu-
ses ette nähtud lube regulatsiooni alusel, mis jätab lubade jagamise menetlusest 
kõrvale teised ühenduses tegutsevad konkurendid, kes ei ole selle liikmesriigi 
kodanikud.

EÜ artiklitega 43 ja 49 ei ole vastuolus tegevuslubade kehtivuse piiramine 15 aastaga.”
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