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JULKISASIAMIEHEN RATKAISUEHDOTUS
ELEANOR SHARPSTON
9 piividni maaliskuuta 2017

Asia C-685/15

Online Games Handels GmbH,
Frank Breuer,
Nicole Enter ja
Astrid Walden
vastaan
Landespolizeidirektion Oberosterreich

(Ennakkoratkaisupyynté — Landesverwaltungsgericht Oberosterreich (Yla-Itdvallan alueellinen
hallintotuomioistuin, Itavalta))

SEUT 49 ja SEUT 56 artikla — Onnenpelit — Jasenvaltion pelimonopoli — Rikkominen — Kansallinen
lainsdddénto, jonka mukaan tuomioistuimen on tutkittava tosiseikat viran puolesta
(Amtswegigkeitsgrundsatz eli virallisperiaate) — IThmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi
tehty eurooppalainen yleissopimus — 6 artikla — Euroopan unionin perusoikeuskirja — 47 artikla

1. Tamd ennakkoratkaisupyynto liittyy onnenpeleistd 28.11.1989 annettuun Itdvallan lakiin
(Gliicksspielgesetz), sellaisena kuin sitd sovelletaan muun muassa sijoittautumisoikeutta (SEUT
49 artikla) tai palvelujen tarjoamisen vapautta (SEUT 56 artikla) kayttaviin luonnollisiin henkil6ihin tai
oikeushenkil6ihin, ja menettelysddntoihin, joita sovelletaan kyseisen jasenvaltion
hallintotuomioistuimissa pidettdviin istuntoihin. Tatd taustaa vasten unionin tuomioistuinta pyydetddn
tulkitsemaan periaatteita, jotka koskevat Euroopan unionin perusoikeuskirjan (jaljempéana
perusoikeuskirja) 47 artiklassa tarkoitettuja perusoikeuksia, sellaisina kuin ne on ymmaérrettava
ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyn yleissopimuksen (jdljempénd Euroopan
ihmisoikeussopimus) 6 artiklan valossa.” Kyse on erityisesti perusoikeuskirjan 47 artiklassa suojatusta
syytetyn oikeudesta oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin tilanteissa, joissa asiaa kisittelevin
tuomioistuimen on paitsi annettava asiassa lopullinen ratkaisu myos hankittava sitd koskevia todisteita
viran puolesta.

1 — Alkuperdinen kieli: englanti.
2 — Allekirjoitettu Roomassa 4.11.1950.
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Asiaa koskevat oikeussdinnot
Unionin oikeus

Sopimus Euroopan unionin toiminnasta

2. SEUT 49 artiklassa (joka sisdltyy IV osaston 2 lukuun, jonka otsikko on ”Sijoittautumisoikeus”)
maarataan seuraavaa:

"Jaljempédnd olevien madrdysten mukaisesti kielletdédn rajoitukset, jotka koskevat jdsenvaltion
kansalaisen vapautta sijoittautua toisen jdsenvaltion alueelle. My0s kielletdén rajoitukset, jotka estévit
jasenvaltion alueelle sijoittautuneita jasenvaltion kansalaisia perustamasta kauppaedustajan liikkeitd,
sivuliikkeitd ja tytdryhtioita.

Jollei padomia koskevan luvun maédrdyksistd muuta johdu, sijoittautumisvapauteen kuuluu oikeus
ryhtyéd harjoittamaan ja harjoittaa itsendistd ammattia seké oikeus perustaa ja johtaa yrityksig, erityisesti
54 artiklan toisessa kohdassa tarkoitettuja yhtioitd, niilla edellytyksilld, jotka sijoittautumisvaltion
lainsddddannon mukaan koskevat sen kansalaisia.”

3. SEUT 52 artiklan 1 kohdassa maariatian seuraavaa:

"Taméan luvun méadrdykset ja niiden nojalla toteutetut toimenpiteet eivét rajoita niiden lakien, asetusten
ja hallinnollisten maéérédysten soveltamista, joiden mukaan ulkomaalaisiin sovelletaan erityissadntelya
yleisen jérjestyksen tai turvallisuuden taikka kansanterveyden perusteella.”?

4. SEUT 56 artiklassa (joka sisdltyy IV osaston 3 lukuun, jonka otsikko on "Palvelut”) méaratdaan
seuraavaa:

"Jaljempédna olevien madrdysten mukaisesti kielletddn rajoitukset, jotka koskevat muuhun jasenvaltioon
kuin palvelujen vastaanottajan valtioon sijoittautuneen jésenvaltion kansalaisen vapautta tarjota
palveluja unionissa.

Euroopan parlamentti ja neuvosto voivat tavallista lainsddtdmisjérjestystd noudattaen ulottaa timén
luvun madrdykset koskemaan myos sellaisia palvelujen tarjoajia, jotka ovat kolmannen maan
kansalaisia, mutta jotka ovat sijoittautuneet unioniin.”

5. SEUT 62 artiklassa madratdan seuraavaa:

"Mitéd 51-54 artiklassa madratddn, sovelletaan tédssd luvussa tarkoitettuihin kysymyksiin.”

3 — Huomautan, ettd onnenpeleistd annettu laki néayttad koskevan yleistd poikkeusta sijoittautumisvapauden ja palvelujen tarjoamisen vapauden
periaatteista. Siind ei itsessddn saddetd "ulkomaalaisiin sovellettavasta erityissddntelystd”. Koska kuitenkin késiteltavdssd asiassa ja 30.4.2014
annetussa tuomiossa Pfleger ym. (C-390/12, EU:C:2014:281) on kyse samasta kansallisesta lainsdddannostd ja kisiteltdvd asia koskee
kansallisten hallintotuomioistuinten kyseisestéd lainsdddannosté esittimaistd tulkinnasta johtuvia menettelyllisid kysymyksig, kyseistd seikkaa ei
mielesténi ole tarpeen tarkastella lihemmin.
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Perusoikeuskirja
6. Perusoikeuskirjan 47 artiklassa madrataan seuraavaa:

"Jokaisella, jonka unionin oikeudessa taattuja oikeuksia ja vapauksia on loukattu, on oltava tédssd
artiklassa  madrattyjen  edellytysten mukaisesti kaytettdvissddn tehokkaat oikeussuojakeinot
tuomioistuimessa.

Jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkdyntiin
rilppumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa, joka on etukiteen laillisesti perustettu.
Jokaisella on oltava mahdollisuus saada neuvoja ja antaa toisen henkilon puolustaa ja edustaa itseddn.

”

Euroopan ihmisoikeussopimus
7. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 1 kappaleessa madrataan seuraavaa:

"Jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkdyntiin
laillisesti perustetussa riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa silloin, kun paitetddn
hanen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan tai hdntd vastaan nostetusta rikossyytteestd. — —”

Itdvallan oikeus

8. Onnenpeleistd annetussa laissa rajoitetaan onnenpelien jirjestimistd pelilaitteilla siten, etta téllaisia
pelejd saavat jdrjestdd vain toimiluvan saaneet elinkeinonharjoittajat.

9. Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen kisiteltdvind olevan ensimmidisen pddasian
tosiseikkojen tapahtuma-aikaan voimassa olleen lain version 50 §:ssd sdddettiin, ettd mainitun lain
rikkomisten osalta toimivaltainen ensimmadisessd asteessa on  Bezirksverwaltungsbehorde
(aluehallintoviranomainen, Itdvalta) ja toisessa asteessa Unabhéngiger Verwaltungssenat (riippumaton
hallintolainkayttoelin, Itdvalta) (nykyisin Landesverwaltungsgericht (alueellinen hallintotuomioistuin,
Itdvalta)). Taytantoonpanoviranomaisten, mukaan lukien verotoimistojen, oli tuettava kyseisid elimid,
ja niilld on oikeus valvoa kyseisen lain noudattamista viran puolesta.

10. Kyseisen lain 52 §:n 1 momentin mukaan véhdisempid rikkomisia oli kohdeltava hallinnollisina
rikkomuksina, joista hallintoviranomaiset voivat maarita enintddn 22 000 euron suuruisen sakon. Lain
52 §:n 2 momentin mukaan vakavia rikkomisia koskevana menettelynéd oli maard soveltaa rikoslakiin
(Strafgesetzbuch) perustuvien rikosten osalta sdddettyd menettelyd. Lain 53 §:ssd  annettiin
hallintoviranomaisille toimivalta takavarikoida pelilaitteet tapauksissa, joissa epdiltiin kyseisen lain
mukaan valtiolle kuuluvan onnenpelimonopolin rikkomista.

11. Onnenpeleistd annettuun lakiin tehdyilla muutoksilla, jotka tulivat voimaan vuonna 2014 ja joita
siksi sovelletaan ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen kasiteltdvdna olevaan toiseen pddasiaan,
kyseisen lain 52 §:d8 muutettiin siten, ettd kaikista rikkomisista méadrdtddn ainoastaan hallinnollisia
seuraamuksia.

12. Liittovaltion perustuslain (Bundes-Verfassungsgesetz) 90 §:n 2 momentin mukaan rikosasioiden
kasittelyyn sovelletaan akkusatorista menettelyd (Anklageprozess). Ennakkoratkaisua pyytidneen
tuomioistuimen kaltaisissa alueellisissa hallintotuomioistuimissa hallintoviranomaisten paatoksista
nostettujen kumoamiskanteiden osalta saman lain 130 §:n 4 momentissa sdddetddn, ettd
muutoksenhakuasteessa kyseiset tuomioistuimet ovat itse velvollisia ratkaisemaan pédasian.
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13. Hallintotuomioistuinmenettelystd annetun lain (Verwaltungsgerichtverfahrengesetz) 46 §:n
1 momentin mukaan on hallintotuomioistuimen tehtavd hankkia kaikki asian ratkaisemisen kannalta
vélttimattomait todisteet.

14. Hallintorikoksista annetun lain (Verwaltungsstrafgesetz) 25 §:n mukaan hallintotuomioistuimen on
tutkittava rikkomiset viran puolesta. Sen on otettava huomioon sekd vapauttavat ettd raskauttavat
todisteet.

Tosiseikat, asian kisittelyn vaiheet ja ennakkoratkaisukysymykset

15. Ennakkoratkaisupyynto koskee ennakkoratkaisua pyytdneessa tuomioistuimessa vireilld olevaa kahta
asiaa. Kuvailen niitd erikseen.

Online Games Handels GmbH:ta vastaan vireille pantu menettely

16. Nimettomastd ldhteestd saadun tiedon mukaan Bundespolizeidirektion Wels (joka kuuluu nyt
Landespolizeidirektion Oberosterreichiin) (Yla-Itdvallan alueellinen poliisi, jdljempéné poliisi) maérési
Finanzamt Linzin (Linzin verotoimisto, jdljempdnd verotoimisto) virkailijat tutkimaan Welsissa
sijaitsevan kahvilan nimeltd SJ-Bet Sportbar. Verotoimisto teki niin 8.3.2012. Tiloissa oli kahdeksan
pelilaitetta, joiden arvioitiin rikkovan onnenpeleistd annetussa laissa sdéddettya liittovaltion monopolia.
Tutkinnan suorittaville viranomaisille ilmoitettiin, ettd yksi ndistd laitteista kuului Online Games
Handels GmbH:lle (jaljempdnd Online Games), joka on Itdvaltaan sijoittautunut yritys. Myohemmin
kavi ilmi, ettd kyseessd olevien pelien jarjestdja oli TSekin Brnohon sijoittautunut osakeyhtio. Kaikki
laitteet madréttiin poliisin 17.4.2012 antamalla padtoksella takavarikoitaviksi.

17. Online Games riitautti kyseisen paatoksen ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen edeltédjassa
(Unabhéngiger Verwaltungssenat des Landes Oberdsterreich (Yla-Itavallan osavaltion riippumaton
hallintolainkayttéelin)). Kyseinen tuomioistuin hylkéasi vaatimuksen 21.5.2012 tekemaélldén péaatoksella.
Online Games valitti sen jidlkeen kyseisesta padtoksestd Verwaltungsgerichtshofiin  (ylin
hallintotuomioistuin, Itévalta), joka kumosi mainitun padtoksen 1.10.2015 antamallaan tuomiolla. Asia
on nyt uudestaan késiteltdvdand ennakkoratkaisua pyyténeessd tuomioistuimessa, joka on nykyiseltd
nimeltddn Landesverwaltungsgericht Oberosterreich (Yla-Itdvallan alueellinen hallintotuomioistuin,
Itdvalta). Kyseisessd menettelyssé Online Games riitauttaa onnenpeleistd annetun lain
yhteensoveltuvuuden unionin oikeuden, erityisesti sijoittautumisvapautta koskevien SEUT 49 artiklan
madrdysten ja palvelujen tarjoamisen vapautta koskevien SEUT 56 artiklan maardysten, kanssa.

Frank Breueria ym. vastaan vireille pantu menettely

18. Kolmannelta osapuolelta saatujen tietojen perusteella verotoimiston virkamiehet tekivat 14.8.2014
tarkastuksen Linzissd sijaitsevassa kahvilassa nimeltd Café Vegas. He takavarikoivat kahdeksan
pelilaitetta, joita heiddn mukaansa kéytettiin onnenpeleistd annetun lain vastaisesti. Erds kahvilan
tyontekijoistd kertoi heille, ettd kyseiset laitteet kuuluivat TSekkiin sijoittautuneelle yhtiolle Franck
Gastro s.r.o:lle. Poliisi maédrdsi myohemmin sekd Frank Breuerille ettd kahdelle muulle
ennakkoratkaisua pyytdneessd tuomioistuimessa vireilld olevan oikeudenkdynnin asianosaiselle 24000
euron sakon silld perusteella, ettd ne olivat viitetysti jarjestineet pelitoimintaa tai osallistuneet sen
jarjestimiseen kyseisissa tiloissa. Breuer edustaa Slovakiaan sijoittautunutta rajavastuuyhtiota.*

4 — Ks. jaljempénd alaviite 19.
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19. Kukin mainituista asianosaisista on riitauttanut sakot ennakkoratkaisua pyytdneessa
tuomioistuimessa. Ne vaittavat, ettd onnenpeleistd annetussa laissa sdddetty liittovaltion monopoli on
unionin oikeuden vastainen.

Ennakkoratkaisukysymys

20. Ratkaistessaan Kkasiteltdvanddn olevia asioita ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin ottaa
huomioon tuomiossa Pfleger ym.” vahvistetun unionin tuomioistuimen oikeuskéytdnnén, joka koskee
onnenpeleistd annettua lakia, ja erityisesti kyseisen tuomion 50 kohdassa esitetyn toteamuksen, joka
koskee sellaiselle jasenvaltiolle asetettavia velvoitteita, joka aikoo vedota tavoitteeseen, jolla voidaan
oikeuttaa palvelujen tarjoamisen vapauden este.® Ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin katsoo, etti
kyseistd toteamusta sovelletaan myds sijoittautumisvapauden rajoituksiin, koska onnenpeleistd annetun
lain voidaan tulkita rajoittavan myos kyseistd vapautta.” Tédssd yhteydessd on katsottu, ettd se
aktiivisuus, jolla Itdvallan hallintotuomioistuinten edellytetddan hankkivan todisteita niiden
kisiteltiaviksi saatetuissa asioissa,® ja vastaavasti syyttijaviranomaisten melko passiivinen rooli
mainituissa menettelyssa voivat olla vastoin unionin tuomioistuimen oikeuskéytantoa.

21. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin on siksi paéttinyt esittdd unionin tuomioistuimelle SEUT
267 artiklan nojalla seuraavan ennakkoratkaisukysymyksen:

"Onko SEUT 56 artiklaa tai SEUT 49 artiklaa ja sitd seuraavia artikloja tulkittava Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan, luettuna yhdessa [perusoikeuskirjan] 47 artiklan kanssa, valossa
siten, ettd kun otetaan huomioon Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskéytdnndssa (erityisesti
tuomiossa [Ozerov v. Veniji®’], 54 kohta) vaadittu tuomioistuimen objektiivisuus ja puolueettomuus,
ndmd madrdykset ovat esteend kansalliselle lainsdddénnolle, jonka mukaan syytteen ajamista
koskevassa  tehtdvdssddn  toimivan  syyttdjaviranomaisen (tai jonkin muun valtiollisen
lainvalvontaelimen) sijasta tuomioistuimen, jonka on ratkaistava valituksessa riitautetun
rikosoikeudellisen toimenpiteen lainmukaisuus, on (samana henkilond / samassa tehtiviassd) omasta
aloitteestaan ja riippumatta menettelyn asianosaisten toimista sekd ensin tdysin itsendisesti yksiloitdva
ja rajattava ndytto, jota on esitettdvd hallinnollisessa seuraamusmenettelyssd rikosoikeudellisesti
suojatun kansallisia onnenpelimarkkinoita koskevan monopolijirjestelmén oikeuttamiseksi Euroopan
unionin tuomioistuimen oikeuskédytinnon (etenkin sen [tuomion Pfleger ym.]) mukaisesti, etté
myohemmin itsendisesti tutkittava ja arvioitava tatd nayttoa?”

22. Kirjallisia huomautuksia ovat esittineet Online Games, Breuer ynnd muut, Itdvallan ja Belgian
hallitukset sekd Euroopan komissio. Asianosaisten ja muiden osapuolten lausumat ja vastaukset
unionin tuomioistuimen esittdmiin kysymyksiin kuultiin 10.11.2016 pidetyssé istunnossa.

Arviointi

Tutkittavaksi ottaminen

23. Itavallan hallitus vaittad, ettd kasiteltavdassd asiassa esitetty ennakkoratkaisupyyntd on jatettava
tutkimatta.

5 — Tuomio 30.4.2014 (C-390/12, EU:C:2014:281).

6 — Ks. jdljempana 33 kohta.

7 — Ks. kyseisessd asiassa (C-390/12, EU:C:2013:747) antamani ratkaisuehdotuksen 49 kohta ja sitd seuraavat kohdat, joissa analysoidaan
mainitusta laista aiheutuvia palvelujen tarjoamisen vapauden rajoituksia.

8 — Ks. mm. edelld 14 kohta ja jaljempéna 40 ja 58 kohta ja sitd seuraavat kohdat.
9 — Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 18.5.2010 (CE:ECHR:2010:0518JUD006496201).
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24. Se viittad ensinndkin, ettd esitetty kysymys on hypoteettinen. "Kansallista lainsdddéntoa”, johon
siind viitataan, ei ole olemassa, koska ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen kansallisesta
oikeudesta esittdimé tulkinta on virheellinen, ja Itdvallan hallituksen esittimé tulkinta on asetettava
etusijalle.

25. Itdvallan hallituksen kannan hyviksyminen merkitsisi, ettd unionin tuomioistuin on velvollinen
hyviaksymaidn jasenvaltion hallituksen toteamukset kansallisen oikeuden asianmukaisesta tulkinnasta ja
asettamaan ne etusijalle ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen ennakkoratkaisupyynnossa
kuvaileman tilanteen sijasta. Nédin ei selvastikddn voi olla, ja on selvdd, ettd Itdvallan hallituksen viite
on tiltd osin tdysin perusteeton. En tarkastele sitd enempdd.'® Ennakkoratkaisukysymysti ei
yksinkertaisesti voida pitdd hypoteettisena silla perusteella.

26. Itavallan hallitus vaittdad toiseksi, ettei ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin ole esittinyt
ennakkoratkaisupyynnosséddn riittavia tosiseikkoja ja oikeudellisia seikkoja, jotta unionin tuomioistuin
voisi ratkaista asian.

27. Vakiintuneen oikeuskdytdnnon mukaan olettamana on, ettd kansallisen tuomioistuimen esittamilla
kysymyksilld on merkitystd asian ratkaisun kannalta. Unionin tuomioistuin voi jdttdd vastaamatta
kansallisen tuomioistuimen esittiméan kysymykseen vain, jos on ilmeistd, ettd pyydetylld tulkinnalla ei
ole mitddn yhteyttd padasian tosiseikkoihin tai kohteeseen, tai jos kyseinen ongelma on luonteeltaan
hypoteettinen taikka jos unionin tuomioistuimella ei ole tiedossaan niitd tosiseikkoja ja oikeudellisia
seikkoja, jotka ovat tarpeen, jotta se voisi antaa hyodyllisen vastauksen esitettyihin kysymyksiin."

28. On totta, ettd onnenpeleistd annetun lain tdsmaéllinen asema kansallisessa oikeudessa on ainakin
unionin tuomioistuimelle esitettyjen seikkojen osalta epdselvd asianosaisille ja muille osapuolille
suullisessa kasittelyssd esitetyistd kysymyksistd huolimatta. Néhddkseni unionin tuomioistuimella on
kuitenkin kaytettdvissddn riittavasti tietoa ennakkoratkaisua pyytdneessd tuomioistuimessa vireilld
olevan riita-asian oikeudellisista seikoista ja tosiseikoista, ja ennakkoratkaisukysymyksen ulottuvuus on
selvd. Myoskddn Euroopan komissiolla tai millddn huomautuksia esittdneistd hallituksista ei ole ollut
vaikeuksia laatia kyseisid huomautuksia ennakkoratkaisupyynnon perusteella. **

29. Niin ollen totean, ettd ennakkoratkaisupyynto on otettava tutkittavaksi.
Alustavat seikat

Perusoikeuskirjan ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen sovellettavuus

30. Perusoikeuskirjan soveltamiseksi jdasenvaltion on ”sovellettava unionin oikeutta” sen 51 artiklassa
tarkoitetulla tavalla. Kuten selitin ratkaisuehdotuksessani Pfleger ym.,"” kun jisenvaltio antaa
lainsdddédntod, joka poikkeaa EUT-sopimuksessa taatuista perusvapauksista, tdmé lainsdddanté kuuluu
unionin oikeuden soveltamisalaan. Unionin oikeudessa tunnustetaan se, ettd jasenvaltioilla on edelleen
tietyissd tilanteissa valta poiketa unionin oikeudessa taatuista perusvapauksista, mutta unionin
oikeudessa rajataan tdmédn vallan kdyttod. Kun tuomioistuin — olipa kyseessd kansallinen tuomioistuin
tai unionin tuomioistuin — tutkii sitd, onko kansallinen lainsddddntd, jossa rajoitetaan téllaisen
perusvapauden kayttod, EUT-sopimuksessa olevan poikkeuksen mukainen (ja néin ollen sallittu), tima
tutkiminen tapahtuu unionin oikeuden perusteella ja unionin oikeudesta johdettujen

10 — Ks. myds ennakkoratkaisupyynnon tutkittavaksi ottamisesta tilanteessa, jossa kansallisilla tuomioistuimilla on eridvdt nikemykset unionin
tuomioistuimen ratkaisun tulkinnasta, maardys 15.10.2015, Naderhirn (C-581/14, ei julkaistu, EU:C:2015:707).

11 — Ks. mm. tuomio 22.6.2010, Melki ja Abdeli (C-188/10 ja C-189/10, EU:C:2010:363, 27 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

12 — Ks. esim. tuomio 25.3.2004, Azienda Agricola Ettore Ribaldi ym. (C-480/00, C-482/00, C-484/00, C-489/00-C-491/00
ja C-497/00—C-499/00, EU:C:2004:179, 74 kohta).

13 — C-390/12, EU:C:2013:747.
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arviointiperusteiden mukaisesti, ei kansallisen oikeuden mukaisesti. Jdsenvaltion on niin ollen
katsottava "soveltavan unionin oikeutta” perusoikeuskirjan 51 artiklassa tarkoitetulla tavalla, kun se
ottaa kiyttoon poikkeuksen perusvapaudesta. Téstd seuraa, etti sovelletaan perusoikeuskirjaa.' Koska
péadasiassa kyseessd olevalla kansallisella toimenpiteelld "sovelletaan” unionin oikeutta, silld se kuuluu
unionin oikeuden soveltamisalaan, sitd on tulkittava perusoikeuskirjan valossa. Silld, ettd kasiteltdva
asia tuomiosta Pfleger ym. poiketen koskee menettelysddntojd, joita kansallisten tuomioistuinten on
sovellettava asiaa arvioidessaan, eikd poikkeavan toimenpiteen pétevyyttd itsessddn, ei mielestdni ole
merkitysta.

31. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen vakiintuneen oikeuskdytinnon mukaan Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 1 kappaletta sovelletaan hallinnollisiin rikkomuksiin ja vastaavaan
Itivallan oikeudessa sidddettyyn hallinnolliseen seuraamusmenettelyyn.'> Tésti seuraa, ettid kyseisen
kaltaiset rikkomiset luokitellaan edelli mainitussa méirdyksessd tarkoitetuiksi “rikoksiksi”'® ja,

tarvittaessa laajemmin tarkasteltuna, perusoikeuskirjan 47 artiklassa tarkoitetuiksi rikoksiksi.

Tuomio Pfleger ym.

32. Unionin tuomioistuimelle késiteltdvissa asiassa esitetyn kysymyksen taustalla on tuomio Pfleger
ym."” Kyseisessd asiassa unionin tuomioistuinta pyydettiin lausumaan useista ennakkoratkaisua
pyytdneen tuomioistuimen edeltdjan Unabhéngiger Verwaltungssenat des Landes Oberdsterreichin
esittdmistd  kysymyksistd, jotka koskivat ldhinnd onnenpeleistd annetun lain pétevyyttd
suhteellisuusperiaatteen kannalta, sellaisena kuin sitd sovelletaan palvelujen tarjoamisen vapautta
koskevan SEUT 56 artiklan yhteydessi. Unionin tuomioistuin katsoi, ettd SEUT 56 artiklaa oli
tulkittava siten, ettd se on esteend onnenpeleistd annetun lain kaltaiselle kansalliselle sdéntelylle, "kun
taman sadntelyn tavoitteena ei tosiasiassa ole pelaajien suojelu tai rikollisuuden torjuminen eikd se
vastaa todellisuudessa tavoitteeseen vahentdd pelimahdollisuuksia tai torjua ndihin peleihin liittyvéaa

rikollisuutta johdonmukaisella ja jarjestelmilliselld tavalla”.'®

33. Edelld mainittua padtelmda tehdessddn unionin tuomioistuin katsoi erityisesti seuraavaa:

743 On muistutettava, ettd jdsenvaltioiden asettamien rajoitusten on téytettivd oikeasuhteisuutta ja
syrjintdkieltoa koskevat edellytykset, sellaisina kuin ne on vahvistettu oikeuskédytdnnossd. Siten
kansallinen lainsddaddnt6 on omiaan takaamaan tavoitteen toteutumisen vain, jos se tosiasiallisesti
vastaa tavoitteeseen johdonmukaisella ja jarjestelmalliselld tavalla — —.

44 Yksin silld seikalla, ettd tietty jasenvaltio on ottanut kayttoon erilaisen suojajarjestelmén kuin jokin
toinen jasenvaltio, ei ole merkitystd arvioitaessa kyseisten sddnndsten oikeasuhteisuutta. Nditd on
arvioitava ottaen ainoastaan huomioon kyseisen jdsenvaltion toimivaltaisten viranomaisten
tavoittelemat pddamaérét ja se suojan taso, jonka ne haluavat turvata — —.

47 — — asiassa, joka on saatettu SEUT 267 artiklan nojalla unionin tuomioistuimen késiteltdvéksi,
asianomaisella kansallisella lainsdddédnnolld tosiasiallisesti tavoiteltavien pddamaddrien yksiloiminen
kuuluu ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen toimivallan alaan — —.

14 — Ks. téltd osin my6s tuomio 30.4.2014, Pfleger ym. (C-390/12, EU:C:2014:281, 36 kohta).

15 — Ks. mm. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 20.12.2001, Baischer v. Itdvalta (CE:ECHR:2001:1220JUD003238196, 22 kohta).
16 — Ks. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisu 4.7.2002, Weh ja Weh v. Itdvalta (CE:ECHR:2002:0704DEC003854497).

17 — Tuomio 30.4.2014 (C-390/12, EU:C:2014:281).

18 — Ks. tuomion 56 kohta ja tuomiolauselma.
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48 Lisdksi ennakkoratkaisupyynnon esittineen tuomioistuimen on tutkittava unionin tuomioistuimen
antamat viitteet huomioon ottaen, téayttavatko kyseisen jasenvaltion asettamat rajoitukset unionin
tuomioistuimen oikeuskdytannossadn asettamat oikeasuhteisuuden edellytykset — —.

49 Sen tehtdvdnd on tarkistaa erityisesti kyseessd olevan rajoittavan lainsddddannon konkreettisiin
soveltamistapoihin ndhden, ettd tdmd lainsdddantd todella vastaa tavoitteeseen rajoittaa
pelitilaisuuksia ja tdmén alan toimintaa sekd torjua ndihin peleihin liittyvdd rikollisuutta
johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti — —.

50 Téltd osin unionin tuomioistuin on jo todennut, etté jasenvaltion, joka aikoo vedota tavoitteeseen,
jolla voidaan oikeuttaa palvelujen tarjoamisen vapauden este, on toimitettava sille tuomioistuimelle,
jota on pyydetty lausumaan kysymyksestd, kaikki tiedot, joiden perusteella kyseinen tuomioistuin
voi varmistaa, ettd toimenpide tdyttaa suhteellisuusperiaatteesta johtuvat edellytykset — —.

52 —— kansallisen tuomioistuimen on suoritettava péddasiassa kyseessd olevan kaltaisen rajoittavan
sadnnoston hyviksymiseen ja taytdntoonpanoon liittyvien olosuhteiden kokonaisarviointi.”

34. Unionin tuomioistuin perusti padtelméanséd edelld mainitussa asiassa SEUT 56 artiklan mukaiseen
palvelujen tarjoamisen perusvapauteen. Kisiteltdvissd asiassa esitetty kysymys koskee paitsi kyseisté
vapautta myds SEUT 49 artiklassa madrittyd sijoittautumisvapautta.” Koska SEUT 51-SEUT
54 artiklan maéadrdyksid, joiden nojalla jdsenvaltio voi poiketa sijoittautumisvapauden periaatteesta,
sovelletaan kuitenkin SEUT 62 artiklan nojalla yhtd lailla palvelujen tarjoamisen vapauteen, katson,
ettd tuomiossa Pfleger ym.” vahvistettuja periaatteita sovelletaan samalla tavalla molempiin
vapauksiin.

Ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen rooli ja niiden rikkomisten luonne, joihin pddasian
valittajien vditetddn syyllistyneen

35. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin on osa Itdvallan hallintolainkéyttojarjestelmaa.
Muodollisesti se on luokiteltava toisen asteen muutoksenhakutuomioistuimeksi, koska
hallintoviranomaiset kasittelevit hallinnolliset rikkomukset ensimmadisessi asteessa.? Sen tuomioihin
haetaan muutosta Verwaltungsgerichtshofissa.

36. Rikkomiset, joihin pddasian valittajien véitetddn syyllistyneen, ovat kansallisen oikeuden mukaan
hallinnollisia rikkomuksia, ja menettely, jota sovelletaan niihin asioihin, joissa kyseiset valittajat ovat
asianosaisina, vastaa hallintomenettelyja. Mainittu menettely edellyttdd, ettd asian ratkaisemisesta
vastaava tuomioistuin tutkii rikkomisen viran puolesta.” Haettaessa muutosta ennakkoratkaisua

19 — Padasian tosiseikkojen tdsmallistd yhteytta sijoittautumisvapauteen ei ole tdysin selvitetty ennakkoratkaisupyynnéssa. Oletan kuitenkin, ettd se
koskee edella 18 kohdassa tarkoitettua Slovakiaan sijoittautuneen yhtion osallistumista.

20 — Tuomio 30.4.2014 (C-390/12, EU:C:2014:281).

21 — Unabhingiger Verwaltungssenatista nykyisen Landesverwaltungsgerichtin edeltdjanéd, ks. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisu
472002, Weh ja Weh v. Itdvalta (CE:ECHR:2002:0704DEC003854497). Itavallan hallitus vahvisti suullisessa kasittelyssd, ettd
Landesverwaltungsgericht on samankaltaisessa asemassa.

22 — Ks. edelld 14 kohta.
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pyytdneen tuomioistuimen kaltaisessa tuomioistuimessa hallinnollisen seuraamuksen mé&drannyt
hallintoviranomainen ottaa hoitaakseen syyttijiviranomaisen tehtivit.” Kuten edelldi 31 kohdassa
mainitsin, rikkomiset, joihin péadasian valittajien viitetddn syyllistyneen, luokitellaan Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa tarkoitetuiksi "rikoksiksi”.

Asiakysymys

37. Kysymyksellddn ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin pyytdd lahinnd ohjeita Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan ja perusoikeuskirjan 47 artiklan soveltamiseksi oikeudenkéynteihin,
joissa vedotaan sellaisen kansallisen lainsddddannon rikkomiseen, jonka pétevyyden puoltaminen
edellyttad, ettd se tayttdd SEUT 49 artiklassa madrétystd sijoittautumisvapaudesta ja SEUT 56 artiklassa
madritystd palvelujen tarjoamisen vapaudesta poikkeamiseen sovellettavat edellytykset, joita on
sovellettu unionin tuomioistuimen oikeuskéytinndssa, erityisesti tuomiossa Pfleger ym.*

38. Yleisesti akkusatoriseksi menettelyksi® kutsutussa menettelyssd syyttijan ja tuomioistuimen
tehtdvdat on ainakin periaatteessa erotettu selvésti toisistaan. Syyttdja on velvollinen hankkimaan ja
esittdmadn aineiston, johon se asiassa vetoaa, ja tuomioistuin puolestaan arvioimaan aineiston muun
muassa puolustuksen esittdmien viitteiden valossa. Tuomioistuimen pyrkimys hoitaa syyttdjan tehtéavat
mainitussa menettelyssa tarkoittaisi kohtuutonta poikkeamista sen tuomitsemistehtdvéstd, ja sen asiassa
mahdollisesti tekemadt ratkaisut kumottaisiin melko varmasti muutoksenhakuasteessa.

39. Ennakkoratkaisua pyytidneessd tuomioistuimessa kéytdvidssd menettelyssd kyseisen tuomioistuimen
on tutkittava sille esitetty aineisto viran puolesta.” Sellaista menettelyd, jossa syyttdjan ja
tuomioistuimen vélinen tehtdvdjako on olennaisesti erilainen, kutsutaan perinteisesti inkvisitoriseksi
menettelyksi.*

40. On todettu, ettd mikddn nykyinen oikeusjdrjestelmd tuskin on endd tdysin akkusatorinen tai
inkvisitorinen.”® Kuten Itdvallan hallitus kirjallisissa huomautuksissaan kuvailee, ennakkoratkaisua
pyytdneessd tuomioistuimessa sovellettavan jirjestelmén olennaiset osatekijat ovat seuraavat. Aluksi
tuomioistuimen on viran puolesta asianosaisten lausumista riippumatta selvitettivd rikkomisen
taustalla olevien asioiden todellinen tila hankkimalla tarvittavat todisteet. Ndin toimiessaan
tuomioistuin on velvollinen tekemddn toimivaltansa puitteissa kaiken totuuden selvittdmiseksi. Sen on
ndin ollen otettava huomioon kaikki ldhteet, joiden avulla todellinen tilanne voidaan selvittdd, ja
erityisesti hankittava kaikki sen Lkasiteltdvdand olevaan asiaan liittyvdt todisteet, jotka voivat olla
merkityksellisid sen ratkaisemisen kannalta. Sen on rajoituksetta ja tdysin itsendisesti tutkittava kaikki
aineisto, jolla voi mahdollisesti olla vaikutusta lopputulokseen.

23 — Itdvallan hallitus on ainakin esittdnyt tdmdn nakemyksen Kkirjallisissa huomautuksissaan. Unabhingiger Verwaltungssenatista nykyisen
Landesverwaltungsgerichtin  edeltdjand, ks. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisu 4.7.2002, Weh ja Weh v. Itdvalta
(CE:ECHR:2002:0704DEC003854497). Kyseiseen tuomioon liittyvissd huomautuksissaan ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin toteaa, ettd
hallintorikoksista annetun lain (Verwaltungsstrafgesetz) 51d §, johon Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen arviointi perustui, on kumottu
korvaamatta sité toisella sddnnokselld. Huomautan kuitenkin, ettd molempien ennakkoratkaisua pyytdneessé tuomioistuimessa vireilld olevien
asioiden istuntopoytikirjoissa, jotka kuuluvat unionin tuomioistuimelle esitettyyn kansalliseen oikeudenkéyntiaineistoon, viitataan poliisiin
vastapuolena olevana viranomaisena (belangte Behorde) huomautuksessa, jonka mukaan mainitulla viranomaisella ei ollut edustajaa
istunnossa eiki téllaisen poisjadnnin syytd mainittu.

24 — Tuomio 30.4.2014 (C-390/12, EU:C:2014:281).

25 — Kaytdn tatd ilmausta menettelymuodosta, jossa asianosaiset laativat ja esittavdt perustelunsa ja hankkivat ja esittavit todisteensa noudattaen
tiettyja menettelyyn sovellettavia sddntoja. Tietojen kerddjand toimiva tuomari tai valamiehistd siilyttdd puolueettoman tai passiivisen
roolinsa koko menettelyn ajan. En kdytd sitd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen toisinaan kayttimissd laajemmassa merkityksessi
tarkoittamassa menettelyd, jolla varmistetaan prosessuaalinen yhdenvertaisuus (ks. esim. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio
16.2.2000, Rowe ja Davis v. Yhdistynyt kuningaskunta, CE:ECHR:2000:0216JUD002890195, 60 kohta).

26 — Ks. edelld 14 ja 36 kohta.

27 — Vaikka kyseistd ilmausta kaytetdan ennakkoratkaisupyynnossd ja se mainitaan myos Itdvallan hallituksen kirjallisissa huomautuksissa,
Itdvallan hallituksen asiamies néytti kuitenkin istunnossa esittidvin epdilyksid sen soveltuvuudesta padasiassa kyseessd olevan Itdvallan
jarjestelmén yhteydessa. Siksi korostan, ettd kaytan ilmausta pikemminkin kuvailevasti kuin ammattitermina.

28 — Ks. Armenta-Deu, T., "Beyond Accusatorial or Inquisitorial Systems: a Matter of Deliberation and Balance”, teoksessa Visions of Justice,
Ackerman, B., Ambos, K. ja Sikiri¢, H., toim., Duncker & Humboldt, Berliini, 2016, s. 57-75.
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41. Osa ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen ennakkoratkaisupyynnossa esittamista
perusteluista antaa ymmaértdd, ettd unionin tuomioistuimen olisi todettava, ettd inkvisitorinen
jarjestelmd on jo luonteensa vuoksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan ja perusoikeuskirjan
47 artiklan vaatimusten vastainen.

42. Nakemyksensd tueksi ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin viittaa tiettyihin Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen  tuomioihin,” unionin tuomioistuimen kahden julkisasiamiehen
ratkaisuehdotuksiin® ja eurooppalaisten tuomareiden konsultatiivisen neuvoston ja eurooppalaisten
syyttdjien konsultatiivisen neuvoston antamaan lausuntoon (jiljempiani CCJE:n/CCPE:n lausunto).*

43. On totta, ettd kussakin ndistd asiakirjakokonaisuuksista on esitetty toteamuksia ja huomautuksia,
joissa  painotetaan voimakkaasti tuomioistuimen puolueettomuuden merkitystd. Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen tuomioissa ja CCJE:n/CCPE:n lausunnossa korostetaan myds sitd, etté
syyttdjan ja tuomarin tehtdvit on erotettava selvisti toisistaan.” Missddn ei kuitenkaan viitata siihen,
ettei inkvisitorinen jérjestelma olisi tai ettei sitd voitaisi pitdd turvallisena.

44. Mielestani ei myoskddn ole perusteltua valita ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen
lihestymistapaa.*

45. Nahdakseni todellisuudessa on niin, ettd sekd akkusatorinen ettd inkvisitorinen menettely voivat
harkitsemattomasti sovellettuina aiheuttaa vaikeuksia Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan ja
perusoikeuskirjan 47 artiklan noudattamisen kannalta. Akkusatorisessa menettelyssd syytetyn
puutteellinen edustus voi loukata prosessuaalisen yhdenvertaisuuden periaatetta. Inkvisitorisessa
menettelyssd se, ettei syyttdjan ja tuomarin tehtdvid eroteta asianmukaisesti toisistaan, voi johtaa
ndiden kahden tehtdvin vilisten rajojen hamaéartymiseen, jilleen vastoin syytetyn etua. Asianmukaisesti
hallinnoituina kummallakin jarjestelmalld pystytddn selvittimddn tosiasiallinen tilanne, vaikkakin eri
tavalla.  Palaan  syyttdjan  tehtdvddn  inkvisitorisessa =~ menettelyssd  jdljempdnd  tdssd
ratkaisuehdotuksessa.**

46. Hylkaan nidin ollen kasityksen, jonka mukaan inkvisitorista jarjestelmdd olisi jo luonteensa vuoksi
pidettivda Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan ja perusoikeuskirjan 47 artiklan vaatimusten
vastaisena.

47. Tamia ei kuitenkaan tarkoita, ettei ennakkoratkaisua pyytdneelle tuomioistuimelle voitaisi antaa
hyodyllisid ohjeita vastauksena sen kysymykseen.

48. Jaljelle jda erityisesti kysymys siitd, miten unionin tuomioistuimen tuomiota Pfleger ym.*
sovelletaan edelld timin ratkaisuehdotuksen 40 kohdassa kuvaillun kaltaisessa kansallisessa
jarjestelmassa.

29 — Niihin kuuluvat Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 15.12.2005, Kyprianou v. Kypros (CE:ECHR:2005:1215]UD007379701, 118,
121 ja 126-128 kohta), Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 18.5.2010, Ozerov v. Vendja (CE:ECHR:2010:0518]JUD006496201,
51-54 kohta) ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 20.9.2016, Karelin v. Vendja (CE:ECHR:2016:0920JUD000092608). Viimeinen
ndistd tuomioista annettiin ennakkoratkaisupyynnon esittaimispaivaiméarin jélkeen; ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin toimitti sen
erikseen.

30 — Niihin kuuluvat julkisasiamies Ruiz-Jarabo Colomerin ratkaisuehdotus Kaba (C-466/00, EU:C:2002:447, 90 kohta ja sitd seuraavat kohdat) ja
julkisasiamies Cruz Villalénin ratkaisuehdotus X (C-507/10, EU:C:2011:682, 20 kohta ja sitd seuraavat kohdat).

31 — Ks. eurooppalaisten tuomareiden konsultatiivisen neuvoston lausunto nro 12(2009) ja eurooppalaisten syyttijien konsultatiivisen neuvoston
lausunto nro  4(2009)  (jaljempdnd  Bordeaux’'n julistus)) 3 ja 7 kohta. (Asiakirjaan voi  tutustua  osoitteessa
http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/ccje/textes/avis_EN.asp).

32 — Ks. erityisesti Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio15.12.2005, Kyprianou v. Kypros (CE:ECHR:2005:1215JUD007379701, 126 kohta).

33 — Korostan, ettd pdinvastoin kuin Online Gamesin edustaja suullisessa kisittelyssd viitti, en todennut ratkaisuehdotuksessani Pfleger ym.
(C-390/12, EU:C:2013:747), ettd inkvisitorinen menettely rikkoo Euroopan ihmisoikeussopimusta tai unionin oikeutta.

34 — Ks. jdljempdnd 63 kohta ja sitd seuraavat kohdat.

35 — Tuomio 30.4.2014 (C-390/12, EU:C:2014:281).
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Tuomion Pfleger ym. 50 kohta.

49. Taltd osin Itdvallan hallitus esittdd mainitusta tuomiosta tulkinnan, jossa ndhdakseni oikeastaan
jatetdadn huomiotta sen 50 kohta. Sen sijaan siind keskitytddn tuomion 48, 49 ja 52 kohtaan. Niissa
unionin tuomioistuin esittdd tulkintansa sellaisen tuomioistuimen tehtdvistd, joka on velvollinen
lausumaan unionin tuomioistuimen luonnehdinnan mukaisesti "rajoittavan sidnngstén” pitevyydesta. *
Edelld mainittujen kohtien voidaan erikseen tarkasteltuina katsoa ainakin oletettavasti tukevan
ndkemystd, jonka mukaan ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen huolenaiheet ovat
perusteettomia. Jasenvaltiolla ja sen viranomaisilla ei ole tdssd mitddn osuutta, vaan keskeinen rooli on
oltava kansallisella tuomioistuimella.

50. Tallainen tulkinta kuitenkin tarkoittaa, ettd sivuutetaan tuomion 50 kohta ja jéitetddn samalla
huomiotta olennainen osa unionin tuomioistuimen arviointia. Mielestdni se ei ole asianmukaista. On
myos tiarkedd pitdd mielessd, ettd kyseisessd kohdassa esitetty péadtelméd ilmentdd téltd osin unionin
tuomioistuimen vakiintunutta oikeuskaytintod.*’

51. Jasenvaltioille tuomion 50 kohdassa asetettu vaatimus on sekd tirked ettd tiukka. Jos kyseessd on
poikkeus jostakin perusvapaudesta, on jdsenvaltion tehtdva esittdd selvit ja vakuuttavat perustelut sen
oikeuttamiseksi.

52. Mainitut perustelut ovat jo luonteensa puolesta monimutkaisia ja edellyttévit erityistietdmystd, joka
useimmissa — ellei kaikissa — tapauksissa liittyy erityisesti poikkeukseen vetoavaan jasenvaltioon. Lahes
kaikissa tapauksissa poikkeusta perustellaan kyseessd olevan jasenvaltion erityiselld yhteiskunnallisella
ja/tai taloudellisella tilanteella ja erityiselld sosiaali- ja/tai talouspolitiikalla. Oletettavasti kyseinen
jasenvaltio on harkinnut huolella toimenpiteen taustalla olevia perusteluja ennen sen toteuttamista.
Mielestéini unionin tuomioistuimen tuomion Pfleger ym.* 47 kohdassa tekemidd viittausta ”
kansallisella lainscédédnnélléi tosiasiallisesti [tavoiteltaviin paamadriin]”®* on tulkittava tdssi

asiayhteydessa.

53. Velvollisuus nédiden perustelujen esittimiseen voi kasittddkseni olla vain asianomaisella
jasenvaltiolla.”” Se ei ole muiden menettelyn asianosaisten tehtivi, mukaan lukien kansallinen
tuomioistuin tai se asianosainen, joka pyrkii riitauttamaan poikkeuksen tdytintoon panemiseksi
toteutettavan kansallisen toimenpiteen. Toisin sanoen niiden ei voida olettaa arvailevan perusteluja,
joiden johdosta jasenvaltiot toteuttivat toimenpiteen.

54. Jos ja vain siltd osin kuin tdllaista perusteluvelvollisuutta ei synny jo kyseessd olevan jdsenvaltion
oikeusjérjestelméssd, se on muussa tapauksessa sovellettavien menettelysadntojen lisitoimenpide. On
ilmeistd, ettei perusteluvelvollisuus saa heikentdd puolustautumisoikeuksia; sen pitéisi ehdottomasti
vahvistaa niitd asettamalla nopeammin ja kattavammin saataville ne perustelut, joiden johdosta
jasenvaltio sadti kyseessd olevan poikkeuksen.

36 — Ks. tuomion 52 kohta.

37 — Ks. tuomio 8.9.2010, Stof3 ym. (C-316/07, C-358/07—C-360/07, C-409/07 ja C-410/07, EU:C:2010:504, 71 kohta); tuomio 15.9.2011,
Dickinger ja Omer (C-347/09, EU:C:2011:582, 54 kohta) ja tuomio 11.6.2015, Berlington Hungary ym. (C-98/14, EU:C:2015:386, 65 kohta).
Ks. my6s tuomio 13.3.2008, komissio v. Belgia (C-227/06, ei julkaistu, EU:C:2008:160, 62 ja 63 kohta oikeuskaytantéviittauksineen).

38 — Tuomio 30.4.2014 (C-390/12, EU:C:2014:281).
39 — Kursivointi tédssa.

40 — Haluan tdsmentdd, ettd viitatessani tdssd yhteydessd “jdsenvaltioon”, en tarkoita, ettd jasenvaltion hallituksen on itse esitettivd tarvittavat
perustelut. Kyseistd jasenvaltiota edustavan tai sen valtuuttaman osapuolen on kuitenkin esitettdvd ndma perustelut.
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55. On tietenkin edelleen kansallisen tuomioistuimen tehtéva arvioida jasenvaltion toimittama aineisto
ja lausua siitd. Tama pétee riippumatta siitd, noudattaako tuomioistuin menettelyssdén akkusatorista vai
inkvisitorista mallia. Jalkimmadisessa tapauksessa se on (tai voi olla) myds velvollinen suorittamaan viran
puolesta omia tutkimuksia, ja tdtd vaatimusta sovelletaan joka tapauksessa edelleen. Jdsenvaltion
toimittamaa aineistoa kéytetddn kyseisten tutkimusten tdydentdmiseen; se ei korvaa sitd, ellei
jaljempand* esittimistéini toteamuksesta muuta johdu.

56. Kansallinen tuomioistuin saa suurelta osin péittdad, miten se tarkasti ottaen suorittaa tutkimuksensa
edellyttden, ettd noudatetaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja unionin oikeuden vaatimuksia,
erityisesti vastaavuus- ja tehokkuusperiaatteita®* ja — tilanteen mukaan — perusoikeuskirjaa. Kyseisen
tehtdvan luonne vaihtelee viistimadttd (joissakin tapauksissa huomattavasti) tapauskohtaisesti ja
oikeudenkéyttoalueen mukaan; unionin tuomioistuimen asiana ei ole toimia pelkdstddan kansallisen
oikeuden soveltamisalaan kuuluvilla aloilla.*

57. On  kuitenkin syytd kasitelld erityisesti kahta kysymystd, jotka on tuotu esiin
ennakkoratkaisupyynndssé ja unionin tuomioistuimelle esitetyissa huomautuksissa.

58. Ensinndkin Itdvallan hallituksen kuvailemat tuomioistuimen tutkimusvelvoitteet ovat huomattavat,
sanoisin jopa valtavat.* Millaiset voimavarat kansallisilla tuomioistuimilla on kiytettivissddn kyseisten
tutkimusvelvoitteiden hoitamiseen? Taméd nédkokohta saattaa olla pikemminkin teoreettinen kuin
todellinen yksinkertaisissa tapauksissa, joihin liittyvat asiat ovat kansalliselle tuomioistuimelle jo tdysin
tuttuja. Késiteltdaviana olevan kaltaisissa asioissa, joissa voi nousta esiin monimutkaisia tieteelliseen ja
tilastolliseen arviointiin liittyvid kysymyksid, tehtdvd on kuitenkin mielestdni selvésti sellainen, ettei
kansallinen tuomioistuin pysty hoitamaan sitd yksin. Asiantuntija-aineistosta tulee keskeinen osa tdtd
tehtavaa.

59. Ennakkoratkaisupyynnossdédn kansallinen tuomioistuin toteaa, ettd Itdvallan alueellisilla
hallintotuomioistuimilla ei ole omia riippumattomia asiantuntijoita ja ettd niiden edellytetddn
turvautuvan ldhinnd jonkin kansallisen hallintoviranomaisen asiantuntijoihin (jotka kuuluvat
todenndkoisesti kansallisessa tuomioistuimessa vireilld olevan menettelyn asianosaisena olevaan
viranomaiseen).

60. Jos asia tosiaan on nidin,” se nostaa mielestini esiin merkittavia huolenaiheita, jotka liittyvit
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan ja — laajemmin tarkasteltuna — perusoikeuskirjan
47 artiklan noudattamiseen. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 1 kappaleessa edellytetdan,
ettd syytettyd vastaan nostettavasta rikossyytteestd pddtetddn “laillisesti perustetussa riippumattomassa
ja puolueettomassa tuomioistuimessa”. Kun otetaan huomioon, ettd Itdvallan kansallisten
hallintotuomioistuinten on suoritettava arviointi viran puolesta, on todenndkoistd, ettd ainakin
vahdankddn monimutkaisemmissa tapauksissa kyseiset tuomioistuimet joutuvat pyytimdian yhden tai
useampia asiantuntijalausuntoja muodostaakseen lopullisen kannan. Néhdékseni on selvad, ettd myos
kyseisten asiantuntijoiden on oltava riippumattomia ja puolueettomia. Heilld on myds oltava riittava
patevyys voidakseen arvioida vastakkaisia ndkemyksida ja tehddkseen niistd selkoa. Heidén
tehtdviansdhdn on avustaa tuomioistuinta sen tehtdvien hoitamisessa. Arvioidessaan puolueettomuuden
vaatimusta Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on korostanut, ettd siihen liittyy seké subjektiivinen etta

41 — Ks. jaljempénd 68 kohta.

42 — Ks. téltd osin mm. tuomio 22.1.2015, Stanley International Betting ja Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25, 37 kohta).

43 — Unionin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskdytinnon mukaan silloin, kun unioni ei ole antanut asiaa koskevia séannoksid, kunkin
jasenvaltion asiana on siséisessd oikeusjérjestyksessddn antaa menettelysaannot sellaisia oikeussuojakeinoja varten, joilla pyritddn turvaamaan
yksityisilla oikeussubjekteilla unionin oikeuden perusteella olevat oikeudet (ks. vastaavasti mm. tuomio 18.3.2010, Alassini ym.,
C-317/08-C-320/08, EU:C:2010:146, 47 kohta).

44 — Ks. edelld 40 kohta.

45 — Kun Itdvallan hallituksen asiamieheltd kysyttiin istunnossa téstd seikasta, hidn ei kiistanyt, ettd kyseessd oli tillainen tilanne, vaan halusi sen
sijaan kiinnittdd huomiota ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen velvollisuuteen ottaa huomioon kaikki kasiteltdvin asian olosuhteet.
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objektiivinen osatekiji.** Nihdakseni on ainakin olemassa vaara, ettd kansallisten hallintoviranomaisten
asiantuntijat eivdt tdytd riippumattomuuden vaatimusta eivitkd lihes varmasti myoskéddn
puolueettomuuden vaatimusta. Tastd syystd kansallisten tuomioistuinten on voitava kayttaa
tosiasiallisesti riippumattomien ja puolueettomien asiantuntijoiden palveluja.

61. Toinen kysymys koskee kansallisen tuomioistuimen mahdollista tukeutumista riidanalaista
kansallista lainsdadantoa koskeviin selittaviin asiakirjoihin® ja parlamentin valmisteluasiakirjoihin,
jotka johtivat kyseisen lainsddddnnon antamiseen. Itdvallan hallituksen mukaan tuomioistuin voi
tukeutua ensiksi mainittuihin asiakirjoihin ja Belgian hallituksen mukaan jalkimmaisiin. Voiko
kansallinen tuomioistuin tukeutua toiseen (tai molempiin) ndistd ldhteistd, jotka ovat jo julkisia, ja
poistaa tdlld tavalla jdsenvaltiolta velvoitteen esittdd tuomion Pfleger ym. 50 kohdan mukaisesti
perustelunsa? **

62. Tallainen ratkaisu on mielestdni liian yksinkertaistettu. Vaikka toimivaltaiset kansalliset
viranomaiset haluavat epdilemdttd tukeutua kyseisiin asiakirjoihin kansallisessa tuomioistuimessa
esittdimissddn ndkemyksissd, mahdollinen riitauttaminen liittyy todenndkoisesti yhteen tai useampaan
kyseessd olevan lainsdddénnon nédkokohtaan. Jasenvaltio on velvollinen tdsmentdméédn kansalliselle
tuomioistuimelle ne sen laajempiin perusteluihin liittyvit seikat, joihin kyseisen tuomioistuimen pitdisi
kiinnittdd huomiota asiaa ratkaistessaan. Jasenvaltio voi haluta antaa (ja olla velvollinen antamaan)
kattavampia lisdtietoja ndkemyksiddan koskevien perustelujen tueksi. Kyseisid ldhteitd ei myoskadn
voida ennakolta pitdd tdysin kattavina tai luotettavina, jos — kuten onnenpeleistd annetun lain
tapauksessa — unionin tuomioistuin on esittanyt painavia viitteitd siitéd, ettd kyseessd oleva lainsdadanto
ei vilttimatta vastaa unionin oikeuden vaatimuksia.*

ce s ee

Syyttdjdpuolen osallistuminen oikeuskdsittelyyn

63. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin on huolissaan siitd, ettd syyttdjapuolella ei ole selkedd
roolia siind pidetyissd istunnoissa. Kyseinen tuomioistuin toteaa erityisesti, ettd péddasian kaltaisissa
menettelyissd syyttdjapuoli on ldsnd vain poikkeustapauksissa. Sen sijasta kasittelyyn osallistuu
taytintoonpanovaltaa kiyttivien viranomaisten edustaja, jolla on lisiksi ainoastaan passiivinen rooli.”
Ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen keskeinen huolenaihe tdlta osin vaikuttaa olevan
tuomioistuimen ja syyttdjapuolen roolien vilisten rajojen hamaértyminen ja sen mahdollinen vaikutus
tuomioistuimen riippumattomuuteen ja puolueettomuuteen. Se viittaa tdltd osin Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen kolmeen tuomioon. Ensimméinen niistd on tuomio Kyprianou v. Kypros.”
Mainittuun asiaan liittyi tuomioistuinmenettelyn halventaminen muutoksenhakijaa vastaan vireille
pannussa yksinkertaistetussa menettelyssd, jonka toimittivat samat tuomarit, joita muutoksenhakija oli
arvostellut julkisessa istunnossa. Syyttdjind toimivat tuomarit itse. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin
katsoi, ettd roolien sekoittuminen saattoi ilmiselvdsti antaa aihetta perusteltuihin pelkoihin asian
kisittelystd vastaavan tuomioistuimen puolueettomuuden osalta.>

46 — Ks. mm. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 15.12.2005, Kyprianou v. Kypros (CE:ECHR:2005:1215]UD007379701, 118
ja 119 kohta). Haluan korostaa selvyyden vuoksi, ettd kisiteltdvissd asiassa ei ole viitteitd siité, ettd siihen edes osittain liittyisi mainittujen
vaatimusten subjektiivinen osatekija.

47 — Saksaksi "Erlduterungen”.

48 — Tuomio 30.4.2014 (C-390/12, EU:C:2014:281).

49 — Ks. tuomio 30.4.2014, Pfleger ym. (C-390/12, EU:C:2014:281, 56 kohta ja tuomiolauselma).

50 — Ks. liséksi alaviitteen 23 loppuosa.

51 — Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 15.12.2005 (CE:ECHR:2005:1215]JUD007379701).
52 — Ks. tuomion 127 ja 128 kohta.
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64. Toinen on tuomio Ozerov v. Vendd.” Siind muutoksenhakija oli tuomittu rikoksesta
ensimmadisessd oikeusasteessa. Syyttdjapuoli ei osallistunut kasittelyyn koko oikeudenkdynnin aikana,
vaikka syyttdja oli mdadratty osallistumaan siihen. Kyseessd oli akkusatorinen menettely, ja tuolloin
voimassa olleen kansallisen lainsdddénnon mukaan syyttdjan edellytettiin  olevan ldsna
oikeudenkéynnissd, jos niin oli maarétty. Jos syyttdja olisi ollut lasnd, hén olisi osallistunut todisteiden
tutkimiseen ja esittinyt ndkemyksidédn. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin katsoi, ettd kansallinen
tuomioistuin oli sekoittanut keskenddn syyttdjan ja tuomarin roolit ja ndin ollen antanut aihetta
perusteltuun huoleen sen puolueettomuudesta. **

65. Kolmanneksi ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin tukeutuu tuomioon Karelin v. Venja.”
Muutoksenhakija tuomittiin syylliseksi hallinnolliseen rikkomukseen, ja hdan haki muutosta kyseiseen
tuomioon.  Syyttijdpuoli ei  ollut  edustettuna  ensimmadisessa ~ oikeusasteessa  eikd
muutoksenhakuasteessa. Asiaa kaisittelevd tuomioistuin oli muuttanut muutoksenhakijaa vastaan
esitettyjd syytteitd istunnon kuluessa. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin huomautti, ettd koska syyttdja
ei osallistunut kasittelyyn, asiaa kasittelevélld tuomioistuimella ei ollut muuta vaihtoehtoa kuin ottaa
vastatakseen paitsi syytteen esittimisestd muutoksenhakijaa vastaan myds sen puoltamisesta. Se totesi,
ettd syyttdjapuolen puuttuminen sekd ensimmadisessd oikeusasteessa ettd muutoksenhakuasteessa oli
loukannut puolueettomuuden vaatimusta.*

66. Euroopan  ihmisoikeustuomioistuin ~ pdatyi  tdhdn  ratkaisuun  arvioituaan  kattavasti
oikeuskaytantodan, joka liittyy puolueellisuuden pelkoon, joka saattaa syntya silloin, kun yleinen
syyttdja ei osallistu oikeuskésittelyyn. Arvioinnissa se ei erottanut nimenomaisesti toisistaan
akkusatorista ja inkvisitorista menettelyd.” Unionin tuomioistuin otti huomioon myos kysymyksid,
joita saattaisi nousta esiin sen vuoksi, ettd asia késiteltiin ensimmdisen oikeusasteen sijasta
muutoksenhakuasteessa. Se katsoi, ettd tilanne saattaisi olla erilainen muutoksenhakuasteessa,
erityisesti jos kyse oli vain oikeudellisista seikoista, ja ettd syyttdjan roolia voitaisiin ndin ollen pitdd
“vaihemmaén varteenotettavana”. Se lisdsi kuitenkin vield, ettd puolueettomuuden vaatimusta on siitd
huolimatta noudatettava kyseisessd oikeusasteessa.” Euroopan ihmisoikeustuomioistuin huomautti
myos, ettd silloin kuin suullinen kasittely katsotaan aiheelliseksi syytettyd vastaan nostetun
rikossyytteen ratkaisemiseksi oikeusteitse, syyttdjaviranomaisen edustajan osallistuminen on
lahtokohtaisesti  aiheellista, jotta viltetddn perustellut epdilykset, joita tuomioistuimen
puolueettomuudesta saattaa muussa tapauksessa syntyé. >

67. En 16yda yhtd ainoaa kaikkia nditd huomioita yhdistdvaa tekijaa, lukuun ottamatta pakottavaa
vaatimusta, jonka mukaan se tuomioistuin, jonka tehtdvénd on ratkaista syytetyn syyllisyys, olipa kyse
sitten ensimmdisestd oikeusasteesta tai muutoksenhakuasteesta, on — objektiivisesti arvioiden —
todettava sekd riippumattomaksi ettd puolueettomaksi. Toisin sanoen ndhdikseni ei voida laatia
tiukkoja ja ehdottomia sddntojd, jotka koskevat syyttdjapuolen osallistumista tdmén kaltaisiin
oikeudenkéynteihin, paitsi Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ensisijainen huomio, ettd se on
lahtokohtaisesti “aiheellista”. Vaikka kyseinen toteamus liittyi ensimmadisen oikeusasteen istuntoon,
kun taas kasiteltdvdssd asiassa ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen kaltaisessa
tuomioistuimessa kaydyt menettelyt luokitellaan muutoksenhakumenettelyksi, kyseisten menettelyjen
luonne on kansallisen oikeuden mukaan sellainen, ettd kyseessd ndyttdd olevan ensimmdinen tilaisuus

53 — Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 18.5.2010 (CE:ECHR:2010:0518]UD006496201).
54 — Ks. tuomion 52-55 kohta.

55 — Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 20.9.2016, (CE:ECHR:2016:0920JUD000092608). Kuten edelld alaviitteessi 29 todettiin,
ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin toimitti tuomion erikseen.

56 — Ks. tuomion 84 kohta.

57 — Ks. tuomion 53 kohta ja sitd seuraavat kohdat.
58 — Ks. tuomion 81 ja 83 kohta.

59 — Ks. tuomion 76 kohta.
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antaa ratkaisu tuomioistuimessa. Istunnon pitdmiseen on syynd myos se, ettd se antaa menettelyn
asianosaisille mahdollisuuden kiydd vuoropuhelua, jolla varmistetaan, ettd tuomioistuin on paremmin
perilld asioista. Jos syyttdjapuoli ei osallistu istuntoon, tdtd vuoropuhelua ei voida kidydd, ainakaan
taysiméaaraisesti.

68. Totean vield, ettd koska tuomioistuimen riippumattomuus ja puolueettomuus on pakottava
vaatimus, asian ratkaisemisesta vastaavan kansallisen tuomioistuimen on epaselvissd tapauksissa
ensisijaisesti varmistettava kyseisen vaatimuksen tdyttyminen. Vaikka se tarkoittaisi jossakin
nimenomaisessa tapauksessa sitd, ettei kansallinen tuomioistuin saa tuoda esiin seikkoja, jotka
saattaisivat hyodyttdd syyttdjapuolta syytetyn vahingoksi, olkoon niin. Haluan my0s korostaa, etté
ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen kaltaisessa asemassa olevan tuomioistuimen asiana ei
missddn tapauksessa voi olla esittdd jasenvaltion sijasta niitd perusteluja, jotka jédsenvaltio on
velvollinen esittiméian tuomion Pfleger ym. 50 kohdan mukaisesti.®" Ellei tillaisia perusteluja esitetd
(kuten on tilanne muissa sellaisissa tapauksissa, joissa syyttdjapuoli poissaolon tai passiivisuuden taikka
muun syyn takia laiminly6 sille kuuluvan tehtdvdn), kansallinen tuomioistuin voi tehdéd kaikki
tarvittavat johtopaatokset téllaiseen laiminlyonnin takia.

Ratkaisuehdotus

69. Edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa Landesverwaltungsgericht
Oberdosterreichin esittimddn ennakkoratkaisukysymykseen seuraavasti:

Kun jéasenvaltion lainsdddédnnolld pyritddn poikkeamaan Euroopan unionin perusvapauksista, mukaan
lukien SEUT 56 artiklassa madrdtty palvelujen tarjoamisen vapaus ja SEUT 49 artiklassa maératty
sijoittautumisvapaus, ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyn yleissopimuksen
6 artikla ja Euroopan unionin perusoikeuskirjan 47 artikla eivit ole esteend kansalliselle
lainsdddannolle, jonka mukaan se tuomioistuin, jolla on hallinnollista rikkomusta koskevissa
menettelyissd toimivalta lausua kyseisen poikkeuksen patevyydestd unionin oikeuteen nédhden, on
velvollinen selvittimaan rikkomukset viran puolesta. Sen jasenvaltion, joka aikoo vedota poikkeukseen,
tehtdvd on kuitenkin esittdd asianomaisen toimenpiteen perustelut siten, ettd rikkomisesta syytetty
osapuoli on selvilld ndiden perustelujen luonteesta ja ettd kyseessd oleva tuomioistuin voi arvioida ne
ja ratkaista asian. Téassd yhteydessd merkityksellisid voivat olla myos seuraavat seikat:

— asiaa ratkaistessaan kyseiselld tuomioistuimella on oikeus tarpeen vaatiessa turvautua
riippumattomiin ja puolueettomiin asiantuntijoihin

— vaikka mikddn yleinen sddntd ei edellytd syyttijaviranomaisen edustajan osallistumista kyseessd
olevassa tuomioistuimessa vireilld olevaan menettelyyn, sen osallistuminen on kuitenkin
lahtokohtaisesti aiheellista, jotta valtetddn perustellut epiilykset, joita kyseisen tuomioistuimen
puolueettomuudesta saattaa muussa tapauksessa syntya.

60 — Itdvallan hallitus korostaa painokkaasti kirjallisissa huomautuksissaan, ettd padasian kaltaisissa tapauksissa hallinnollisen seuraamuksen
madrannyt hallintoviranomainen ottaa hoitaakseen syyttdjaviranomaisen tehtévin (ks. edelld 36 kohta). Niin ollen syyttdjapuolen ja
tuomioistuimen tehtdvat eivét sekoitu keskenddn. Haluan huomauttaa, ettd kyseisen seikan varteenotettavuutta arvioitaessa se on vdistamatta
suhteutettava siihen, kuinka aktiivinen rooli viranomaisella on menettelyssa pelkidn passiivisen roolin sijasta.

61 — Tuomio 30.4.2014 (C-390/12, EU:C:2014:281). Ks. edelld timian ratkaisuehdotuksen 51 kohta ja sitd seuraavat kohdat.
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