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I — Prxjudicielle spergsmal til Domstolen,
relevante retsforskrifter og faktiske
omstandigheder i hovedsagen

1. Vaasan hovioikeus har med en rakke
prajudicielle spergsmal anmodet Domsto-
len om en yderligere klarleggelse af de
regler, den fastlagde i Schindler-dommen 1.
Den sag, der verserer for den foreleggende
ret, drejer sig om en appel, som direkteren
for Oy Transatlantic Software Ltd (herefter
»TAS«), Markku Juhani Liidri, har iverk-
sat af en i ferste instans afsagt dom,
hvorved han blev pilagt en straf for at
have overtrddt § 6 i arpajaislaki? (den
finske lov om lotterier, jf. punkt 2 og 5
herunder).

2. Ifelge loven om lotterier skal der ind-
hentes offentlig tilladelse til at afholde
lotterier og veeddemal og til at drive spille-
kasinovirksomhed, spilleautomater og
andre spilleapparater, hvor spillerne mod
at betale et pengebeleb kan vinde penge,
varer eller andre goder med pengeverdi
eller spillemerker, der kan veksles til penge.
Endvidere skal indehaverne af en tilladelse
til en af disse former for virksomhed
indsamle midler til ideelle eller i det mind-
ste almennyttige formal (§ 1, stk. 1 og 2).
Navnlig meddeles der, for at begrznse
mulighederne for at opnd vinding ved at

1 — Dom af 24.3.1994, sag C-275/92, Sml. 1, 5. 1039.
2 — Lov nr. 491 af 1.9.1965 med senere andringer.
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udnytte »spillelidenskab«,3 kun én tilla-
delse til mod betaling at stille spilleauto-
mater til offentlighedens disposition og til
at drive kasinovirksomhed. Denne tilladelse
udstedes kun til et offentligretligt organ,
som szrligt er oprettet med dette formal for
oje. Tilladelsen udstedes, for at der kan
indsamles midler til en raekke samfunds-
gavnlige formél, nemlig fremme af den
offentlige sundhed, beskyttelse af barn,
stotte til handicappede, ®ldre og invalide,
unges uddannelse, beredskab til beskyttelse
og redning af menneskeliv under storre
katastrofer, oprettelse af almentilgaengelige
feriesteder og fremme af lige muligheder for
at holde ferie samt behandling af alkoho-
lisme og narkomani (§ 3, stk. 3 og 4).
Afholdelse af lotteri uden tilladelse straffes
med bede eller fangsel i indtil seks mane-
der (§ 6, stk. 1). Ifelge den foreleggende
ret hersker der tvivl om, hvorvidt spille-
automater, hvor muligheden for at opna
gevinst ikke kun athenger af tilfzldet, men
ogsa, helt eller delvis, af spillerens dygtig-
hed, ogsd er omfattet af lotterilovens
anvendelsesomrdde som beskrevet oven-
for4.

3. Som det offentligretlige organ, der er den
eneste mulige indehaver af den omtalte

3— {f. den finske regerings forslag nr. 142/1964 til en lov om
otterier.

4 — Derimod stir det efter den finske lovgivning enhver, som er i
stand til at udeve erhvervsvirksomhed, frit i sine lokaler at
opstille underholdningsapparater, hvormed spillerne kun
kan vinde gratis spillerunder eller forleengelser af spilletiden
(lov nr. 164 af 10.2.1995 om underholdningsapparater).
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tilladelse, er udpeget Raha-automaattiyhdi-
stys> (Pengespilleautomatforeningen, her-
efter »RAY«). Den blev stiftet i 1937 og
har i dag har som medlemmer 96 organisa-
tioner, der arbejder inden for sundhedsom-
radet og det sociale omrdde i Finland.
RAY’s formdl er at indsamle penge til stotte
for de formal, der er anfert i lotterilovens
§ 3, stk. 4 (jf. punkt 2 ovenfor). Syv af
RAY’s fjorten bestyrelsesmedlemmer (her-
under formanden og nzstformanden) udpe-
ges af Forvaltningsrddet. Tre af de evrige
medlemmer reprasenterer henholdsvis
social- og sundhedsministeren, indenrigs-
ministeren og finansministeren®. RAY er
ogsd blevet meddelt ret til at fremstille og
szlge spilleautomater og underholdnings-
apparater 7. Foreningen fremstiller sdledes
selv de automater, den anvender. Desuden
udever den gennem sit datterselskab Pelika
RAY Oy virksomhed p& markedet for drift
af underholdningsapparater og jukebokse
(som ikke er underlagt en eneretsordning) 8.
Endelig er RAY ved regeringens beslutning
af 14. november 1996 blevet meddelt licens
til at drive spillekasinovirksomhed i Hel-
sinki for en periode af fem ir. I licensen,
som er den hidtil eneste af sin art, der er
blevet udstedt i Finland, fastszettes det
maksimale antal tilladte spil og maskiner
(50 rouletter og andre spil samt 300 spille-
automater) samt de fornedne kontrolfor-
anstaltninger.

5 — § 1, stk. 3, i rahaautomaattiasetus (bekendtgerelse nr. 676
af 29.12.1967 om spilleautomater med senere &ndringer).

6 — ? 6, stk. 1, og § 16, stk. 1, i rahaautomaattiasetus (naevnt i
odnote 5).

7 — § 6, stk. 1, i rahaautomaattiasetus (naevnt i fodnote 5).

8 — Jf. RAY’s hjemmeside (Internet-adresse: http://www.ray.fi/
english/briefly/default.hem).

4. De finske myndigheder har som svar pa
et spergsmal stillet af Domstolen i henhold
til artikel 21, stk. 2, i protokollen vedre-
rende EF-statutten for Domstolen oplyst, at
RAY har fastsat almindelige kontraktbe-
stemmelser for sit forhold til de butikker og
andre etablissementer (f.eks. caféer, restau-
ranter, supermarkeder, kiosker, servicestati-
oner og ventesale i banegérde), hvor der er
opstillet en eller flere spilleautomater. Ifolge
de almindelige bestemmelser skal etablisse-
menterne: i) pase, at spillere pa under 15 ar
kun benytter automaterne, ndr der er et
voksent medlem af deres familie til stede?,
og ii) om nedvendigt udarbejde en egentlig
kontrolplan. Endvidere har de pigzldende
etablissementer efter loven pligt til: i) at
give distriktspolitichefen meddelelse om, at
de har opstillet spilleautomater i deres
lokaler, inden automaterne tages i brug,
og ii) at anspge om offentlig tilladelse til at
drive en given spilleautomat, hvis distrikts-
politichefen fremsztter en begrundet
anmodning herom. Det henhgrer under
indenrigsministeriet at kontrollere, om de
bestemmelser, der gzlder pd omradet, over-
holdes, og at fastsztte den hejeste tilladte
indsats (for tiden § FIM, svarende til
omkring 1 EUR) 19,

5. Ifelge kontrakten mellem TAS og det
engelske selskab Cotsworld Microsystems
Ltd (herefter »CML«), der blev indgdet
den 25. januar 1996, har TAS eneret pi at
opstille og drive de apparater i Finland,
som CML markedsferer og stiller til radig-

9 — Bestemmelsen er den samme som i § 3 i rahaautomaattia-
setus (nzevnt i fodnote 5).

10 — § 2 og 34 i rahaautomaattiasetus {nzevnt i fodnote $).
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hed for TAS1L. Der er tale om underhold-
ningsapparater, som giver beskedne penge-
premier. Efter kontrakten skal TAS som
vederlag for den af CML udferte tjeneste-
ydelse have en kommission, der beregnes
ud fra provenuet fra de opstillede auto-
mater, og hvis sterrelse bestemmes i en
separat kontrakt mellem parterne. I mane-
derne efter indgéelsen af kontrakten opstil-
lede TAS i sine lokaler ti automater af typen
»Golden Shot« 12 og stillede dem til dis-
position for sine kunder. Den 17. septem-
ber 1996 idemte Jyviskylan kirdjioikeus
efter pastand fra anklagemyndigheden
Ladrd en bede og bestemte, at de beslag-
lagte automater, der tilhorte selskabet
CML, og de pengebelab, som de indeholdt,
skulle konfiskeres til fordel for staten 13.

6. Ladrd har under den appelsag, der
verserer for den foreleggende ret, bl.a.
anfert, at den finske lotterilovgivning er i

11 — Ifelge punkt 7 i den engelsksprogede version af kontrakten
er TAS »the exclusive representative of CM[L]-machines«.
Punkt 8 giver TAS ret til at indgd aftaler med ledere af
kommercielle etablissementer og andre om opstilling af de
af kontrakten omfattede apparater.

12 — Det fremgar af foreleggelsesbeslutningen, at muligheden
for at opnd gevinst ved at spille pa »Golden Shot«-
automaterne, som er af AWP-typen (amusement with
prizes), afhenger af, hvilken position maskinernes rote-
rende tromler, hvorpa der findes billeder af frugter, har, nir
de standser. Nir de standser, enten af sig selv eller ved
spillerens brug af et hdndtag, og danner en kombination,
som er gengivet pa gevinsttavlen, giver automaten spilleren
en engangspremie, der hejst kan veere 200 FIM (omkring
40 EUR) for en indsats pd mellem 1 og 5 FIM (svarende til
henholdsvis 0,20 og 1 EUR). Laird, TAS og CML har i
deres skriftlige indlzg for Domstolen anfert, at der gzlder
samme forhold mellem indsats og gevinst for de af RAY
drevne spilleautomater.

13 — Ifelge kapitel 2, § 16, stk. 2, i den finske straffelov kan
redskaber, der tilherer lovovertraderen eller den, pd hvis
vegne han har begdet lovovertrzedelsen, og som er blevet
benyttet til denne eller fremstillet eller anskaffet udeluk-
kende i dette ejemed, konfiskeres.
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strid med fallesskabsreglerne om frie vare-
bevagelser og fri udveksling af tjeneste-
ydelser. Navnlig skal det ikke sta i forhold
til formalet, nemlig at bekzmpe overdreven
spillelidenskab og skattesvig, at tillegge
RAY eneret til at drive spilleautomater i
Finland. T modsatning til retten i forste
instans har Vaasan hovioikeus fundet det
nedvendigt at anmode Domstolen om for-
tolkningsholdepunkter for at kunne afgere
tvisten og forelagt den folgende prejudici-
elle sporgsmal:

»1) Skal [Schindler-dommen] fortolkes
sdledes, at den kan anses for at svare
til den foreliggende sag (jf. De Europz-
iske Fallesskabers Domstols dom af
6.10.1982 i sag 283/81, Cilfit og Lani-
ficio di Gavardo), og at bestemmel-
serne i EF-traktaten i nerverende sag
folgelig skal fortolkes pd samme made
som i den ferstnzvnte sag?

Sifremt det forste sporgsmal helt eller
delvis besvares benzgtende, forelegger
hovioikeus felgende yderligere spergsmal:

2) Omfatter EF-traktatens bestemmelser
om frie varebevaegelser og fri udveks-



3)
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ling af tienesteydelser (artikel 30, 59 og I — Juridisk gennemgang
60) ogsd spilleautomater som de i
nervzrende sag omhandlede?

Safremt spergsmal 2 besvares bekrzf-
tende, sparges:

a)

Er EF-traktatens artikel 30, 59
eller 60 eller nogen anden artikel
til hinder for, at Finland begranser
udevelse af den i sagen omhand-
lede spilleautomatvirksomhed i
form af en eneret for [RAY], og er
det herved uden betydning, om
begrensningen i henhold til loven
uden forskel omfatter indenland-
ske og udenlandske arrangerer af
spil?

Er den nzvnte begrensning, nir
enten henses til lotteriloven eller til
dennes motiver, eller i ovrigt pa
noget andet grundlag, lovlig, fordi
den er omfattet af de i EF-trakta-
tens artikel 36 eller 56 eller i nogen
anden artikel anferte hensyn, og
kan det ved bedemmelsen af dette
spergsmil vare af betydning, dels
hvor store gevinster der kan opnas
fra spilleautomaterne, dels om
muligheden for at f3 gevinst herfra
afhzenger af lykketref eller af spil-
lerens feerdighed?«

Regler fastlagt af Domstolen i Schindler-
dommen

7. Den foreleggende ret sperger Domsto-
len, om og 1 hvilken udstrzkning de i
Schindler-dommen fastlagte regler finder
anvendelse pd den foreliggende sag. Jeg
begynder derfor med at resumere disse
regler. I Schindler-sagen drejede de speorgs-
mél, som High Court of Justice havde
forelagt vedrerende fortolkningen af EF-
traktatens artikel 30 og 59, sig om den
britiske lovgivning, der pa tidspunktet for
de i hovedsagen omtvistede forhold, og
under alle omstendigheder fer de i 1993
foretagne @ndringer (jf. fodnote 50), for-
bed atholdelse af lotterier pa Det Forenede
Kongeriges omrdde samt indfersel af lod-
sedler, bestillingsblanketter og reklamer,
som skulle gore det muligt for britiske
spillere at deltage i lovligt arrangerede
udenlandske lotterier. Den nationale lov-
givning fastsatte imidlertid undtagelser fra
dette forbud, idet den tillod sma lotterier
afholdt af selskaber eller lokale myndighe-
der til stette for velgerende eller almennyt-
tige formal.

8. I Schindler-dommen fastslog Domstolen
indledningsvis, at lotterier er omfattet af
begrebet »eakonomisk virksomhed« i trak-
tatens forstand, hvis de indebarer indfersel
af varer eller levering af tjenesteydelser
mod vederlag. Nogle af de nationale rege-
ringer, der afgav indleg i sagen, havde den
modsatte opfattelse og bemzrkede, at afta-

1-6073
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ler om spil kunne betragtes som nulliteter i
visse medlemsstater, og at navnlig lotterier,
der bestod i handlinger, som byggede pa ren
tilfeldighed, og som havde karakter af leg
eller underholdning, traditionelt var for-
budt ifelge medlemsstaternes retsordener
eller udelukkende blev drevet enten direkte
af de offentlige myndigheder eller under
disses tilsyn og kun for at finansiere
almennyttige formil!4. Efter Domstolens
opfattelse kunne imidlertid hverken den
underholdning;, som et lotteri kunne vere
for deltagerne, eller den usikkerhed, der var
forbundet med gevinstens starrelse i for-
hold til indsatsen, fratage lotteriet dets
erhvervsmassige karakter. Endvidere
kunne lotterier, saledes som de fandt sted i
flere medlemsstater, ikke betragtes som en
form for virksomhed, der var forbudt pi
grund af sin skadelige karakter, eller som
kunne sammenlignes med handel med
ulovlige produkter 13, Domstolen tilfgjede,
at det, selv om den moralske berettigelse af
lotterier i det mindste kunne diskuteres,
ikke var dens opgave at satte sin vurdering
i stedet for lovgivers i de medlemsstater,
hvor denne virksomhed kunne udeves lov-
ligt.

9. Desuden afviste Domstolen, at genstan-
den for de lotterier, som Schindler-proces-
fellerne havde arrangeret, var »varer« som
omhandlet i traktatens artikel 30 ff. Den
anforte, at indfersel og distribution af
reklamer, bestillingsblanketter og lodsedler
pa vegne af en lotteriarranger i en anden
medlemsstat ikke var et mdl i sig selv, men
blot ledsageforanstaltninger, dvs. »prakti-
ske foranstaltninger som led i det at
arrangere og drive et lotteri, {[som] ikke i

14 — Schindler-dommen (navnt i fodnote 1), premis 16-19.
15 — Schindler-dommen, pramis 31-37.
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forhold til traktaten [kan] betragtes uaf-
hengigt af det lotteri, de vedrarer«. Dom-
stolen konkluderede derfor, at den aktivitet,
som de sagsogte i hovedsagen udevede,
havde tilknytning til en virksomhed med
»tjenesteydelser« {som omhandlet i EF-
traktatens artikel 60) og var omfattet af
traktatens artikel 5916, At lovgivningen i
flere medlemsstater foreskrev, at udbyttet
af lotterier kun matte anvendes til almen-
nyttige formdl, eller endog at det skulle
indgéd i statsbudgettet, kunne efter Dom-
stolens opfattelse hverken rejse tvivl om det
velbegrundede i denne konklusion eller i
den, hvorefter lotterier var en ekonomisk
virksomhed 7.

10. Domstolen undersagte videre, om den i
sagen omtvistede lovgivning var forenelig
med forbuddet i traktatens artikel 59 mod
forskelsbehandling begrundet i nationalitet,
og udtalte, at selv en lovgivning, der
»anvendes uden forskelsbehandling«,
kunne rammes af dette forbud, hvis den
fuldsteendig forhindrede {som den britiske
lotterilov) eller pA anden mdide generede
den virksomhed, der blev udevet af en

16 — Schindler-dommen, premis 21-30, navnlig premis 22.
Domstolen bemzrkede i forbindelse med sin undersegelse
af, om samtlige de i definitionen i trakeatens artikel 60
fastsatte betingelser var opfyldt: »De pagzldende ydelser
bestdr i, at arrangeren af lotteriet giver kaberne af
lodsedler adgang ti%ﬂat deltage i et hasardspil, hvorved
keberne fir en chance for at opn3 en gevinst, og i den
forbindelse forestr indsamling af indsatserne, arrangering
af lodtrzkningen samt beregning og udbetaling af premier
eller gevinster.« Betalingen for yde%seme bestod normalt i
lodsedlernes pris. Endelig afviste Domstolen med hensyn
til feellesskabsbegrebet »tjenesteydelser«s »opsamlende«
karakter, at lotterier var omfattet af andre grundlzggende
friheder, herunder navnlig reglerne om frie kapita? eve-
Felser, som ikke tager sigte pa samtlige de kapitaloverfors-
er, der er nedvendige som led i erhvervsudevelse {preemis
27, 28 og 30).

17 — Schindler-dommen, pramis 35.
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tjenesteyder med hjemsted i en anden
medlemsstat end modtagerne af den pagzl-
dende tjenesteydelse, hvor han lovligt leve-
rede tilsvarende tjenesteydelser 18. Med
hensyn til at anse den pageldende nationale
lovgivning for at finde anvendelse uden
forskelsbehandling, fandt Domstolen det
»ubestridt, at et forbud som det, der er
indeholdt i den britiske lovgivning ... finder
anvendelse, uanset hvilken nationalitet
arrangeren af lotteriet eller dennes kollek-
terer har, og uanset i hvilken eller hvilke
medlemsstater arrangeren eller dennes kol-
lekterer har hjemsted« 1%,

11. Desuden behandlede Domstolen
spergsmalet om, hvorvidt den pagzldende
nationale lovgivning under alle omstendig-
heder var forenelig med traktatens bestem-
melser om fri udveksling af tjenesteydelser,
fordi den var begrundet i tvingende almene
hensyn. Ifelge High Court of Justice for-
fulgte den nationale lovgivning felgende
mal: i) forebyggelse af kriminalitet og
bedrageri til skade for spillerne, ii) kontrol
med eftersporgslen efter spil om penge, som
ved overdrivelse havde socialt skadelige
folger, og iii) beskyttelse af den offentlige
moral, som var til hinder for, at den
pagzldende form for virksomhed, nar den
blev udevet erhvervsmessigt, indebar en
personlig indtjening, nar udbyttet kunne
vare bestemt til almennyttige aktiviteter af
forsorgsmassig, sportslig eller kulturel art.
Domstolen konstaterede, at spil om penge i

18 — Schindler-dommen, pramis 39-45.
19 — Schindler-dommen, premis 48.

samtlige medlemsstater var underkastet
begrensninger eller endog et egentligt for-
bud. De nationale lovgiveres ligestilling af
lotterier og spil om penge var generelt
motiveret af moralske, religiose eller kul-
turelle betenkeligheder. Det var reglen, at
de ikke métte vere en kilde til personlig
indtjening for arrangeren29. Dette mener
jeg dog skal opfattes som en bibemerk-
ning 21, hvilket jeg udleder af den omstzn-
dighed, at Domstolen med hensyn til
spergsmilet om, hvilke tvingende almene
hensyn der i det pidgzldende tilfeelde kunne
»berettige, at der i forhold til traktatens
artikel 59 gennemferes si vidtgiende
begrensninger som forbud mod lotterier
pd en medlemsstats omrade«, indskren-
kede sig til at nzvne de hensyn, »der skal
bedommes samlet«, som vedrerte beskyt-
telsen af modtagerne af tjenesteydelsen —
mere generelt forbrugerne — samt beskyt-
telsen af samfundsordenen?2. Desuden
henvises der i dommens konklusion til
»det socialpolitiske hensyn og ... hensy-
nlet] til at forebygge bedrageri« (konklu-
sionens punkt 3). Jeg mener dog ikke, at
nedvendigheden af at forhindre personlig
berigelse gennem lotterivirksomhed i

20 — Schindler-dommen, prazmis 60. Domstolen bemzrkede
bla., at stetre lotterier i betragtning af de betydelige
summer, der blev indsamlet, og de store gevinster, der
kunne vindes, indebar alvorlig risiko, ikke kun for for-
brydelser og bedrageri, men ogsa for skadelige konsekven-
ser pd bdde individuelt og socialt plan for fem, der, ogsd
for en uberegnelig gevinstchance, var mest tilbojelige til at
kobe mange lodsedler.

21 — V. Hatzopoulus (jf. fodnote om Schindler-dommen i
Common Market Law Review, 1995, s. 841, navnlig
s. 851) bemarker, at den negative formulering i dommens
preemis 60 ( »for det ferste kan man nemlig ikEe se bort fra
de moralske, religiose og kulturelle betankeligheder, der
knytter sig til savel lotterier som andre spil om penge 1 alle
medlemsstater«) lader ubesvaret, bide hvor stor vagt
Domstolen mener der ber tillegges disse betznkeligheder,
og hvilke retlige folger den anlagte fortolkning métte have.
Forfatteren finder (Fen omtalte passage i dommen s3 meget
mere overraskende, som Domstolen i premis 32 med
hensyn til spergsmdlet om, hvorvidt lotterier er omfattet af
traktatens artikel 59 ff., indtager en agnostisk holdning,
idet den udtaler: »Selv om den moralske berettigelse af
lotterier i det mindste kan diskuteres, er det ikke Dom-
stolens opgave at sztte sin vurdering i stedet for lovgivers
vurdering 1 de medlemsstater, hvor denne virksomhed kan
udeves lovligt« (jf. punkt 8).

22 — Schindler-dommen (navnt i fodnote 1), premis 57-60,
navnlig praemis 59 og 58.
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erhvervsmassigt sjemed kan henfares til en
af disse to kategorier, medmindre der
anlzgges en kunstig fortolkning.

12. At lotterier desuden i betydelig grad
kunne bidrage til finansieringen af almen-
nyttige sportslige eller kutturelle aktiviteter
eller af socialt eller forsorgsmassigt
arbejde, var efter Domstolens opfattelse
en faktor, som ikke var uden betydning,
men som i relation til fallesskabsretten —
og det mener jeg er en vigtig pointe — ikke
i sig selv udgjorde en objektiv begrundelse
for pd nationalt plan at indfere begrans-
ninger for eskonomisk virksomhed af den i
sagen omhandlede art23,

13. Endelig fastlegges der i Schindler-dom-
men to rekker kriterier til retslig bedem-
melse, som tager lotteriers szrlige karakter
i betragtning. Det star siledes den nationale
lovgiver frit, i overensstemmelse med de
formal af almen interesse, som han forfgl-
ger, at beskytte kredsen af spillere og, mere
generelt — »under hensyntagen til hver
enkelt medlemsstats socialt og kulturelt
betingede szregenheder« — samfunds-
ordenen, at fastsztte forskrifter for lotte-
riernes tilretteleggelse, indsatsernes
omfang og anvendelsen af det udbytte,
som de afkaster. Det tilkommer herefter
hver enkelt medlemsstat at afgere, om det
er nedvendigt at begrense, eller endog
forbyde, den form for skonomisk virk-
somhed, som lotterier udger, dog under
forudscetning af, at sidanne begransninger
eller sadanne forbud ikke er diskrimine-
rende. Med dette in mente ndede Domsto-

23 — Schindler-dommen, pramis 60.
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len frem til, at hensynene til beskyttelsen af
tjenesteydelsens modtagere og af samfunds-
ordenen, samlet bedemt, i det pigeldende
tilfeelde kunne retferdiggore si vidtgdende
begransninger som forbud mod lotterier pa
den bererte medlemsstats omrdade. Den
britiske lovgiver havde ved at treffe de
omtvistede foranstaltninger imedegdet en
rekke farer og negative vardier, som det
tilkom ham at bedemme, og foranstaltnin-
gerne kunne ikke anses for at vare et
ulovligt indgreb i den frie udveksling af
tjenesteydelser 24,

Besvarelse af de prejudicielle sporgsmal 1
og 2 samt sporgsmadl 3, litra a)

14. Jeg finder det hensigtsmessigt at
behandle det ferste og det andet prejudi-
cielle spergsmdl samt tredje spergsmals
litra a) samlet. Den forelzggende ret spor-
ger indledningsvis Domstolen, om trakta-
ten — bade, og ikke udelukkende, bestem-
melserne om frie varebevagelser og
bestemmelserne om fri udveksling af tjene-
steydelser — sidan som Domstolen navnlig
har fortolket dem i Schindler-dommen,
finder anvendelse pa de faktiske og retlige
omstendigheder i hovedsagen. Den aktu-
elle sag adskiller sig nemlig fra den, der blev
afgjort i Schindler-dommen, og det p3 ferst
og fremmest to mader. For det ferste bestar

24 — Schindler-dommen, pramis 60 og 61, navnlig premis 61.
Domstolen mente folgelig, at forbuddet mod at indfere
materiale, som gjorde det muligt for importmedlemssta-
tens borgere ar deltage i storre lotterier, der afholdtes i en
anden medlemsstat, var et nadvendigt led i den beskyttelse,
som_forstnzevate medlemsstat enskede at sikre pi sit
omride mod spil om penge. Det kunne derfor ikke anses
for at vere et uberettiget indgreb i den frie udveksling af
tjenesteydelser (preemis 62 og 63).
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det spil, der tilbydes offentligheden, i den
aktuelle sag ikke i deltagelse i et lotteri,
men i et eller flere spil pa en spilleautomat.
For det andet indeholder den omtvistede
statslige foranstaltning ikke et generelt og
absolut forbud mod at tilbyde den omhand-
lede tjenesteydelse, men tillegger et natio-
nalt offentligretligt organ eneret til at
afholde denne form for spil. Jeg mener, at
det er netop disse forhold, der har faet den
forelzggende ret til at tvivle pd, at man
uden videre kan anvende afgerelsen i
Schindler-dommen pd de omstendigheder,
der har fort til straffesagen mod Laira.

15. Inden jeg gennemgdr ovennzvnte
sporgsmdl — og selv om jeg derved delvis
kommer til at foregribe besvarelsen af
tredje spergsmadls andet led [litra b)] —
skal jeg bortvejre, hvad der, i det mindste at
demme efter de bemzrkninger, som appel-
lanterne i hovedsagen, de intervenerende
nationale regeringer og Kommissionen har
fremsat for Domstolen, md betragtes som
en mulig misforstielse. Et af de prajudici-
elle spergsmal, som den foreleggende ret
har stillet Domstolen, drejer sig om, hvor-
vidt to aspekter, som appellanterne i hoved-
sagen har lagt stor veegt pa, kan vare af
betydning ved vurderingen af de eventuelle
begrundelser for den finske lotterilovgiv-
nings restriktive karakter (naturligvis for-
udsat at det fastslds, at den har en sidan
karakter). Jeg hentyder til starrelsen af den
gevinst, som spilleautomater af den type,
TAS har opstillet 1 Finland, kan give, og den
indflydelse, spillerens dygtighed har pa
gevinstmulighederne.

Der er efter min opfattelse tale om to
kriterier, som i det vasentlige kun har, om
jeg sa ma sige, forelebig betydning, nemlig
for afgerelsen af, om spilleautomater er
»lotterier« 1 den finske lovs forstand (i
mangel af et fellesskabsbegreb eller en
fellesskabsdefinition pa omradet)2S. Det
nzvnes da ogsd i forelzeggelsesbeslutnin-
gen, at der kan vere tvivl om, hvorvidt
spilleautomater, hvor gevinstmulighederne
helt eller delvis afhenger af spillerens
dygtighed, er omfattet af lotterilovens
anvendelsesomrdde (jf. punkt 2 ovenfor).
Der er imidlertid i det ene tilfzlde tale om
en bedemmelse af de faktiske omstandig-
heder og i det andet om fortolkningen af de
nationale bestemmelser, som, under alle
omstzndigheder, begge falder uden for
Domstolens kompetence og udelukkende
henherer under den nationale ret26é. De
svar, der gives her, skal vere relevante for
de przjudicielle spergsmil, som Domstolen
er blevet forelagt. Jeg mener derfor, at den
for sit vedkommende m3 gi ud fra, at de
spilleautomater, TAS har indfert og stillet
til offentlighedens disposition, skal behand-
les som lotterier, som er forbudt ifelge den
finske lov. Efter denne pracisering kan jeg
gd over til behandlingen af, om dette
forbud er foreneligt med fellesskabsretten.

25 — Dermed udelukker jeg dog ikke, at i det mindste kriterier
om storrelsen af de mul‘ﬁe gevinster ogsd kan komme i
betragtning ved undersegelsen af, om undtagelserne fra de

i trakeaten fastsatte forbud kan p3berdbes ()f. punkt 32).

26 — Jf. bla. dom af 16.7.1998, sag C-235/95, Dumon og
Froment, Sml. I, s. 4531, praemis 25, og af 12.10.1993, sa|
C-37/92, Vanacker og Lesage, Sml. 1, s. 4947, og a
13.10.1976, sag 32/76, Saieva, Sml. s. 523.
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16. P4 dette trin skal det afgores, om og i
hvilken udstreekning de regler, der blev
fastlagt i Schindler-dommen, ogsa kan finde
anvendelse pd den foreliggende sag. Indled-
ningsvis mener jeg, at det at opstille, drive
og stille spilleautomater til disposition for
offentligheden indebzrer levering af tjene-
steydelser mod vederlag og derfor falder
ind under begrebet »skonomisk virksom-
hed« i traktatens forstand (jf. punkt 8). Det
er parterne, medlemsstaterne og Kommis-
sionen 1 gvrigt enige om.

Som ogséa TAS og Liiri har gjort geeldende,
folger det af denne konstatering, at et
offentligretligt organ som RAY ber betrag-
tes som en »virksomhed« i den i EF-
traktatens artikel 90, stk. 1, angivne betyd-
ning?” — og nzrmere bestemt som en

27 — Begrebet »virksomhed« omfatter, navnlig inden for kon-
kurrenceretten, enhver enhed, som udever ekonomisk
vitksomhed, uanset denne enbeds retlige status og dens
finansieringsmdde. Betegnelsen er siledes blevet anset for
at finde anvendelse pd et offentligt arbejdsformidlings-
kontor (dom af 23.4.1991, sag C-41/90, Hofner og Elser,
Sml. I, 5. 1979, preemis 21, og af 11.12.1997, sag C-55/96,
Job Centre, Smll.J 1, s. 7119, preemis 21-25) og pa et organ,
som uden at arbejde med vinding for eje torvalter en
alderdomsforsikringsordning, der er indfert i henhold til
lov som en frivillig ordning til supplement af en obligato-
risk forsikring, og som i henhold ul administrativt fastsatte
bestemmelser har form af en kapitalforsikring, navnlig for
s3 vidt angdr betingelser for tilslutning, bidrag og ydelser
(dom af 16.11.1995, sag C-244/94, FFSA m.fl., Smi. I
s. 4013). Derimod er organer, der medvirker ved admini-
strationen af den offentlige socialsikring, og som har en
rent social funktion, idet 56, uden vinding for eje, udever
virksomhed, der bygger pd princippet om national solida-
ritet, ifelge Domstolen iike vitksomheder (dom af
17.2.1993, forenede sager C-159/91 og C-160/91, Poucet
og Pistre, Sml. I, s. 637, preemis 17, 18 og 19).
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offentlig?® virksomhed eller en virksom-
hed, som en medlemsstat indremmer eks-
klusive restigheder (jf. punkt 3). Efter den
nzvnte bestemmelse, som er en del af
konkurrencereglerne, ma medlemsstaterne
over for sidanne virksomheder hverken
treffe eller opretholde foranstaltninger,
som er i strid med traktatens bestemmelser,
navnlig de i artikel 6 og konkurrencereg-
lerne nzevnte. Heraf fremgir for narve-
rende undersogelse en forste vasentlig
folge. Selv om tilstedeveerelsen af et mono-
pol pa levering af tjenesteydelser som det,
den finske lovgiver har tillagt RAY, ikke i
sig selv er uforenelig med fzllesskabsretten,
melder det spergsmil sig, om det pagal-
dende monopol er udformet eller udoves pi
en sidan mdde, at det krznker traktatens
regler, herunder navnlig de regler om frie
varebevagelser og fri udveksling af tjene-
steydelser, som den foreleggende ret
udtrykkelig henviser til 29.

28 — Jeg erindrer om, at Domstolen i dom af 6.7.1982 i de
forenede sager 188/80-190/80, Frankrig, Italien og Det
Forenede Kongerige mod Kommissionen, Sml. s. 2545,
premis 24, 25 og 26, navnlig premis 25, godkendte den
definition af begrebet »offentlig virksomhed«, der er
indeholdt i artikel 2 i Kommissionens direktiv 80/723/
EQF af 25.6.1980 om gennemskueligheden af de skono-
miske forbindelser mellem medlemsstaterne og de offent-
lige virksomheder (EFT L 195, s. 35, med senere
@ndringer) (»enhver virksomhed, pd hvilke de offentlige
myndigheder direkte eller indirekte kan have en domine-
rende indflydelse ... der antages at foreligge dominerende
indflydelse, ndr de offentlige myndigheder direkte eller
indirekte besidder majoriteten af kapitalen, rider over
flertaller af stemmerne eller kan udpege mere end halv-
delen af medlemmerne i virksomhedens bestyrelse, direk-
tion eller tilsynsrid«).

29 — Jf. bl.a. dom af 18.6.1991, sag C-260/89, ERT, Sml. I,
s. 2925, premis 10 og 11.
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Er det foreliggende tilfeelde omfatiet af
anvendelsesomradet for traktatens arti-

kel 30 ff.2

17. Det farste spargsmdl, der skal under-
soges, er derfor, om traktatens artikel 30 ff.
finder anvendelse i det foreliggende til-
faelde. Appellanterne i hovedsagen har
anfert, at den omtvistede finske lovgivning
hindrer de frie varebeveagelser. Samtlige de
nationale regeringer, som har afgivet ind-
laeg i denne sag, har pistaet det modsatte.
Kommissionen har bemarket, at det kunne
svare til en kvantitativ indferselsrestriktion,
at RAY var tllagt monopol pa at drive
spilleautomater, hvis monopolselskabet ved
sine indkeb af varer favoriserede finske
virksomheder og produkter. Kommissionen
har dog ogsd noteret sig, at den forelig-
~ gende sag ikke drejer sig om RAY’s keb af
varer. Den har i gvrigt tilfgjet, at de spille-
automater, som det i den i forste instans
afsagte dom er blevet bestemt skal kon-
fiskeres, ikke er blevet eksporteret af CML
med henblik pd videresalg, men for at blive
anvendt ved leveringen af den tjeneste-
ydelse, som spillet bestar i.

18. Som appellanterne i hovedsagen har
bemarket, kan det rzsonnement, der i
Schindler-sagen bragte Domstolen til at
fastsld, at lotterier ikke drejede sig om
»varer«, ikke udstrzkkes til ogsd at
omfatte de spilleautomater, som er
ombhandlet i den aktuelle sag. I Schindler-
sagen var det generaladvokat Gulmann, der
fremsatte synspunktet, som Domstolen
derpa gjorde til sit. »Der er ikke nogen
serlig grund til at behandle lotterisedler

som varer [udtalte han i sit forslag til
afgorelse]. De er dokumentation for, at
ejeren af lotterisedlen har betalt for retten
til at deltage i lotteriet, dvs. har betalt for
den chance, der er for at blive udtrukket
som vinder af en af de pagzldende lotte-
riers gevinster. Keb af en lotteriseddel
svarer i denne sammenhang til tegning af
en forsikring eller keb af en persontrans-
portydelse, hvor den af tjenesteyderen
udstedte dokumentation for keb af tjene-
steydelsen — policen og billetten — ikke er
varer i traktatens forstand« 30,

Men til forskel fra lodsedler, som har
karakter af dokumenter, der representerer
den betingede ret til at modtage den af
arrangeren udlovede gevinst, hvis loddet
udtraekkes, udger spilleautomater, alt taget
i betragtning, det tekniske udstyr, som ger
det muligt at levere tjenesteydelsen. Nar et
lotteri er forbi, er lodsedlerne igen blot
tryksager uden nogen pkonomisk vzrdi. De
varer, der er tale om i det foreliggende
tilfzelde, har derimod »pengevardi« og kan
folgelig veere genstand for keb og salg og
andre lovlige kommercielle transaktio-
ner31, At der ikke kan vare tvivl herom,

30 — Generaladvokat Gulmann’s forslag til afgerelse af
16.12.1993 i Schindler-sagen (nzvnt i fodnote 1),
punke 27.

31 — Jf. dom af 10.12.1968, sag 7/68, Kommissionen mod
Italien, Sml. 1965-1968, s. 541; org. ref. Rec. 5. 617, om
goder af kunstnerisk eller historisk betydning. Il!alge
Domstolen er »genstande, som transporteres over en
grense som led i kommercielle transaktioner ... omfattet
af artikel 30, uanset transaktionernes art«. Derfor er selv
affald, der ikke kan recirkuleres eller genanvendes,
»varer« som omhandler i traktatens artike%SO ff. {dom
af 9.7.1992, sag C-2/90, Kommissionen mod Belgien, Sml.
1, s. 4431, preemis 26).
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mener jeg ogsd bekreaftes af, at spilleauto-

mater betragtes som varer i Fellesskabets
toldtarif 32,

19. I modsztning til Kommissionen og den
nederlandske, svenske og spanske samt Det
Forenede Kongeriges regering mener jeg
ikke, at den omstandighed, at CML ikke
har overfert ejendomsretten til sine auto-
mater til TAS, nedvendigvis er til hinder for
at anse bestemmelserne i traktatens arti-
kel 30 for at finde anvendelse i det forelig-
gende tilfzelde. Man kunne til nad gere sig
overvejelser om, hvorvidt det netop ikke
var virkningerne af den galdende finske
lotterilovgivning, som man kunne mene var
forvridende, der havde foranlediget CML
og TAS til at veelge den atypiske kontrakt-
form samarbejde om levering af tjeneste-
ydelser (jf. punkt 5). Hvorfor, kunne man
med rimelighed sperge, skulle en virksom-
hed i TAS’s situation investere betydelige
beleb i at erhverve ejendomsretten til
teknisk udstyr, som ikke lovligt kunne
anvendes i Finland, med henblik pa efter-
felgende at levere tjenesteydelser i form af
spil? Det er et helt andet spergsmal, der
treenger sig pa 1 denne forbindelse, nemlig:
Medferer indferslen eller udferslen af en
vare, der udelukkende skal bruges til leve-
ring af en tjenesteydelse, at denne transak-
tion indgar i selve tjenesteydelsen og derfor
ikke er omfattet af reglerne om frie vare-
bevagelser? Ifolge den dom, Domstolen for

32 — KN-kode 9504 30 50.
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nylig afsagde 1 sag C-158/9433) ber en
situation som den, der er tale om i den
foreliggende sag, anses for omfattet af
anvendelsesomrddet for traktatens arti-
kel 30 ff. P4 samme made kaber en kirurg
en operationskniv udelukkende for at pre-
stere en tjenesteydelse, og man kan ikke for
alvor havde, at samhandelen inden for
Fzllesskabet med denne vare ikke er omfat-
tet af anvendelsesomradet for de bestem-
melser, som det drejer sig om i det aktuelle
tilfelde. I det er der, til syvende og sidst,
ikke tale om en hovedtransaktion, hvori der
indgéar en anden, helt underordnet bitrans-
aktion 34, men om en kommerciel transak-
tion vedrerende varer, som, skent den
fungerer som middel til at levere den
tjenesteydelse, som den knytter sig til, dog
kan adskilles fra denne savel begrebsmees-
sigt som skonomisk. Dette fremgar bl.a. af
den delvise forskelligartethed af de kontra-
herende parter i de pagzldende transakti-
oner. Om spilleautomaterne bliver kabt
eller solgt, er pr. definition tjenesteydelsens
modtagere (dvs. spillerne) uvedkommende,
selv om en anden retlig ramme gor en sddan
transaktion ekonomisk acceptabel. Skent
den virksomhed, som appellanterne i
hovedsagen samarbejder om at udaeve, er
omfattet af anvendelsesomradet for trakta-
tens artikel 59, er det pad ingen made
udelukket, at artikel 30 finder anvendelse

33— Dom af 23.10.1997, Kommissionen mod Italien, Sml. 1,
5789, praemis 15- 20 generaladvokat Cosmas’ forslag «il
afgerelse af 26.11.1996 i forbindelse med domme af
23.10.1997, sag C-157/94, Kommissionen mod Nederlan-
dene, Sml. I s. 5699, pé s. 5701 punkt 13, Kommissionen
mod Itahcn, a.st., sag C- 159/94 Kommissionen mo
Frankrig, Sml. I, s. 5815, og sag C- 160/94 Kommissionen
meod Spanien, Sml. T, s. $851.

34 — P3 samme made som levering af olie, reservedele og andre
varer i forbindelse med tjenesteydelser bestiende i teknisk
kontrol med motorkeretojer (dom af 5.10.1994, sag
C-55/93, Van Schaik, Sml. 1, s. 4837, premis 14).
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pa »produktet« af den samlede tjeneste-
ydelse 35. Det er ingenlunde irrelevant, at
den kompetente finske ret i forste instans
bestemte, i henhold til den galdende nati-
onale lovgivning, at de indferte varer, som
CML lovligt havde fremstillet og markeds-
fort i en anden medlemsstat (nemlig Det
Forenede Kongerige), ogsd skulle konfiske-
res.

Pavirker RAY’s monopol de frie varebeve-
gelser?

20. Herefter star det tilbage at undersoge,
om den omtvistede nationale lovgivning,
sddan som appellanterne i hovedsagen
mener, er en foranstaltning, der svarer til
en kvantitativ indforselsrestriktion. Efter
loven har RAY, ud over eneretten til at

35 — Jf. F. Blum og A. Logue: State Monopolies under EC Law,
Chichester, 1998, 5. 106 og 137. Jf. ogsd dom af
30.4.1974, sag 155/73, Sacchi, Sml. s. 409, przmis 6 og
7, ERT-dommen (navnt i fodnote 29), premis 13 og 14,
hvori Domstolen fastslog, at spredning af fiernsynsudsen-
delser, herunder reklamebudskaber, var at betragte som
levering af tjenesteydelser, ogsd selv om den granseover-
skridende samhandel med materiel, lydberere, film og
andre produkter, som anvendtes ved leveringen af den
pégaeldgnde tienesteydelse, var undergivet bestemmelserne
om frie varebevagelser, samt dom af 22.9.1988, sag 45/87,
Kommissionen mod Irland, Sml. s. 4929, premis 17, som
drejede sig om, hvorvide det var i overensstemmelse med
traktatens artikel 30 i betingelserne for et offentligt udbud
at indsatte en klausul, hvorefter de materialer, der skulle
anvendes, skulle vare godkendt efter en irsk standard.
Domstolen fastslog, at »det forhold, at en offentlii bygge-
og anlzgskontrakt vedrorer en tjenesteydelse ... ikke [kan]
bevirke, at en begransning med hensyn til materialevalget,
som er optaget i en meddelelse om udbud, ikke er omfattet
af forbudsbestemmelserne i artikel 30«.

opstille og drive spilleautomater, der stilles
til radighed for offentligheden, ligeledes ret
til at fremstille og selge spilleautomater af
den type, som anvendes ved udevelsen af
den virksomhed, som foreningen har
monopol pa (jf. punkt 3). Den foreliggende
sag rummer saledes — i mere end én
henseende — vzsentlige paralleller til den,
som den feromtalte ERT-dom drejede sig
om (jf. fodnote 29). 1 den sag medfarte
transmissionen af fjernsynsudsendelser
inden for rammerne af en ordning med et
ved lov fastsat monopol i Grzkenland »for
andre retssubjekter i Feallesskabet ... et
forbud mod at udfere, udleje eller pa
enhver anden made distribuere materiel,
lydbaerere, film, dokumentarprogrammer
og andre produkter, der [kunne] anvendes
til fjernsynsudsendelser i den omhandlede
medlemsstat, medmindre det ske[te] for«
den virksomhed, som var blevet tildelt
enerettighederne. Den foreleggende ret,
som havde anmodet Domstolen om de
fortolkningsholdepunkter, der var nedven-
dige for at afgere hovedsagen — med
hensyn til traktatens artikel 9 og 30 ud
fra den her beskrevne synsvinkel — havde
udtrykkelig henvist til, at den pdgeldende
lovgivning gav den omtalte virksomhed
»mulighed for frit at valge indenlandsk
materiel og indenlandske produkter frem
for sddanne varer fra de andre medlems-
stater« 3¢, Domstolen fastslog, at »en kon-
cession til en enkelt virksomhed pd eneret
til fjernsynsspredning, herunder eneret til at
indfere, udleje eller distribuere materiel og
produkter, som er ngdvendige for udsen-
delserne, ikke i sig selv er en foranstaltning
med tilsvarende virkning som en kvantita-

36 — Jeg gengiver ovenfor det andet Oi tredje prajudicielle
sporgsmal, som Monomeles Protodikeio (byretten) i Thes-
saloniki _havde forelagt Domstolen (jf. ERT-dommen,
nzevnt i fodnote 29, premis 5).
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tiv restriktion efter betydningen i traktatens
artikel 30«. Den tilfgjede dog: »Det for-
holder sig dog anderledes, safremt impor-
terede produkter derved direkte eller indi-
rekte diskrimineres i forhold til indenland-
ske produkter. Det henhorer under den
nationale ret, som alene er kompetent til at
bedemme de faktiske omsteendigheder, at
undersege, om dette er tilfelder i den
foreliggende sag« 37

21. Et andet aspekt af ERT-dommen, som
jeg finder det formalstjenligt at henvise til i
forbindelse med denne problematik, er
sporgsmalet om, hvorvidt den nzrmere
udformning af ERT’s monopol var forene-
lig med fellesskabsbestemmelserne om fri
udveksling af tjenesteydelser. ERT var bade
tillagt eneret til at udsende egne program-
mer og til at modtage og retransmittere
udsendelser fra andre medlemsstater. Dom-
stolen bemarkede, at »sammenlagningen
af et monopol pa udsendelse og pa retrans-
mission i én virksomhed [giver] virksom-
heden mulighed for pa en gang at sende
sine egne programmer og begranse retrans-
missionen af programmer fra de ovrige
medlemsstater. Da der ikke er nogen

37 — ERT-dommen, premis 15, 16 og 18, navnlig preemis 15 og
16. Jf. ogsd Sacchi-dommen (n@vnt i fodnote 35), preemis
7 og 8. Med hensyn til fortolkningen af EF-traktatens
artikel 37 har Domstolen ligeledes fastslet, at det ikke
kan udelukkes, at et tjenesteydelsesmonopol (i den gégael-
dende sag bedemandsvirksomhed) kan have en indirekte
indflydelse pd udvekslingen af varer mellem medlemssta-
terne (i det navnte tilflde rustvogne, ligkister, udvendig
ophzngning af sergedraperi pd afdedes bopzl samt
sorgevogne), »navnlig hvis det monopol pd at prastere
visse tjenesteydelser, som en virksomhed eller gruppe af
virksomheder har, forer til en forskelsbehandling af
indferte varer i forhold til indenlandske varer« (dom af
4.5.1988, sag 30/87, Bodson, Sml. s. 2479, premis 10; jf.
ogsd dom af 7.12.1995, sag C-17/94, Gervais m.fl., Sml. I,
s. 4353, przmis 36, 37 og 38).
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garanti for, at de gvrige medlemsstaters
programmer retransmitteres, kan denne
mulighed fi virksomheden til at favorisere
sine egne programmer i forhold til uden-
landske programmer. Ved en sddan ordning
er der en alvorlig risiko for, at der ikke er
lige muligheder for udsendelse af selskabets
egne programmer og for retransmission af
programmer med oprindelse i de @vrige
medlemsstater« 38, Domstolen tilfajede
under henvisning til den regel, den havde
fastlagt i den del af dommen, der vedrarte
frie varebevagelser3?, at »afgerelsen af,
om sammenlegning af eneretten pa udsen-
delse og pd retransmission faktisk ferer til
diskrimination af programmer med oprin-
delse i de evrige medlemsstater, beror pa
bedemmelsen af de faktiske omstendighe-
der, som den nationale ret er enckompetent
til at foretage« 49,

22. De regler, som jeg netop har omtalt,
mener jeg ogsa har betydning for vurderin-
gen af, om den finske lotterilovgivning er

38 — ERT-dommen (nzvnt i fodnote 29), preemis 19-22, navnlig
pramis 22.

39 — Jf. fodnote 37 og den dertil knyttede del af teksten.

40 — ERT-dommeén (nzvnt i fodnote 29), preemis 23. Domstolen
udtalte dog ogsa, at det formdl at undga forstyrrelser som
folge af det begrensede antal disponible kanaler i det
pigzldende tilfelde ikke kunne begrunde den nationale
ordning — der havde diskriminerende virkninger som
omhandlet i traktatens artikel 56 — eftersom ERT kun
anvendte nogle f& af kanalerne (przmis 25). Endelig
konk!luderede den, at artikel 59 var til hinder for nationale
regler, der oprettede et monopol af den omtalte art, »ndr et
sddant monopol diskriminerer til skade for programmer
med oprindelse i andre medlemsstater, medmindre disse
regler er begrundet i et af de anforte hensyn i artikel 56,
som traktatens artikel 66 henviser til« (Xomskonklusio-
nens punkt 3).
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forenelig med traktatens regler om frie
varebevaegelser. RAY opererer inden for
rammerne af et monopol pd en maide, der
svarer til den, hvorpa ERT opererede i den
omtalte sag (jf. punkt 21), i afsatnings-
leddet af markedet for tjenesteydelsen og er
den eneste mulige aftager af det nadvendige
tekniske udstyr (dvs. spilleautomaterne) i
Finland. Derfor har den omtvistede lov-
givning som helhed pd det ekonomiske
plan skabt en situation, der kan beskrives
sdledes: Der er ingen garanti (f.eks. i form
af en forpligtelse til at ivaerksette udbud
med henblik pa indgdelse af offentlige
indkebskontrakter) for, at tjenesteydelses-
monopolet ogsa kunne kebe spilleautoma-
ter, der lovligt blev fremstillet og markeds-
fort i andre medlemsstater. RAY synes
folgelig selv i indkabsleddet af det finske
marked for produktion og afsztning af
spilleautomater at operere som indehaver
af et (faktisk) monopol. Selv om den ret til
at fremstille automaterne, som ved loven er
tildelt RAY, ikke er en eneret, ville enhver
anden udenlandsk fzllesskabsproducent
{eller enhver anden finsk producent), som
besluttede sig til at optage konkurrencen
med RAY, nemlig ikke kunne ride over
lignende, sikre og vedvarende, afsztnings-
muligheder for sin produktion. Appellan-
terne 1 hovedsagen har bemerket, at det
ikke er en ren tilfzldighed, at RAY ude-
lukkende anvender spilleautomater, som
foreningen selv har designet, udviklet og
fremstillet, sdledes som RAY angiver i sit
salgsmateriale (jf. fodnote 8 og den dertil
knyttede del af teksten). Hvis det forholder
sig sidan, fremtrader forskelsbehandlingen
til ugunst for spilleautomater fremstillet i
andre medlemsstater og til fordel for til-
svarende indenlandske produkter som ikke

blot en aktuel4!, men ogsi en uundgdelig,
virkning af de pagzldende lovbestemmelser
snarere end som resultatet af en selvstzndig
kommerciel adfzerd fra RAY’s side. Ganske
vist kan det ikke principielt udelukkes, at
den eventuelt diskriminerende virkning af
den finske lovgivning ogsd ville ramme
spilleautomater fremstillet i Finland af
konkurrenter til RAY, eftersom RAY ikke
har eneret pa at fremstille og szlge spille-
automater og underholdningsapparater.
Men, skal det tilfgjes, heller ikke selv om
den forelzggende ret konstaterede, at en
sddan indenlandsk produktion fandt sted,
ville det forhold, at den statslige indfersels-
restriktion ikke begunstigede samtlige
indenlandske varer, men kun en del af
disse, ifelge Domstolens praksis ikke und-
tage den fra forbuddet i traktatens arti-
kel 3042,

23. Den finske ret har dog ikke udtrykkelig
rejst det spergsmal, om den nationale
lotterilovgivning krznker traktatens
bestemmelser pa den netop anferte made.
Desuden skal Domstolen basere besvarel-
sen af de przjudicielle spergsmil pd de
faktiske omstendigheder som angivet i
foreleeggelsesbeslutningen. Proceduren i
EF-traktatens artikel 177 kraver imidler-
tid, at Domstolen giver den nationale ret en
fortolkning af fellesskabsretten, der si
fuldsteendigt og nyttigt som muligt vejleder

41 — Efter Domstolens faste praksis har en foranstaltning
tilsvarende virkning som en kvantitativ indferselsrestrik-
tion, »ndr en medlemsstats bestemmelse for handelen
direkte eller indirekte, aktuelt eller potentielt, kan hindre
samhandelen i Fellesskabet« (dom af 11.7.1974, sag 8/74,
Dassonville, Sml. s. 837, pramis 5, min fremhzaevelse). Ved
anvendelsen af forbuddet i traktatens artikel 30 er det dog
ikke nedvendigt, at foranstaltningen er af en sidan art, at
den mzerkbart pavirker samhandelen mellem medlemssta-
terne (dom af 13.3.1984, sag 16/83, Prantl, Sml. 5. 1299,
premis 20).

42 — Dom af 20.3.1990, sag C-21/88, Du Pont de Nemours
Italiana, Sml. I, s. 889, konklusionens punkt 1.
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den i, hvordan den skal lese tvisten i
hovedsagen. Endvidere har Vaasan hovioi-
keus i det foreliggende tilfzelde udtrykkelig
medtaget traktatens artikel 30 i de bestem-
melser 1 fzllesskabsretten, som den henvi-
ser til. Domstolen er folgelig berettiget (og
efter min mening endog forpligtet) til at
give en udferlig forklaring pa den fortolk-
ning, som den er blevet anmodet om, bl.a.
ved at supplere forelzeggelsesbeslutningens
meget summariske oplysninger med oplys-
ninger, der fremgdr af sagens akter, herun-
der navnlig sidanne bemerkninger fra
parterne, som supplerer og udbygger fore-
lzggelsesbeslutningens fremstilling af de
faktiske og retlige omstzndigheder. Derved
zndrer Domstolen ikke indholdet af de
forelagte spergsmal, men samler de bedem-
melsesholdepunkter, som er nedvendige for
at besvare dem. I evrigt har den finske
regering i den foreliggende sag ikke i sine
mundtlige indlzg for Domstolen kunnet
afkrefte de pdstande vedrerende det
omtalte punkt, som appellanterne i hoved-
sagen har fremsat. Det er ogsi verd at
bemarke, at Kommissionen allerede under
den skriftlige forhandling har vzret
opmarksom pd spergsmalet om forskels-
behandling i forbindelse med RAY’s kab af
det nedvendige tekniske udstyr (jf.
punkt 17), i det mindste som en mulighed.

24,1 det tredje prejudicielle spergsmal
henvises der under a) ikke alene til fzlles-
skabsbestemmelserne om frie varebevagel-
ser og fri udveksling af tjenesteydelser, men
ogsa til »nogen anden artikel« i EF-trak-
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taten. Der kan derfor ogsd vare tale om, at
det skal undersoges, om den i hovedsagen
omtvistede nationale lovgivning er forene-
lig med traktatens konkurrenceregler. De
ovenfor beskrevne faktiske omsteendighe-
der (jf. punkt 22) giver nemlig anledning til
at sporge, om der ad lovgivningsmeassig vej
er sket en udvidelse af RAY’s dominerende
stilling pd den del af markedet, som loven
henlagger under foreningen, saledes at den
ogsd er kommet til at omfatte indkabsled-
det af markedet for produktion og afsat-
ning af spilleautomater, som er undergivet
konkurrence 43, Jeg nazvner kun dette andet

43 — Det fremgir af Domstolens praksis, at en vitksomhed, som
ved lov er tillagt et monopol 1 en vesentlig del af
fellesmarkedet, kan anses for at have en dominerende
stilling i EF-trakeatens artikel 86’ forstand, og at en
medlemsstats omride, som monopolet udstrzkker sig over,
kan vare en vasentlig del af fellesmarkedet (jf. bl.a, ERT-
dommen, nzvnt i fodnote 29, premis 31). Endvidere
overtrzder en medlemsstat forbuddene i artikel 90, stk. 1,
og artikel 86, hvis den dominerende virksomhed ved den
b?otte udevelse af den eneret, som er indremmet den,
foranlediges til at udnytte sin dominerende stilling pd en
mdde, der er udtryk for misbrug, eller nar eneretten kan
skabe en situation, hvori virksomheden foranlediges til at
gore sig skyldig i et sidant misbrug (jf. bl.a. Héfner o,
Elser-dommen, nevnt i fodnote 27, preemis 29, ERT-
dommen, nevnt i fodnote 29, przmis 37, og dom af
10.12.1991, sag C-179/90, Merc1 convenzionali porto di
Genova, Sml. I, s. 5889, przmis 17). Siledes er d}ét ifelge
artikel 86 misbrug af en dominerende stilling, nir en
virksomhed, som har en dominerende stilling pa et besternt
marked, uden at det er objektivt nodvendigt, forbeholder
sig selv eller en virksomhed i samme koncern forberedende
arbejdsopgaver, som kan udferes af en tredje virksomhed
inden for dennes erhvervsomrdde pd et beslegtet, men
selvstendigt marked, med fare for, at enhver konkurrence
fra denne virksomheds side bliver udelukket {dom af
3.10.1985, sag 311/84, CBEM, Sml. s. 3261, konklusio-
nens punkt 2, og dom af 13.12.1991, sag C-18/88, GB-
Inno-BM, Sml. I,’s. 5941, preemis 18-28. For fuldstandig-
hedens skyld erindrer jeg ogsd om, at en national
foranstaltning, der ger det ﬁ:ttere at misbruge en domine-
rende stilling, som kan pdvirke samhandelen mellem
medlemsstater, ifelge Domstolens praksis normalt vil vare
uforenelig med traitatens artikel 30, for sd vidt som den

dgxldende foranstaltning bevirker, »at indforsel af varer
?ra andre medlemsstater fordyres og folgelig begranses«
(fornavnte Merci convenzionali porto di Genova-dom,
premis 21).
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aspekt af det foreliggende tilfzlde i forbi-
gdende og skal ikke ga i dybden med det. I
betragtning af resultaterne af min underso-
gelse af den omtvistede lovgivning i relation
til artikel 30 ff. (jf. punkt 17-22 og
punkt 29) og artikel 59 ff. (punkt 25, 26
og 27, jf. punkt 30-41), mener jeg ikke, at
det er nedvendigt yderligere at udbygge
dette forslag til afgerelse. Derfor aftholder
jeg mig fra at undersege, om den finske
lotterilov ogsd er uforenelig med forbud-
dene i traktatens 90, stk. 1, og artikel 86
pé den netop kort skitserede made.

Finder traktatens bestemmelser om etable-
ringsretien og om fri udveksling af tieneste-
ydelser anvendelse?

25. Som den forelzeggende ret har anmodet
om, skal det dog stadig underseges, om den

finske lotterilovgivning er forenelig med de
traktatlige forpligtelser vedrerende fri
udveksling af tjenesteydelser. Jeg hentyder
i denne forbindelse til ydelser leveret af en
virksomhed, som opstiller og driver spille-
automater. Tjenesteydelsen bestar i mod
betaling at lade spillerne deltage i et eller
flere spil og at give dem udsigt til gevinst,
idet der benyttes en automatisk mekanisme
til indsamling af indsatser og udbetaling af
premier 4. Den finske og Det Forenede
Kongeriges regering samt Kommissionen
tvivler dog pd, at artikel §9 ff. finder
anvendelse i det foreliggende tilfelde, idet
der tilsyneladende er tale om et rent
nationalt anliggende, da den pageldende
tjenesteydelse leveres af en finsk tjenestey-
der (TAS) til modtagere, som er hjemme-
herende i Finland. Hertil har Republikken
Finland og Det Forenede Kongerige dog
med rette anfort, at henferelsen under de
relevante retsregler af den retlige situation,
som der er tale om i tvisten i hovedsagen,
beror pd en bedemmelse (af de faktiske og
gkonomiske omstendigheder), som det
udelukkende tilkommer den foreleeggende
ret at foretage. I det aktuelle tilfeelde har
Vaasan hovioikeus — i betragtning af de
faktiske omstendigheder og bortset fra de

44 — Den spanske regering og Kommissionen har derimod gjort
gxldende, at der i %aggrunden for tvisten i hovedsagen
ogsd kan pavises en anden grenseoverskridende tjeneste-
yﬁelse, nemlig CML’s udlejring af spilleautomater til TAS.
Denne opfattelse mener jeg dog ikke tager behorigt hensyn
til, at den omtalte kontrakt af 25.1,1996 (jf. punkt §) iki;e
stipulerer, at TAS skal betale en leje, men at det finske
selskab som vederlag for de tjenesteydelser, som det
preesterer for CML, har ret til en kommission. Men for
det tilfzlde, at den forelzeggende ret fastslar, at modtageren
af de pagzldende tjenesteydelser, nemlig CML, ikke er
etableret 1 Finland (jf. punkt 26), skal jeg indskyde, at
begrebet »levering af granseoverskridende tjenesteydel-
ser« ogs synes at dekke denne sidstnavnte tjenesteydelse.
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konkrete grunde, der mditte have foranledi-
get CML og TAS til at ordne deres kon-
traktforhold som beskrevet (jf. punkt §) —
vurderet, at den spillevirksomhed med
anvendelse af spilleautomater, som har fert
til den straffesag, der er indbragt for denne
ret, er en (grenseoverskridende) tjeneste-
ydelse i traktatens forstand. Derfor mener
jeg, at jeg skal behandle den finske rets
spergsmal under denne synsvinkel 45.

26. Det skal bemerkes, at det ogsi til-
kommer den foreleggende ret — ud fra de
retsregler, hvorunder den henferer kon-
traktforholdet mellem CML og TAS — at
lose det sporgsmal, som Kommissionen og
den belgiske regering har rejst om, hvorvidt
traktatens bestemmelser om fri etablerings-
ret (i stedet for bestemmelserne om fri
udveksling af tjenesteydelser) finder anven-
delse i det foreliggende tilfzlde*6, Kom-
missionen mener, at det britiske selskabs

45 — Jf. bla. dom af 18.3.1980, sag 52/79, Debauve m.fl., Sml.
s. 833, praemis 9.

46 — »[Blestemmelserne i kapitlet om tjenesteydelser er subsi-
dizre i forhold til bestemmelserne i kapitlet om etable-
ringsretten, for si vidt som ordlyden af artikel 59,

stk. 1 — for det forste — forudsatter, at tjeneste deren
og modtageren af ydelsen er ’etableret’ i to forskellige
medlemsstater, og artikel 60, stk. 1 — for det andet —
raciserer, at bestemmelserne om tjenesteydelser alene
inder anvendelse, sifremt bestemmelserne om etablerings-
retten ikke finder anvendelse« {dom af 30.11.1995, sag
C-55/94, Gebhard, Sml. I, s. 4165, preemis 22). Domstolen
fastslog i evrigt i samme dom, at en tienesteyder i
vartsmedlemsstaten kan indrette de facdlteter, som er
nadvendige for at udfere sin ydelse, uden at han af den
grund er omfattet af estemme{ serne om etablerin srerten
udfarelsen af den pigzldende enesteydelse ska 3
Erundlag af ydelsens vanghedl hyppighed, penocﬁsﬁ
arakter og kontinuitet kunne anses for at vare af
midlertidig karakter (konklusionens punkt 1 og 2).
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situation bar vurderes i relation til EF-
traktatens artikel 52 ff., hvis det rent
faktisk fremgdr, at TAS i Finland, dvs. i
den medlemsstat, hvor ydelserne presteres,
opererer som et datterselskab eller en lokal
afdeling af den britiske virksomhed, herun-
der navnlig som handelsagent eller fast
reprasentant for denne. Artikel 52 tillader
i @vrigt selskaber at etablere sig i traktatens
forstand i flere medlemsstater ved at
oprette agenturer, filialer eller datterselska-
ber. Desuden er — som Kommissionen har
bemarket under henvisning til Domstolens
dom i sag 205/84 — en tjenesteyder (i det
nzvnte tilfzlde et forsikringsselskab) »i en
medlemsstat, der i en anden medlemsstat
opretholder en permanent tilstedeveerelse ...
omfattet af traktatens bestemmelser om
etableringsretten, ogsd selv om denne til-
stedeverelse ikke har form af en filial eller
et agentur, men bestdr i, at selskabet blot
opretter et kontor, der drives af selskabets
eget personale, eller i, at en selvstendig
person fir fuldmagt til permanent at reprae-
sentere selskabet pd samme mdide som et
agentur. Det felger derfor af den oven-
navnte definition i artikel 60, stk. 147, at
[tjenesteyderen] ikke kan stette ret pa

47 — Jf. fodnote 16 og 46 og de dertil knyttede dele af teksten.
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artikel 59 og 60, for sa vidt angar dets
virksomhed 1 denne anden medlemsstat« 48,

Traktatens bestemmelser om henholdsvis
etableringsretten og den frie udveksling af
tjenesteydelser foreskriver i avrigt, at stats-
lige foranstaltninger, som begranser sivel
den ene som den anden af disse grund-
leggende friheder, skal ophzves. De
nzvnte friheder reprasenterer kort sagt —
ndr bortses fra de forskellige praktiske
regler for deres udevelse — to sider af
samme sag, nemlig den geografiske bevz-
gelighed inden for Fellesskabet, som trak-
taten sikrer medlemsstaternes erhvervsdri-
vende. P4 samme mdde er de undtagelser,
der udtrykkelig er anfert i traktaten, og de
almene hensyn, som i teorien kan pabera-
bes som begrundelse for restriktive natio-
nale foranstaltninger, parallelle 4. Selv om

48 — Dom af 4.12.1986, sag 205/84, Kommissionen mod
Tyskland, Sml. s. 3755, pramis 21. Domstolen tilfejede i
Gebhard-dommen, at »begrebet etablering i traktatens
forstand er ... et meget vigt begreb, som for en felles-
skabsstatsborger indebzerer, at han p stabil og vedvarende
mide kan deltage i det ekonomiske liv 1 en anden
mediemsstat end sin egen og fa fordel heraf, hvorved der
sker en begunstigelse af det skonomiske og sociale sam-
arbejde inden for omradet selvstzendig erhvervsvirksom-
hed« (Gebhard-dommen, naevnt i fodnote 46, premis 25).

49 — l ovrigt fremgar det af Domstolens nyere praksis, at der for
samtlige fire ved traktaten indferte grundleggende friheder
nu gae%der Frundlaa ende ens re%ler med hensyn til sivel

tilsidesettelse som begrundelse (jf. V. Hatzopoulos: »Exi-

gences essentielles, impératives ou impérieuses: une théo-
rie, des théories ou pas de théorie du tout?«, Rev. trim. dr.
eur., 1998, s. 191, navnlig s. 233). Jf. ogsd bl.a. dom af

9.6.1977, sag 90/76, Van Ameyde, Sml. s. 1091, preemis 27

og 28, af 14.1.1988, sag 63/86, Kommissionen mod

Italien, Sml. s. 29, premis 12 og 13, af 30.5.1989, sag

305/87, Kommissionen mod Grekenland, Sml. s. 1461,

pramis 18-27, af 5.12.1989, sag 3/88, Kommissionen mod

Italien, Sml. s. 4035, premis 13, af 10.12.1991, sag

C-306/89, Kommissionen mod Grzkenland, Sml I,

s. 5863, premis 7 og 8, af 26.4.1994, sag C-272/91,

Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 1409, premis 6, 13

og 35, Gebhard-dommen (nzvnt i fodnote 46), premis 37,

og dom af 29.10.1998, sag C -114/97, Kommissionen mod

Spanien, Sml. 1, s. 6717, premis 34-37.

jeg videre i dette forslag til afgerelse
indskreenker mig til at undersege, om den
finske lotterilovgivning er forenelig med
traktatens artikel 59 — dvs. med den
bestemmelse, som udtrykkelig nzvnes i
andet og tredje prejudicielle spergsmal —
ber den foreleggende ret derfor principielt
ogsa kunne anvende de resultater, som jeg
ndr frem til, ved den vurdering af det
foreliggende tilfzelde, som den matte finde
anledning til at foretage i relation til
traktatens bestemmelser om etableringsret-
ten.

Er den finske lotterilov forenelig med
traktatens artikel 90, stk. 1, og artikel 59?

27. Som den forelzggende ret har anmodet
om, tager jeg ogsa udgangspunkt i den
regel, der blev fastslaet i Schindler-dom-
men, nir jeg underseger, om den omtvi-
stede nationale lovgivning, som forhindrer
tjenesteydere etableret i andre medlemssta-
ter i at levere tjenesteydelser i form af spil
pa spilleautomater i bestemmelsesmedlems-
staten, begrenser den frie udveksling af
grenseoverskridende tjenesteydelser, som
traktaten sikrer, at fysiske personer og
selskaber 1 Fzllesskabet kan foretage.
Domstolen fastslog i ovennevnte dom, at
forbuddet mod at levere tjenesteydelser
bestdende i starre lotterier pa det nationale
omrade — uanset lotteriarrangprens og
kollektarernes nationalitet og uanset, hvil-
ken medlemsstat disse var etableret i — var
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en foranstaltning, der fandt anvendelse
uden forskel (jf. punkt 10)59. Endvidere
har den under henvisning til sin faste
praksis prazciseret, at selv en lovgivning,
der finder anvendelse uden forskel pa leve-
ring af tjenesteydelser af enhver oprindelse,
kan vere i strid med traktatens artikel 59,
En statslig foranstaltning ville sdledes
kranke denne bestemmelse, ogsa selv om
den ikke forskelsbehandlede udenlandske
eller i en anden stat etablerede tjenesteydere
i forhold til andre, hvis den, uden at der var
nogen objektiv eller relevant begrundelse
derfor, kunne genere eller vaere til hinder
for udevelsen af den grundlezggende frihed,
som det drejer sig om, hvis den pagzldende
tjenesteydelse blev leveret i den medlems-
stat, hvori tjenesteyderen var etableret, i
overensstemmelse med dér geldende lov-
givning 31,

28. I modsztning til den nationale lovgiv-
ning, som Schindler-sagen drejede sig om,

50 — Domstolen afviste dermed Kommissionens og Schindler-
procesfellernes modsatte pastand om, at den omtvistede
nationale lovgivning grundleggende mdtte anses for dis-
kriminerende, fordi den tillod, dels at den samme, i Det
Forenede Kongerige etablerede, person samtidig arrange-
rede flere smi lotterier, der samlet betragtet svarede til ét
stort lotteri, dels at erhvervsdrivende etableret i Det
Forenede Kongerige arrangerede lotterier af lignende art
og sterrelse som store lotterier sdsom fodboldtipning og
»bingo«. Domstolen indskrenkede sig til at udtale herom:
»Selv om de spil, der siledes er tilladt | Det Forenede
Kongerige, kan have en lige sa stor pulje af indsatser som
de store lotterier, og selv om de har et vazsentligt element af
tilfeeldighed, er de dog med hensyn til deres ﬁ)rmdl, deres
regler og deres tilretteleggelse forskellige fra store lotterier
[som dem, der afholdtes 1 andre medlemsstater og fra 1993
ogsd i Det Forenede Kongerige]l. De har derfor ikke
{anferte Domstolen] samme karakter som de lotterier,
der er forbudt i henhold til britisk lovgivning, og kan ...
ikke ligestilles med dem« (Schindler-dommen, navnt i
fodnote 1, preemis 49, 50 og 51, min fremhzvelse). Uden
at tilfoje yderligere betragtninger konkluderede Domstolen
folgelig, at de konstaterede forskelle mellem de store
lotterier og de tilladte spil (herunder sma lokale lotterier)
var tilstraekkelige til at udelukke, at der var tale om
sammenlignelige situationer, og dermed til at berettige, at
de restriktive nationale bestemmelser kun gjaldr for lands-
dzkkende lotterier, dvs. for netop sidanne tjenesteydelser,
som, fordi de ikke var omfattet af forbudder, kunne
tilbydes britiske spillere af udenlandske fzllesskabstjene-
steydere.

51 — J£. bl.a. dom af 25.7.1991, sag C-76/90, Siger, Sml. I,
s. 4221, preemis 12,
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og som fuldstendig forbed afholdelse af
den form for lotteri, som den omhandlede,
henlzgger den finske lotterilov, som Vaasan
hovioikeus skal henholde sig til i hoved-
sagen, den pdgzldende form for virksom-
hed under kun én indenlandsk erhvervs-
drivende, nemlig et til formalet oprettet
offentligretligt organ, og palegger indeha-
veren af den eksklusive tilladelse at
anvende hele det opndede provenu til
finansiering af »velgerende formdl«. En
sadan lovgivning forhindrer en tjenesteyder
etableret i en anden mediemsstat i at levere
{eller, om man vil, eksportere) den tjeneste-
ydelse, som han leverer i den medlemsstat,
hvori han er etableret, i eller til bestemmel-
sesmedlemsstaten. Derfor kunne man som
en forelobig konklusion betragte foranstalt-
ninger, der stred imod traktatens artikel 90,
stk. 1, og artikel 59, som diskriminerende i
fellesskabsrettens forstand, hvis de tillagde
en indenlandsk erhvervsdrivende enerettig-
heder som dem, der ifolge loven er tildelt
RAY, og dermed nedsagede spillere bosat i
vedkommende medlemsstat til kun at kebe
den pagzldende tjenesteydelse af den
erhvervsdrivende, der var tillagt monopo-
let, for sa vidt foranstaltningerne var til
skade for tjenesteydere fra andre medlems-
stater.

Domstolens praksis taler imidlertid for en
anden konklusion. Det er nemlig et andet
kriterium, der er fastlagt heri, og det
foreskriver, at en statslig foranstaltning,
der tillegger en indenlandsk virksomhed
enerettigheder — ved at lade sine begraen-
sende virkninger ramme alle andre tjene-
steydere end monopolindehaveren, uanset
om de er etableret i den pagzldende eiler i
en anden medlemsstat — skal anses for at
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vaere en begrensning, der finder anvendelse  kes, at man for at anvende den nzvnte
uden forskel 32, Endvidere skal det bemar-  retspraksis korrekt pd det foreliggende til-

52 — Jf. dom af 25.7.1991, sag C-353/89, Kommissionen mod sionen besluttede i medfor af traktatens artikel 90, stk. 3, at
Nederlandene, Smil. [, s. 4069, premis 21-25, hvori bestemmelserne var uforenelige med traktatens artikel 90,
Domstolen undersegte, om det kunne anses for begrundet stk. 1, i sammenhzng med artikel 52 og 53, artikel 5, stk. 2,
i tvingende almene hensyn (i det pdgeldende tilfgelde at og artikel 3, litra ) {nu litra g)] i samme traktat. Navnlig med
opretholde pluralismen inden for radio og tv og at beskytte hensyn til krenkelsen af etableringsreglerne anforte Kom-
udtryksfriheden) at forpligre indenlandske radio- og fjern- missionen, at »denne foranstaltning ger det umuligt for
synsinstitutioner til at benytte de tekniske faciliteter, der forsikringsselskaber fra andre medlemsstater at etablere sig i
blev stillet til ridighed af en bestemt nederlandsk virk- Grakenland, for dér at forsikre offentlig ejendom, mens de
somhed, til produktionen af deres udsendelser. P4 samme reeske forsikringsselskaber inden for den offentlige sektor
made indebzrer reglen om, at der i en medlemsstat skal Ean fortsatte med at forsikre sidanne risici og samtidig fa
galde samme vilkdr for samtlige af etableringsfriheden adgang til ar tegne forsikringer, der tidligere blev tegnet i
omfattede personer (»de vilkdr, som i etableringslandets private selskaber; markedet for forsikring af grask offentlig
lovgivning er fastsat for landets egne statsborgere«), efter ejendom tegner sig for ca. 25% af de arli etprazmieindtae ter
min opfattelse, at den pigzldende medlemsstat har pligt til i Grazkenland, hvilket er en betydelig del af dette marked ...
at tillade de evrige medlemsstaters statsborgere og selska- de kreditter, som ydes af de statsejede graske banker, udgor
ber at etablere sig lokalt pd samme vilkdr som dem, der ca. 80% af kreditmarkedet i Grekenland, og ved at forpligte
geelder for den nationale monopolvirksombed, dog med personalet i statsejede banker til at anbefale deres kunder at
det forbehold, at medlemsstaten som begrundelse for tegne forsikring i et forsikringsselskab inden for den offent-
monopolordningen kan piberibe sig en af undtagelseshe- lige sektor favoriserer Grakenland sidstnzvnte selskaber pa
stemmelserne i traktatens artikel 55 og 56 eller tvingende bekostning af de private og dermed ogsi pd bekostning af
almene hensyn. Jf. Blum og Logue (op. cit., fodnote 35), forsikringsselskaber med hjemsted i andre medlemsstater«
s. 160 og 161. Alligevel ma man ved analog anvendelse af {siette og syvende betragtning). Ved beslutning 97/606 (jf.
den regel, som Domstolen knasatte i sag C-353/89 (nzevnt ovenfor), som for ojeblikket i sag T-266/97 er genstand for et
ovenfor), slutte, at en national lovgivning, der henlzgger sogsmal indbragt af Vlaamse Televisie Maatschappij (VTM) i
en bestemt form for virksomhed under kun én erhvervs- henhold til EF-traktatens artikel 173, kravede Kommissio-
drivende, ikke krznker etableringsfriheden, nir det deraf nen, at de belgiske myndigheder bragte den krankelse af
felgende forbud mod at oprette og drive vitksomheder, der traktatens artikel 90, stk. 1, og artikel 52 til opher, som de
konkurrerer med monopolet, finder anvendelse pa sivel flamske regler for radio- og tv-spredning, reklamer, sponso-
medlemsstatens egne som de ovrige medlemsstaters stats- rering og kabel-tv indebar. De omtvistede bestemmelser tillod
borgere (og selskaber, jf. EF-traktatens artikel 58). Ud fra den flamske re;erin kun at give ét privat tv-selskab ﬁi det
samme betragtning vil den ret til at vaere undergivet samme pageldende tiltzelde VTM) ret til at sende udsendelser til hele
vilkar som etableringslandets egne statsborgere, som EF- det flamske fellesskab og til at sende reklame til dette
trakeatens artikel 52 sikrer ge af etableringsfriheden fellesskab. Kommissionen%es]uttedE, at reglerne udgjorde en
omfattede personer, derfor vzre overholdt (jf. general- skjule forskelsbehandling med protektionistiske virkninger,
advokat Lenz’ forslag til afgerelse af 23.1.1991 i forbin- skont reglerne fandt anvendelse uden forskel pa sivel ikke-
delse med den i fodnote 29 omtalte ERT-dom, punkt 13 og belgiske operatorer som andre belgiske operaterer end VTM.
14}, Da Domstolen ikke tidligere har afsagt domme om »I det konkrete tilfelde betyder det forhold, at tv-reklamer er
foreneligheden af statslige foranstaltninger vedrorende forbeholdt én national virksomhed, at hele markedet for tv-
offentlige virksomheder og/eller indehavere af enerettighe- reklamer eller en langt overvejende del deraf tilfalder den
der me§ trakratens artikel 52 ff., indskrenker jeg mig til at nationale ekonomi.« Det forhold, at reglerne ikke forhin-
henvise til Kommissionens beslutning nr. 85/276/EQF af drede tv-selskaber etableret i en anden medlemsstat i at sende
24.4.1985 om forsikring i Graekenland af offentlig ejen- udsendelser pa nederlandsk og reklame til hele den flamske
dom og af kreditter ydet af statsejede graeske banker (EFT offentlighed, ophavede ikke krankelsen af etableringsretten,
L 152, s. 25) og Kommissionens beslutning nr. 97/606/EF eftersom ikke-belgiske konkurrenter til VIM ville vzre
af 26.6.1997 i Eenhold til EF-traktatens artikel 90, stk. 3, tvunget til at drive forretning pi afstand af sivel deres
om eneret til at sende tv-reklamer i Flandern (EFT L 244, flamske seere som deres annoncermarked og dermed veaere
s. 18). De nationale foranstaltninger, som var omtvistet 1 stillet ugunstige i forhold tit VTM (jf. punkt 12). Desuden
forstnaevnte beslutning, var lovbestemmelser, der dels afviste Kommissionen, at monopaliseringen af VTM’s rekla-
foreskrev, at al offentlig ejendom, herunder ogsa graske meindtagter kunne begrundes i tvingende samfundsmessige
offentlige virksomheders, udelukkende skulle forsikres i hensyn, sisom bevarelse af pluralismen inden for den skrevne
graeske%orsikringsselskaber inden for den offentlige sektor, flamske presse, og at undtagelsen efter trakeatens artikel 90,
dels pilagde de graeske statsejede banker at anbefale deres stk. 2, fandt anvendelse i det pigzldende tilfzlde (»selv om
kunder at tegne forsikring i et forsikringsselskab inden for man gik ud fra, at VTM var tillagt *public service’-opgaver, er
den offentlige sektor. I modsatning til den foreliggende sag det sddan, at de midler, der er givet selskabet til udforelsen af
skyldees forskelsbehandlingen af de evrige medlgemsstaters disse opgaver, nemlig de enerettigheder, der er narvzerende
borgere og selskaber ikke, at der var blevet tildelt en enkelt beslutnings genstand, pavirker samhandelen uforholdsmzes-
indenlandsk erhvervsdrivende enerettigheder, men at en sigt og er 1 strid med Fellesskabets interesse, i en sidan grad

betydelig del af det E:‘igaaldendc marked var blevet forbe- at artikel 52 helt tilsideszttes«, jf. punke 14},
holdt en rkke statskontrollerede virksomheder. Kommis-
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felde udelukkende skal tage de erbvervs-
drivendes faktiske og retlige situation i
betragtning, der udever virksombed med
vinding for oje, uden at tage hensyn til det
offentligretlige monopolorgans szrlige stil-
ling53. De forskrifter, som er fastsat for
virksomheder, der bergres af den i hoved-
sagen omtvistede statslige foranstaltning,
fremtraeder under denne synsvinkel udiffe-
rentierede og ma anses for at finde anven-
delse uden forskel pa leveringen af tjeneste-
ydelserne, uanset disses oprindelse, efter-
som loven forbyder sivel erhvervsdrivende
etableret i Finland som erhvervsdrivende
etableret i andre medlemsstater at levere
spil pa spilleautomater.

Besvarelse af prajudicielt sporgsmal 3, litra

b):

A — Mulige begrundelser for den finske
lovs begreensninger af de frie varebevegel-
ser

29. Huis det tredje prejudicielle spergsmal
{litra a)] besvares bekraftende (sddan som
jeg foresldr), skal der ogsé stilles sidanne
fortolkningsholdepunkter til ridighed for
Vaasan hovioikeus, som retten har anmodet

53 — Jf., mutatis mutandis, dom af 17.6.1997, sag C-70/95,
Sodemare m.fl., Sml. I, s. 3395, hvori Domstolen under-
sogte, om en national lovgivning, hvorefter det var en
betingelse for private erhvervsdrivendes medvirken ved
gennemferelsen af det sociale bistandssystem gennem
indgdelse af aftaler, der gav ret til statslig godtgerelse af
udgifterne til sociale bistandsydelser pd sundhedsomridet,
at de ikke arbejdede med gevinst for eje, var forenelig med
traktaten. Som begrundelse for sin konklusion, hvorefter
den nzvnte betingelse var forenelig med traktatens arti-
kel 52 og 58, henviste Domstolen bl.a. til »den omstan-
dighed, at selskaber, der arbejder med gevinst for eje, er
afskaret fra uden videre a merJvirke ved gennemfarelsen af
en medlemsstats lovbestemte sociale bistandssystem ved
afslutning af en aftale [med det navnte indhold], ikke
stille[r] selskaber fra andre medlemsstater, der arbejder
med gevinst for oje, faktisk eller retligt ringere end
selskaber, der er hjemmeherende i meglemsstaten og
arbejder med gevinst for eje« (pramis 33). Jf. fodnote 62.
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om vedrerende mulige begrundelser for de
begraensninger for de frie varebevagelser
og den frie udveksling af tjenesteydelser,
som er indfert i det foreliggende tilfzlde.

30. Med hensyn til farstnzvnte aspekt kan
de begrznsninger for de i sagen omhand-
lede varers frie bevaegelighed, som felger af
den finske lovgivers diskriminerende foran-
staltninger (jf. punkt 22), efter min opfat-
telse hverken begrundes i hensynet til den
offentlige szdelighed, den offentlige orden,
den offentlige sikkerhed eller andre af de
efter traktatens artikel 36 tilladte undtagel-
ser eller under henvisning til traktatens
artikel 90, stk. 2. Navnlig skal EF-trakta-
tens artikel 36 fortolkes indskrznkende
efter Domstolens praksis. De undtagelser,
der opregnes i artiklen, kan derfor ikke
udstrakkes til ogsa at omfatte andre til-
fzlde end dem, der udtemmende er angi-
vet. Uanset hvilken betydning der tillzgges
begrebet »den offentlige orden« i denne
artikel, kan det under ingen omstendighe-
der omfatte forbrugerbeskyttelse 34. Artik-
len tager i evrigt udelukkende sigte pa
foranstaltninger af ikke-gkonomisk artS5.
Lad mig endvidere nzvne, at artikel 36,
andet punktum, har til formal at forhindre,
at begrzensninger for den frie bevaegelighed,
som er begrundet i de hensyn, der er
angivet i artiklens ferste punktum, misbru-
ges til andre formal og benyttes til forskels-
behandling af varer fra andre medlemssta-
ter eller til en indirekte beskyttelse af
indenlandsk fremstillede varer. Hvis der
sdledes i den pigzldende medlemsstat
foregar en lovlig handel med de samme
varer, som er omfattet af et indfgrselsfor-

54 — Jf. dom af 6.11.1984, sag 177/83, Kohl, Sml. s. 3651,
praemis 19.

55 — Jf. bl.a. dom af 5.6.1986, sag 103/84, Kommissionen mod
Italien, Sml. s. 1759, praemis 22.
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bud begrundet i hensynet til den offentlige
sedelighed, vil anvendelsen af den natio-
nale foranstaltning, som det drejer sig om,
skulle anses for at udgere en vilkirlig
forskelsbehandling eller en skjult begrens-
ning af samhandelen mellem medlemssta-
terne i strid med traktaten %8,

Jeg mener i gvrigt ikke, at betingelserne for
som begrundelse for en undtagelse fra
forbuddet i traktatens artikel 30 at pabe-
ribe sig bestemmelserne i traktatens arti-
kel 90, stk. 2, er opfyldt i det foreliggende
tilfzlde. I modsetning til, hvad den belgi-
ske regering har gjort gzldende, er der
ingen grund til at anse spil pa spilleauto-
mater for at vere en tjenesteydelse af
almindelig gkonomisk interesse37. Des-
uden er RAY kun indehaver af en tilladelse

56 — Jf., modsatningsvis, dom af 14.12.1979, sag 34/79, Henn
og Darby, Sml. s. 3795, preemis 21 og 22.

57 — Ifelge Blum og Logue (op. cit., fodnote 35, s. 23) skal
sddanne tjenesteydelser opfylde befolkningens grundlae%-
gende behov. Jeg erindrer om, at da den naevnte artikel 90,
stk. 2, under visse omstendigheder ger det muligt at gere
en undtagelse fra andre regler i traktaten, skal fastleg-
gelsen af de virksomheder, der kan piberdbe sig den, ske
ud fra en snzver fortolkning (dom af 21.3.1974, sag
127/73, BRT II, Sml. s. 313, pramis 19). Jf. desuden dom
af 17.7.1997, sag C-242/95, GT-Link, Sml. 1, s. 4449,
premis 53, hvoretter lastning, losning, omladning, oplag-
ring og handtering af varer og materiel i en havn ikke
nedvendigvis har en sidan almindelig ekonomisk inte-
resse, at det adskiller sig fra andre af erhvervslivets
aktiviteter. Derimod henherer felgende aktiviteter ifolge
Domstolens praksis under begrebet »tjenesteydelser af
almindelig ekonomisk interesse« : i) driften af den vigtigste
flodhavn | en medlemsstat (dom af 14.7.1971, sag 10/71,
Miiller m.fl., Sml. 1971, s. 165, org. ref.: Rec. s. 723,
pramis 11), ii) spredning af fjernsynsudsendelser, herunder
de dermed forbundne reklame- og kommercielle aktiviteter
{Sacchi-dommen, nzvnt i fodnote 35, praemis 15), iii)
driften af flyruter, som ikke er rentable i kommerciel
henseende, men hvis betjening er nedvendig af hensyn til
en almindelig interesse (dom af 11.4.1989, sag 66/86,
Ahmed Saeed Flugreisen og Silver Line Reisebiiro, Sml.
s. 803, premis 55), iv) arbejdsanvisning (Héfner og Elser-
dommen, navnt i fodnote 27, premis 24), v) oprettelsen
og driften af det offentlige telekommunikationsnet (GB-
Inno-BM-dommen, navnt i fodnote 43, preemis 16}, vi)
indsamling, befordring og omdeling af post {dom af
19.5.1993, sag C-320/91, (%orbeau, Sml. I, s. 2533, preemis
15) samt vii) elforsyningen pi en del af det nationale
territorium (dom af 27.4.1994, sag C-393/92, Almelo
m.fl., Sml. [,'s. 1477, praemis 47 og 48).

og kan ikke betragtes som en virksomhed,
som det er blevet overdraget at udfere den
pigzldende tjenesteydelse i medfer af en
opgave, som de offentlige myndigheder har
betroet den 58. Heller ikke selv om et organ
som RAY havde samme stilling som et
fiskalt monopol, ville de to betingelser, som
anvendelsen af artikel 90, stk. 2, er under-
givet, vere opfyldt i det foreliggende til-
fxlde, nemlig: i) at anvendelsen af trakta-
tens regler om frie varebevaegelser, retligt
eller faktisk, ville gore det umuligt at lose
den opgave at indtjene et provenu, der
skulle tilfares statsbudgettet5%; ii) at der
ikke m3i tilfgjes Fzllesskabets interesse
skade.

B — Mulige begrundelser for den finske
lovs begraensninger af den frie udveksling af
tjenesteydelser:

i) Anvendes forbuddet mod at opstille og
drive spilleautomater i Finland pa en dis-
kriminerende made?

ii) Er den omtvistede lovgivning forenelig
med traktatens artikel 59 i det konkrete
tilfelde, fordi der foreligger tvingende
almene hensyn?

58 — Traktatens artikel 90, stk. 2, hat, sidan som Domstolen
for nylig har fastsliet, til formal »at forlige medlemssta-
ternes interesse i at anvende visse, navnlig offenclige,
virksomheder som ekonomiske eller skattepolitiske instru-
menter med Fellesskabets interesse i, at konkurrencereg-
lerne overholdes, og at fzllesmarkedets enhed bevares.
Under hensyn til medlemsstaternes siledes beskrevne
interesse kan de, ndr de fastsatter de tjenesteydelser af
almindelig ekonomisk interesse, som de overdrager visse
virksomheder at udfere, ikke vaere afskiret fra at tage
hensyn til deres egne indenrigspolitiske mal og forsege at
virkeliggore disse ved bjelp af de forpligtelser og begrans-
ninger, som de pilegger de nevnte uirksomfeder« (if.
navnlig dom af 23.10.1997, Kommissionen mod Neder-
landene, nzvnt i fodnote 33, przmis 39 og 40; min
fremhzvelse).

59 — Ibidem, preemis 43 og 58.
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31. Herefter skal det underseges, om den
finske lotterilovs begraensninger af den frie
udveksling af tjenesteydelser kan anses for
berettigede. Jeg ndede ovenfor frem til, at
den omtvistede nationale lovgivning fandt
anvendelse pa tjenesteydelser i form af spil
pé spilleautomater uden forskelsbehandling
pa grundlag af oprindelsen (jf. punkt 28).
Den opfattelse af det foreliggende tilfelde,
som jeg har givet udtryk for, har ifelge
Domstolens praksis falgende vigtige prak-
tiske konsekvens: Nationale bestemmelser,
som forskelsbehandler tjenesteydere pa
grundlag af deres nationalitet, eller fordi
de er etableret i en anden medlemsstat end
den, hvori tjenesteydelsen skal leveres, er
kun forenelige med fzllesskabsretten, hvis
de kan henferes under en af de udtrykkelige
undtagelser i traktatens artikel 55 (»virk-
somhed, som varigt eller lejlighedsvis er
forbundet med udevelse af offentlig myn-
dighed i [den pagzldende medlemsstat]«)
og artikel 56 (»hensynet til den offentlige
orden, den offentlige sikkerhed eller den
offentlige sundhed«), hvortil der henvises i
EF-traktatens artikel 666°. Hvis den
pigaldende restriktive foranstalening deri-

60 — Jf. bl.a. dom af 26.4.1988, sag 352/85, Bond van
Adverteerders m.fl., Sml. s. 2085, przmis 32 og 33.
Artikel 56 skal fortolkes indskrankende, da den fastsetter
en undtagelse fra et grundleggende traktatfastet princip.
Den kan Eerfor kun anvendes, nir der foreligger en virkelig
og tilstrekkeligt alvorlig trussel mod et grundlzggende
samfundshensyn (jf. bl.a. den i fodnote 49 nevnte dom af
29.10.1998 i sagen Kommissionen mod Spanien, pramis
46). Det er siledes udelukket, at artiklen kan paberabes
ved forfolgelse af ekonomiske formal (jf. bl.a. fernzvnte
dom i sagen Bond van Adverteerders m.fl., premis 34).
Desuden skal de foranstaltninger, som er truffet for at
varetage de omhandlede interesser, vare begranset til det
strengt nedvendige og overholde proportionalitetsprincip-
pet (jt. bl.a. dom af 18.5.1982, forenede sager 115/81 og
116/81, Adoui og Cornuaille, Sml. s. 1665, pramis 9, og
fernzvnte dom 1 sagen Bond van Adverteerders m.fl,
premis 36).
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mod, som i dette tilfzlde, ikke er af dis-
kriminerende art, kan den, hvis der ikke er
foretaget en harmonisering af fallesskabs-
bestemmelserne ¢1, ogsa begrundes i tvin-
gende almene hensyn 62 pi betingelse af, at
disse ikke allerede tilgodeses af de regler,
som tjenesteyderne er undergivet i den stat,
hvori de er etableret, og at den siledes
indferte begrensning af den ved traktatens
artikel 59 sikrede frihed er nedvendig og

61 — Jf. dom af 25.7.1991, sag C-288/89, Collectieve Antenne-
voorziening Gouda, Sml. 1, s. 4007, premis 12, den i
fodnote 52 nzvate dom af 25.7.1991 i sagen Kommis-
sionen mod Nederlandene, przmis 16, og, for si vidt
angir etableringsretten, dom af 28.4.1977, sag 71/76,
Thieffry, Sml. s. 765, premis 16.

62 — Sasom: beskytrelse af tjenesteydelsesmodtagere gennem
erhvervsfaglige regler, beskyttelse af den intellekeuelle
ejendomsret, beskyttelse af forbrugerne, sikring og udnyt-
telse af den nationale historiske og kunstneriske arv, storst
mulig udbredelse af kendskaber tiFet lands kunst og kultur
samt  kulturpolitiske hensyn (jf. bl.a. den i fodnote 61
nzvnte dom i sagen Collectieve Antennevoorziening
Gouda, premis 14 og 27), beskyteelse af tjenesteydelses-
modtagere i form af overvigning og fornyelse af patenter
(if. den i fodnote 51 navnte Siger-dom, pramis 17),
bevarelse af sammenhzngen i beskatningsordningen (dom
af 28.1.1992, sag C-204/90, Bachmann, Sml. I, s. 249,
preemis 21), forebyggelse af bedrageri og beskyttelse af
samfundsordenen (j?. den i fodnote 1 nzvnte Schindler-
dom, premis 58 og 59), ferdselssikkerheden (jf. den i
fodnote 34 navnte Van Schaik-dom, pramis 19), bevarelse
af den nationale finansielle sektors gode omdemme (dom
af 10.5.1995, sag C-384/93, Alpine Investments, Sml. I,
s. 1141, preemis 44), beskyttelse af retsplejen (dom af
12.12,1996, sag C-3/95, Reisebiiro Broede, Sml. I, s. 6511,
preemis 31), effektiv skattekontrol (dom af 15.5.1997, sag
C-250/95, Futura Participations og Singer, Sml. 1, s. 2471,

remis 31) og loyale handelstransaktioner (dom af
.7.1997, forenede sager C-34/95, C-35/95 og C-36/95,
De Agostini og TV-Shop, Sml. I, s. 3843, preemis 53).
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stdr i et rimeligt forhold til det forfulgte
mal 63,

32. Herefter star det tilbage at undersege,
om den anden foreskrevne betingelse for, at
en foranstaltning, der begreenser den frie
udveksling af tjenesteydelser, er forenelig
med traktaten, er opfyldt. Nar de i trak-
tatens artikel 55 og 56 omhandlede und-
tagelser nu ikke kan finde anvendelse i det
foreliggende tilfzlde 64, kan den finske lov-
givning da anses for begrundet i tvingende
almene hensyn? Vaasan hovioikeus har

63 — Sidan som Domstolen bl.a. har fastsliet i Mediawet-
sagerne, falder restriktioner for den frie udveksling af
tjenesteydelser, der er fastsat i en lovgivning, som finder
anvendelse pa alle pd det nationale omrade etablerede
personer, »ind under artikel 59, nar anvendelsen af den
nationale lovgivning pd udenlandske tjenesteydere ikke er
begrundet i tvingende almene hensyn, eller de krav,
lovgivningen stiller, allerede tilgodeses af de for disse
tienesteyfere gxldende regler 1 den stat, hvor de er
etableret«. Desuden skal »anvendelsen af nationale regler
pé tjenesteydere, der er etableret i andre medlemsstater ...
vare egnet til at nd det mil, der forfelges med reglerne,
og ... mi [ikke] g ud over, hvad der er nedvendigt for, at
malet nds; det m3 med andre ord krzves, at samme
resultat ikke kan nds ved hjzlp af mindre indgribende
regler« (jf. den i fodnote 61 nzvnte Collectieve Antenne-
voorziening Gouda-dom, premis 13 og 15, og den i
fodnote 52 nzvnte dom i sagen Kommissionen mod
Nederlandene, premis 17 og 19; jf. ogsd bla. dom af
17.12.1981, sag 279/80, Wegb, Sml. s. 3305, premis 7,
den i fodnote 55 navnte dom af 25.7.1992 i sagen
Kommissionen mod [talien, pramis 12 og 15, den i
fodnote 62 navnte Reisebiiro Broede-dom, premis 28,
og dom af 5.6.1997, sag C-398/95, SETTG, Smi. 1, 5. 3091,

reemis 21). Der gzlder tilsvarende regler for nationale
oranstaltninger, der begrenser etableringsretten (jf. bl.a.
dom af 31.3.1993, sag C-19/92, Kraus, Sml. 1, s. 1663,
premis 32). Feks. fandt Domstolen i den i fodnote 53
nevnte dom 1 sagen Sodemare m.fl. (pr&mis 32), at den
nationale foranstaltning, som det drejede sig om — skent
den begrensede etableringsretten — ikke kraenkede arti-
kel 52, for si vidt som »en medlemsstat pd fallesskabs-
rettens nuverende udviklingstrin i henhold «l den
kompetence, den har til selv at udforme sin sociale
sikringsordning, kan mene, at det i forbindelse med et
socialt bistandssystem [som bygger pi solidaritetsprincip-
pet, og som fastlegger kvaliteten af de bistandsydef;er, der
ives til modtagerne af bistanden, samt det omfang, i
Evilket udgifterne til de af disse institutioner prasterede
ydelser skal refunderes af modtagere, som ikke har behov
for hjzlp] af hensyn til virkeliggorelsen af dets formal
nedvendigvis m3 kraves, at private virksomheder kun kan
fi adgang til at medvirke ved gennemferelsen heraf som
leveranderer af sociale bistandsydelser, sifremt de ikke
driver virksomhed med gevinst for eje«.

64 — Jf. fodnote 60 og den dertil knyttede del af teksten. Jeg kan
nzvne, at den nederlandske, den portugisiske og den
spanske regering i denne sag har henvist til eraktatens
artikel 56 som begrundelse for en restriktiv lovgivning som
den finske lotterilov.

anfert i foreleggelsesbeslutningen, at ord-
ningen med en eksklusiv tilladelse til at
stille spilleautomater til rddighed for
offentligheden feorst og fremmest er blevet
indfert for at begranse mulighederne for at
opnad gevinst ved at udnytte »spilleliden-
skab«. Det fremgir af de forberedende
arbejder til lotteriloven (jf. fodnote 3 og
den dertil knyttede del af teksten). Ifwlge
den finske regering er monopolet pa driften
af sddanne automater i overensstemmelse
med landets sociale og kulturelle traditio-
ner. Det gor det muligt at kontrollere
spillelidenskaben og begrense faren for
kriminalitet og bedrageri i forbindelse
med udevelsen af denne form for virk-
somhed. Ud fra denne betragtning ber de
konklusioner, som Domstolen drog i
Schindler-dommen, ogsd finde anvendelse
pa den foreliggende tvist i den udstrzkning,
de stemmer overens med den.

33. Jeg er enig i, at Domstolens dom i
Schindler-sagen er relevant for den aktuelle
tvist i flere henseender. De finske myndig-
heder har konsekvent fastholdt, at den
omtvistede nationale lovgivning forhindrer,
at private med vinding for gje driver virk-
somhed, der bygger pa udnyttelse af spille-
lidenskab, og at udbyttet af de pagazldende
tjenesteydelser er et vigtigt middel til finan-
siering af socialt og forsorgsmessigt
arbejde samt af velgarende og kulturelle
aktiviteter. P4 baggrund af de i Schindler-
dommen fastsliede regler skal det dog
understreges, at de nzvnte begrundelser —
nér bortses fra den efter min opfattelse ikke
grundlese tvivl om, hvorvidt den finske
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lovgivning virkelig tilgodeser disse hen-
syn®5 — ikke i sig selv udger tvingende
almene hensyn, der kan berettige begrans-
ninger af en ved traktaten sikret grund-
leggende frihed (jf. punkt 11 og 12). Denne
opfattelse mener jeg i @vrigt stemmer over-
ens med den hovedregel, som er fastlagt i
Domstolens praksis, og hvorefter et formal
af skonomisk art — netop sdsom det
formal at begranse statens udgifter ved at
benytte midler, som efter lovgivningen skal
anvendes til sidanne formal, som det
principielt er statens opgave at varetage —
under ingen omstzndigheder kan udgere et
tvingende alment hensyn, der kan begranse
rekkevidden af det i traktatens artikel 59
fastsatte forbud mod forskelsbehandling 6.

Desuden fastslis det i Schindler-dommen,
at medlemsstaterne har befajelse til efter
eget skon at afgere, hvilke almene hensyn
der fortjener at blive beskyttet mod den
form for skonomisk virksomhed, som var
omhandlet i den pagazldende sag. Den
nationale lovgiver kan derfor under hensyn
til de 1 landet herskende sociale og kultur-
elle forhold og moralopfattelser (jf.
punkt 13) ikke alene beskytte spillerne,
men ogsa samfundsordenen i almindelig-
hed. Dette var Domstolens rzsonnement
for sd vidt angir forbud mod sterre lotte-
rier, der afholdes pa landsplan. Det er det

65 — Jf. punkt 34 samt fodnote 38 og den dertil knyrtede del af
teksten.

66 — Jf. bl.a. den i fodnote 63 nazvnte SETTG-dom, preemis 23.
Jf. ogsd Hatzopoulus (op. cit., fodnote 21), s. 852,
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principielle i rzsonnementet, der er det
vaesentlige. Det kan ogsa anvendes pd den
foreliggende sag. Det betyder naturligvis
ikke, at de begrundelser for den britiske
lovgivers foranstaltninger, som Domstolen
tog 1 betragtning i Schindler-dommen,
punkt for punkt gir igen i den aktuelle
sag. Det foreliggende tilfelde og det, som
var genstand for Schindler-dommen, vedro-
rer nemlig ikke helt de samme begrundelser
for den mod spillet ngdvendige beskyttelse.
[ Schindler-sagen var der tale om, at de
betydelige @konomiske interesser, der for
storre lotteriers vedkommende knytter sig
til sdvel de indsamlede beleb som de
uddelte preemier, kunne have medfert stor
fare for kriminalitet og bedragerier. Spil pa
spilleautomater giver anledning til en langt
mere beskeden omsatning ¢7. Denne form
for spil tilbyder underholdning (noget, som
lotterier fuldstzndig mangler) snarere end
mulighed for store gevinster, og det mener
jeg taler for, at der laegges mindre veegt pa
betragtninger, der knytter sig til det formal
at undgd fremme af spil, der, sidan som
Domstolen har bemzrket, kan have skade-
lige sociale konsekvenser, hvis det over-
drives. Dog ma selv opstillingen og driften
af sddanne automater antages at kunne
veere genstand for organiseret kriminalitet,
navnlig pd grund af den betydning, spil har
som middel til hvidvaskning af penge.
Under alle omstendigheder kan lotterier i
almindelighed — herunder ogsid sddanne,
som har et element af leg, eller som krzver
en vis dygtighed af spillerne — medfore, at
personlige ressourcer misbruges pa aktivi-
teter, som almindeligvis betragtes som
socialt nedbrydende. Desuden er personer,
der spiller pa spilleautomater, aftalemas-

67 — Jeg kan — i mangel af mere aktuelle tal — oplyse, at spil
pd spilleautomater i forhold til det samlede fxllesskabs-
marked for spil i 1989 reprasenterede mindre end en
tredjedel (ca. 11%) af lotteriernes ande! (ca. 36%) (jf.
rapporten Gambling in the Single Market — A Studr of
the Current Legal and Market Situation, som omtales i
generaladvokat Gulmann’s i fodnote 30 naevnte forslag til
afgorelse af 16.12.1993, punkt 6).
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sigt svagt stillet, bl.a. fordi de ikke har
noget effektivt middel til at kontrollere, om
den samlede pramiesum, som den enkelte
automat udbetaler til vinderne, svarer til
den af tjenesteyderen lovede procentdel af
de af samtlige spillere modtagne indsatser.
Kort sagt kan der, selv nir det gzlder spil
pa spilleautomater, foreligge hensyn, der
kan berettige, at den nationale lovgiver
trzffer begrnsende foranstaltninger, enten
i form af regler for spillet, herunder navnlig
for indsatsernes og gevinsternes storrelse,
eller i form af bestemmelser om, hvordan
det indtjente udbytte skal anvendes.

34. Jeg skal til ovennavnte konklusioner
gore en tilfgjelse, som jeg mener er ned-
vendig for den vurdering, som det tilkom-
mer den nationale domstol at foretage. Det
star efter min opfattelse fast, at medlems-
staterne ikke kan sztte sig ud over for-
buddet i traktatens artikel 59 ved blot at
henvise abstrakt til et eller flere tvingende
hensyn, som Domstolen har anerkendt i sin
praksis. De udstedte bestemmelser skal
svare konkret til de formdl af almen
interesse, som antages at have motiveret
dem, eller som den nationale myndighed
udtrykkelig har angivet som begrundelse
for at begranse den grenseoverskridende
levering af den pagzldende tjenesteydelse,
som traktaten ellers sikrer kan finde sted.
Selv om de er truffet efter sken, kan de
begrensende foranstaltninger, der er ind-
fort, praves retsligt. Deres egnethed i for-
hold til, hvad de almene hensyn kraver,
kan siledes proves ved den nationale dom-
stol, der skal anvende dem. Denne domstol
skal ved behandlingen af sagen henholde
sig til de begrundelsesregler — herunder
proportionalitetsprincippet — som Felles-
skabets retsinstanser har udarbejdet for de
begrzansninger, der lovligt kan indferes for

udevelsen af de rettigheder og friheder, som
folger af traktaten. I den aktuelle sag er den
foreleggende ret derfor forpligtet til at
vurdere den finske lotterilov under hensyn
til de effektive forskrifter for udformningen
og udpvelsen af RAY’s monopol og til, om
bestemmelserne i denne lov, sdledes som de
virker i praksis, stdr i et logisk og passende
forhold til de hensyn, som de nationale
myndigheder har henvist til som begrun-
delse for dem. De folgende betragtninger
drejer sig netop om dette aspekt af den
problematik, som Domstolen er blevet
forelagt.

iii) Er forbuddet mod at opstille og drive
spilleautomater i Finland objektivt nodven-
digt for at sikre, at de forfulgte mal nds?

35. Med dette in mente skal det underso-
ges, om den omtvistede nationale lovgiv-
ning fremtreder som egnet til at sikre
opfyldelsen af de mdl, som den finske
regering angiver at forfelge, nemlig at
beskytte forbrugerne og at beskytte sam-
fundsordenen. Indledningsvis skal jeg vur-
dere, om det indferte monopol er nedven-
digt for at begreznse efterspergslen efter
lotterier, herunder navnlig spil pa spille-
automater, pa det finske marked. Der er for
tiden opstillet i alt ca. 16 000 automater
fordelt pd 8 200 forskellige placeringer
over hele det nationale omride, herunder i
tyndtbefolkede egneé3. Som den finske

68 — Jf. http://www.ray.filenglish/games/defaule.htm.
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regering selv har erkendt, har RAY i mangel
af naje, lovgivningsmessigt fastlagte regler
selv fastsat, hvor mange spilleautomater
foreningen hgijst skal opstille i Finland, ud
fra kriterier, der bygger pa dens kommerci-
elle strategi. Appellanterne i hovedsagen
har desuden gjort gzldende, at RAY for at
promovere denne form for spil gennem-
forer omfattende og aggressive reklame-
fremstad, hvorimod den kontrol, som
RAY’s almindelige kontraktbestemmelser
foreskriver, at de kommercielle etablisse-
menter skal foretage af mindredrige spille-
res benyttelse af automaterne (jf. punkt 4), i
vid udstrzkning ikke finder sted i praksis.
Desuden hzvdes indehaverne af de pagel-
dende kommercielle etablissementer at
have et klart gkonomisk incitament dels
til ikke at begreense antallet af opstillede
maskiner pd grund af udsigten til, at de
tiltreekker flere kunder til den primare
forretningsmassige aktivitet, dels til at
serge for, at den samlede indsats er sa stor
som muligt — om det si sker ved at
foretage en mere lempelig kontrol af bru-
gernes alder og pengeforbrug. Etablisse-
menternes vederlag for at have automa-
terne opstillet beregnes nemlig som en
procentdel (for tiden 16%) af indteegterne
fra spillet ° — hvilket, nzevnt i forbifarten,
stemmer dirligt overens med et af de
hensyn, som de finske myndigheder har
angivet som en af begrundelserne for den
omtvistede lovgivning, nemlig at undg3, at
udnyttelse af spillelidenskab geres til gen-
stand for privat skonomisk virksomhed.

69 — Ladrd og TAS har til stotte for deres pastand om, at
automaterne benyttes i betydelig grad, ogsd fremfort over
for Domstolen, at det samlede provenu af spilleautoma-
terne ifolge RAY’s driftsresultat for regnskabsiret 1996
udgjorde 2 171 000 000 FIM (ca. 439 000 000 EUR).
Spilleautomater drevet af RAY eller pd RAY’s vegne giver
i gennemsnit 87% af indsatserne tilbage til spillerne (jf.
hetp://iwww.ray.filenglish/games/default.hem).
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Hvis den undersegelse af de faktiske
omstendigheder, som det tilkommer Vaa-
san hovioikeus at foretage, viser, at oven-
nzvnte forhold stemmer overens med vir-
keligheden, ville der treenge sig en konklu-
sion pd, som stod i diametral modsztning
til det forelebige forslag, som jeg beskef-
tiger mig med her. RAY ville nemlig i s fald
ingenlunde fere streng kontrol med »spille-
lidenskaben«, men tvartimod fremme den
for at indsamle ekonomiske midler til
forfelgelse af de i lotterilovens § 3, stk. 4,
omhandlede formadl (jf. punkt 2). Det kan
naturligvis ikke udelukkes, at RAY er
forfaldet til den adfzerd, som appellanterne
i hovedsagen beskylder foreningen for —
det skal de faktiske omstendigheder
bekrefte — idet den under alle omstendig-
heder giver indtryk af at handle i »den gode
sags tjeneste«, Men tager man i betragt-
ning, hvad loven foreskriver, at det opndede
udbytte skal anvendes til, er det, under
denne synsvinkel, pd en made en tilgivelig
synd at fremme eftersporgslen efter lotte-
rier, dvs. det er et narmere vilkir for
udovelsen af monopolet, som ved vurde-
ringen af forbuddets nedvendighed skal
bedemmes mindre strengt, end hvis der
var tale om en lovgivning, der gjorde det
muligt for lotteriarrangprer at berige sig
personligt. Det forhold, at medlemsstaten
kan sikre, at det af lotterierne opndede
udbytte anvendes til formal af almen inte-
resse, udger dog som allerede navnt
{(punkt 22) ikke et tvingende hensyn, der
kan begrunde begrensninger for den frie
udveksling af tjenesteydelser. Det fremgar
klart af Schindler-dommen. Der er sledes
tale om en faktor, som er irrelevant for
vurderingen af, om den omtvistede begraen-
sende foranstaltning er nadvendig og egnet.
Man fristes, i det mindste i dette tilfzlde, til
at sige, at mdlet ikke helliger midlet. Det
ber felgelig konkluderes, at forbuddet mod
at opstille og drive spilleautomater i Fin-
land, i betragtning af de konkrete forskrif-
ter for udevelsen og udformningen af
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RAY’s monopol, ikke i sig selv er egnet til
effektivt at begranse efterspergslen efter
spil.

36. Derimod mener jeg, at et ved lov fastsat
tjenesteydelsesmonopol, der er tildelt et
offentligretligt organ som RAY, er egnet til
at opfylde den finske lovs andet, parallelle
mdl, nemlig at beskytte spillerne (og sam-
fundet i almindelighed) mod faren for, at
den pageldende virksomhed udeves i svig-
agtigt eller pd anden mide kriminelt oje-
med (jf. punke 31 og 32). Som det fremgar
af Domstolens fernzvnte praksis (jf. fod-
note 63 og den dertil knyttede del af
teksten), kan man dog ved bedemmelsen
af, om den omtvistede statslige foranstalt-
ning er nedvendig for og egnet til at opfylde
de mal, som den forfelger, ikke undlade at
kontrollere, om de angivne hensyn ikke
allerede varetages gennem regler, som den
udenlandske tjenesteyder er undergivet i
den medlemsstat, hvor han er etableret.
Hvad angdr tvisten i hovedsagen kan
forbuddet mod at opstille og drive spille-
automater i Finland felgelig kun anses for
nadvendigt for at nd de mal, som det drejer
sig om, hvis der ikke i retsordenen i
tjenesteyderens oprindelsesmedlemsstat
allerede er fastsat passende kontrolforan-
staltninger, »der svarer til de regler og den
kontrol, der gelder i modtagerlandet« 70,
Nogle kommentatorer har i gvrigt papeget,

70 — Generaladvokat Gulmann’s forslag til afgerelse af
16.12.1993 (nzvnt i fodnote 30), punkt 93.

at Domstolen i Schindler-dommen ikke
beskzftiger sig nzermere med, efter hvilket
kriterium det skal efterpraves, om kontrol-
foranstaltningerne svarer til hinanden71.
Det gor det efter min mening endnu mere
vaerd at notere sig, hvorfor generaladvokat
Gulmann i sit forslag til afgerelse i sagen
afviste, at forbuddet mod at arrangere
lotterier af den art, som Schindler-proces-
feellerne markedsforte 1 Det Forenede Kon-
gerige, var nedvendigt for at beskytte for-
brugerne og samfundsordenen mod bedra-
geri. Ikke alene gav de i Tyskland gzldende
regler for lotterier af samme art og den
kontrol, som de var underlagt dér, ifelge
generaladvokat Gulmann en hgj grad af
sikkerhed mod misbrug; den pagaldende

71 — L. Gormley (»Pay your money and take your chance?« i
Eur. L. Rev., 1994, 5. 644, navnlig s. 651 o 652) finder
det i denne forbindelse vanskeligt at bestemme, hvordan
Schindler-dommen passer ind i Domstolens faste praksis
vedrerende foreneligheden af lovgivninger, som finder
anvendelse uden forskel, med reglerne om fri udveksling
af tjenesteydelser. Bl.a. peger ian pé, at Domstolen
fuldstaendig undlader at beskeftige sig med sdvel efter
hvilket kriterium, oprindelses- og modtagerstatens kon-
trolforanstaltninger skal sammenlignes, som begrebet
»gensidig anerkendelse af staternes respektive lovgivnin-

er«, og at dens behandling af spergsmilet om, hvorvidt
tgien i sagen omtvistede foranstaltning stir i forhold til
mélet, er temmelig kortfattet. Efter Gormley's opfattelse
vidner den lesning, som Domstolen valgte i Schindler-
dommen, om, at den udmarket var klar over de begraens-
ninger, @kvivalenskriteriet stoder pd i praksis, og at det
forekom den lettere at anvende det 1 forbindelse med
sociale og wkonomiske begreber end i forbindelse med
mere abstrakte formil af almen interesse som dem, som
Domstolen behandlede i denne sag. Hatzopoulus (op. cit.,
fodnote 21, 5. 850) haevder, at Domstolens efterprovelse af
tilstedevzerelsen og rigtigheden af de tvingende hensyn,
som bestemmelsesstaten for tjenesteydelserne havde pibe-
rabt sig i sagen, begranser sig til et minimum, og at den
synes at bygge pi den holdning, som Domstolen har anlagt
i de domme, den har afsagt vedrerende beskyttelsen af den
offentlige sadelighed. Han mener endog, at Domstolen
anvender de pagzldende tvingende hensyn, som om de
henviste til den offentlige sedelighed, og efterfolgende
prover at begrunde, hvorfor den anlegger samme syn pa
genstanden for tvisten i Schindler-sagen, ved at henvise ¢l
samfundsordenen og samtidig tage i betragtning, at lotte-
rier er af en »ganske sarlig beskaffenhed«.
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tjenesteydelse syntes heller ikke at frem-
byde en sterre fare for misbrug end den,
som i Det Forenede Kongerige blev anset
for acceptabel for sammenlignelig spille-
virksomhed, sasom lokale lotterier og fod-
boldtipning (samt det i 1993 lovliggjorte
nationale lotteri)72. Jeg mener, at det er
sddanne kriterier, den nationale ret skal
lzzgge til grund, nir den anvender akviva-
lenskriteriet pa tvisten i hovedsagen. Den
skal sammenligne det niveau for beskyttelse
af spillerne og samfundsordenen, som den
finske lovgiver ensker at sikre pa det
nationale omrade 73, med det, som kontrol-
foranstaltningerne og den gzldende lov-
givning i almindelighed muligger i tjeneste-
ydelsens oprindelsesmedlemsstat. 1 den
aktuelle sag skal den foreleggende ret
siledes navnlig tage hensyn til, at de
britiske myndigheder har oplyst, at der
allerede i Det Forenede Kongerige er fast-
lagt kontrolbestemmelser for salg, levering
og vedligeholdelse af spilleautomater, som
skal sikre, at der ikke foretages ulovlige
indgreb i dem, og at de ikke kan anvendes
til kriminelle formal.

72 — Jf. generaladvokat Gulmann’s forslag til afgerelse af
16.12.1993 (nzvnt i fodnote 30), punkt 92-97. Den
omtalte konstatering forhindrede i evrigt ikke general-
advokat Gulmann i at slutte, at den restriitive karakter af
den i sagen omtvistede nationale lovgivning syntes ret-
ferdiggjort af andre tvingende hensyn (nemlig begreens-
ning af antallet af lotterier i tjenesteydelsernes
bestemmelsesstat og bevarelse af medlemsstaternes adgang
til at udstede regler for anvendelsen af udbyttet af lotte-
riet). Selv om de almene hensyn skulle underseges hver for
sig, kunne det siledes ikke udelukkes, »at hensynene i
forening kan retfzrdiggere restriktionerne, selv om de ikke
isoleret set ville kunne det« (ibidem, punkt 91).

73 — Retten skal ved bedemmelsen af dette beskyttelsesnivean
henholde sig dels til forskrifterne for tilrettelaeggelse af spil
p3 spilleautomater og det indsatsomfang, den finske lov
tillader for RAY’s aktiviteter af samme art, dels til det
beskyttelsesniveau, de finske forbrugere nyder godt af i
forbindelse med beslegtede aktiviteter sdsom lotterier og
tipning i tilknytning til idretsturneringer.
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iv} Stdr forbuddet mod at opstille og drive
spilleautomater i Finland i rimeligt forhold
til gennemfarelsen af de forfulgte formal?

37. Som det fremgir af ovennavnte rets-
praksis {jf. punkt 30), ville det stadig ikke
vare tilstraekkeligt til at udelukke, at den
omhandlede foranstaltning kraenker trak-
tatens artikel 59, at den foreleggende ret
pa den ovenfor angivne mide (jf. punkt 34
og 35) fandt, at den finske lotterilov var
nedvendig og egnet. Det ville nemlig ogsa
vere nedvendigt at fastsld, at de nzvnte
tvingende hensyn — beskyttelse af forbru-
gerne og af samfundsordenen — ikke
kunne opfyldes lige si effektivt ved hjelp
af mindre indgribende midler. Om propor-
tionalitetsprincippet kan anses for respek-
teret eller €j i det foreliggende tilfelde, er
imidlertid efter den spanske regerings
opfattelse uden betydning for lesningen af
tvisten i hovedsagen. Denne regering
mener, at man ved analog anvendelse af
den lesning, Domstolen ndede frem til i
Schindler-sagen, mitte finde selv et absolut
forbud mod at levere tjenesteydelser i form
af spil, fra hvilket der ikke gaves nogen
undtagelse for et offentligretligt organ, hvis
situation kunne sammenlignes med RAY’s,
for foreneligt med traktaten. Denne kon-
klusion trenger sig si meget mere pa i
forbindelse med den finske lotterilov, der
indferer en begrznsning for den frie
udveksling af tjenesteydelser, som svarer
til den, der var fastsat i den i Schindler-
sagen omtvistede britiske lovgivning, og
som endog, pa visse betingelser, tillader, at
de pigeldende tjenesteydelser leveres af en
monopolvirksomhed.
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38. Ovennzvnte argumentation forekom-
mer besnzrende ved ferste @jekast, men
overbeviser mig ikke. Den vil nemlig, til
syvende og sidst, bevise for meget. Et er at
papege parallellen mellem de tvingende
hensyn, som henholdsvis den finske lotte-
rilov forfelger, og som den i Schindler-
sagen omtvistede britiske lotterilov for-
fulgte; noget andet er at udlede af denne
parallel, at det resultat, Domstolen naede
frem til i Schindler-dommen, som en logisk
konsekvens ogsd ma have gyldighed for den
foreliggende sag. Men kan nemlig ikke se
bort fra forskellen mellem de omtvistede
begreensende foranstaltninger i henholdsvis
Schindler-sagen og tvisten i hovedsagen i
den aktuelle sag. Jeg mener siledes ikke, at
det kan bestrides, at et forbud mod at
levere en bestemt tjenesteydelse til mod-
tagere hjemmehgrende i en bestemt med-
lemsstat, hvorfra der ikke gives nogen
undtagelse, selv ikke for én enkelt erhvervs-
drivende, som har dennes stats nationalitet,
eller som er etableret pa dens omride, ikke
rejser mistanke om et protektionistisk
motiv. De nationale myndigheder finder
den pigzldende tjenesteydelse uensket og
agter at afskaffe den ud fra, hvad der ma
antages at vzere lovlige motiver, sisom den
ganske scerlige beskaffenhed af de lotterier,
nerverende undersegelse drejer sig om.
Det forbud, myndighederne nedlegger i
konsekvens heraf, kommer felgelig til at
nyde godt af en form for formodning om, at
det stér i forhold til de angivne hensyn.

Det forholder sig imidlertid ganske ander-
ledes med et selektivt forbud som det, den
aktuelle sag drejer sig om, hvor det er
tilladt at levere tjenesteydelsen, under over-
holdelse af strenge forskrifter for tilrette-
leggelsen og udevelsen, men kun for én

indenlandsk erhvervsdrivende. I dette til-
fzlde er det medlemsstaten, der ved at
fastsztte en undtagelse fra forbuddet viser,
at alvoren og nedvendigheden af de
angivne tvingende almene hensyn, sdledes
som nationale myndigheder selv opfatter
dem, er relativ, og at de skal forstds med en
vis fleksibilitet. Denne vurdering steder
uundgdeligt pd den, hvorefter der kan
opnas en lige sd effektiv beskyttelse af de
pagzldende almene hensyn — ogsi mod
potentielle udenlandske konkurrenter i
Fallesskabet til den eneste godkendte nati-
onale tjenesteyder — ved hjzlp af foran-
staltninger, som er mindre indgribende over
for den frie udveksling af tjenesteydelser
end en fuldsteendig udelukkelse fra marke-

det.

Ganske vist anerkendes det i Schindler-
dommen, at medlemsstaterne ikke blot er
kompetente til efter eget sken at afgere,
hvilke krav beskyttelsen af spillerne og
mere generelt samfundsordenen indebzrer,
men at de ogsa har ret til at forbyde eller
begrense spil pd deres omrdde under
hensyn til, hvad det pageldende lands
sociale og kulturelle traditioner tilsiger,
men det er ikke tilfeeldigt, at den indeholder
et vaesentligt forbehold: Skal de tvingende
hensyn, som Domstolen anerkender, kunne
undtage eventuelle statslige begrensende
foranstaltninger fra forbuddet i trakeatens
artikel 59, ma de siledes indferte begraens-
ninger for den frie udveksling af tjeneste-
ydelser ikke vare diskriminerende (jf.
punkt 13). Hvordan skal man fortolke
dette forbehold i preemis 61 i den afslut-
tende del af Domstolens undersegelse af,
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om der foreligger legitime interesser, der
kan begrunde foranstaltningerne? Jeg
mener ikke, at der er tale om en unedven-
dig gentagelse af den allerede tidligere i
dommen (przmis 47-52) fastsliede regel
om, at kun foranstaltninger, der finder
anvendelse uden forskel, kan begrundes i
tvingende almene hensyn. Jeg mener tvar-
timod, at Domstolen, om end i meget
sammentrangt form, har ensket at formu-
lere en supplerende regel, nemlig: Nar de
nationale myndigheder tillegges befajelse
til efter eget sken at lade varer eller
tjenesteydelser med bestemte karakteristika
rammes af forbud eller andre foranstalt-
ninger, der begrznser en ved traktaten
sikret grundleggende frihed, skal eventu-
elle diskriminerende virkninger af de
udstedte bestemmelser tages 1 betragtning
i forhold til et dobbelt form4l, ogsa selv om
de folger af kriterier, som ikke er dikteret af
protektionistiske hensigter. De optraedende
virkninger skal med andre ord underkastes
en dobbelt provelse. For det forste skal det
undersages, om den foranstaltning, der har
givet anledning til dem, finder anvendelse
uden forskel eller ej. Derpd skal virknin-
gerne undersgges under en anden synsvin-
kel, nemlig om foranstaltningen er egnet og
nedvendig samt stdr i et rimeligt forhold til
de tvingende hensyn, den skal varetage.
Nogle vil mene, at dette dobbelte bedom-
melseskriterium i betragtning af det spille-
rum, som medlemsstaterne er tillagt, er en
megen restriktiv kontrolnorm. Men det
skal den efter min mening vzre. Begrebet
»foranstaltning, der finder anvendelse uden
forskel«, sddan som det benyttes i den
aktuelle sammenheang, daekker nemlig ikke
samtlige de forbindelser, hvori statslige
foranstaltninger, der tager sigte pd at
begraense eller forbyde de frie varebeva-
gelser eller den frie udveksling af tjeneste-
ydelser, kan give anledning til traktatstridig
forskelsbehandling. Antallet af hensyn, der
kan begrunde sddanne foranstaltninger, ber
ikke oges uretmassigt. Det ville jo ske, hvis
medlemsstaterne frit kunne regulere, eller
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endog forbyde, adgangen til en erhvervs-
aktivitet udelukkende under henvisning til
den pigzldende aktivitets serlige beskaf-
fenhed. Den foreliggende sag, skal jeg
endnu en gang understrege, vedrerer netop
et selektivt forbud: Den pigzldende akti-
vitet forbeholdes en indenlandsk erhvervs-
drivende. Schindler-dommen ger det ikke
muligt at antage, at en sddan foranstaltning
automatisk er haevet over kritik. Tveerti-
mod kraver den indferte ordning en selv-
stendig prevelse af, som anfert, nedven-
digheden, egnetheden og forholdsmessig-
heden. Herefter skal jeg narmere rette
opmerksomheden mod, om de trufne for-
anstaltninger stdr i et rimeligt forhold til
det mal, der forfalges.

39. Den finske regering, myndighederne i
de af de ovrige medlemsstater, som har
afgivet indleeg i sagen, og Kommissionen
har gjort geeldende, at den nationale lov-
givning opfylder denne betingelse i det
aktuelle tilfelde. De pastar, at hvis spil pa
spilleautomater foregik under en ordning
med fri konkurrence, ville medlemsstaterne
ikke kunne begrense, eller i hvert fald ikke
frit kontrollere, udbuddet heraf pi deres
omréde og ville af samme grund heller ikke
kunne forebygge de skadelige sociale virk-
ninger af en overdreven efterpergsel. En
liberalisering af markedet ville, stadig efter
Kommissionens og de nzvnte medlemssta-
ters opfattelse, heller ikke gare det muligt i
tilstrekkelig grad at beskytte spillerne mod
faren for bedrageri og samfundet mod
kriminel indblanding i spillet. Herimod
har appellanterne i hovedsagen indvendt,
at det er en uacceptabel kunstig fortolkning
at beskrive problemet, som om det ned-
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vendigvis indebzrer et valg mellem to
yderpunkter — et monopol eller en total
deregulering af markedet. Under alle
omstendigheder synes de ikke at beheve
at gore gzldende, at der ma indferes
konkurrence pd markedet for spil pa spille-
automater, for at opnd, at den i ferste
instans afsagte dom annulleres. 1 dette
pjemed behaver de blot at pavise, at de
ikke kan gere sig hab om at blive tildelt den
tilladelse til at udeve den pagzldende form
for virksomhed, som den gzldende lovgiv-
ning forbeholder RAY.

40. Jeg mener, at de argumenter, som Lairi
og de appellerende selskaber i hovedsagen
har fremfert, er velbegrundede. Nar det er
erkendt, at der findes et uundgéeligt behov
for at deltage i lotterier, kan dette med foje
underkastes regulering gennem bestemmel-
ser, der skal begraznse og kontrollere
udbuddet pad markedet. Jeg mener, i mod-
setning til den spanske regering, at det
tilsyn og den kontrol, som er nedvendig for
at sikre varetagelsen af de tvingende hen-
syn, og som, jf. tidligere (punkt 36), ikke
mi vezre en overfladig gentagelse af de
foranstaltninger, der allerede madtte vere
indfert i tjenesteydelsernes oprindelses-
stat — ogsd kan gennemferes inden for
rammerne af en mindre restriktiv lovgiv-
ning end den i gjeblikket geeldende. Som de
belgiske myndigheder har anfert, kunne det
eksempelvis ske gennem en ordning med
ikke-eksklusive tilladelser, der ogsa gav

private erhvervsdrivende adgang. Ifelge en
sddan ordning kunne der meddeles interes-
serede erhvervsdrivende, som anmodede
om det, tilladelse til at opstille og drive de
pagzldende apparater pa hele eller kun en
del af det nationale omride, men pa vilkar,
som den nationale lovgiver havde fastsat pa
baggrund af de hensyn, der skulle vare-
tages. Man ville da ogsa skulle lade de
erhvervsdrivende, der ansegte om en sadan
tilladelse, veere undergivet det tilsyn og den
kontrol, som i gjeblikket er foreskrevet for
dem, der driver de etablissementer, hvor
spilleautomaterne stilles til offentlighedens
disposition. En lesning af denne art finder
allerede anvendelse i den nederlandske,
tyske og portugisiske retsorden med de
forskelle, der kendetegner de enkelte nati-
onale lovgivninger. Den foregelse af de
administrative byrder, som en udvidelse af
kredsen af kontrollerede erhvervsdrivende
ville medfare, matte derfor anses for at
ligge inden for rammerne af det acceptable.
Det ville desuden vere en lesning, som
afgjort ville std i et mere rimeligt forhold til
de hensyn, som den finske lovgiver angiver
at vaere motiveret af, end den nugeldende
monopolordning nogensinde ville kunne 74,
At det ville medfere mindre indgribende
virkninger over for den frie udveksling af
tjenesteydelser at lade RAY’s monopol
erstatte af en ordning med ikke-eksklusive
tilladelser, er sd indlysende, at yderligere
kommentarer er overfladige. Nir man, ud
fra hvad den finske lovgiver ansd for at
vere det enskelige omfang af det samiede
udbud, havde fastlagt, hvor mange tilla-
delser der hgjst kunne meddeles, ville alle

74 — Som fastslier af Domstolen i forbindelse med fortolknin-
§en af trakratens artikel 30, kan medlemsstaterne ikke
ravi%le en grundlezggende frihed ved at indfere eller
opretholde en i sig selv nyttig lovgivning eller praksis, hvis
restriktive elementer vasentligst skyldes et onske om at
begranse den administrative byrde eller de offentlige
udgifter, medmindre denne byrde eller disse udgifter uden
nzvnte lovgivining eller praksis klare ville overskride
reenserne for, hvad der med rimelighed kan forlanges
dom af 20.5.1976, sag 104/75, De Peijper, Sml. s., 613,
pramis 18, og af 12.7.1990, sag C-128/89, Kommissionen
mod Italien, Sml. 1, s. 3239, premis 22).
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fzllesskabstjenesteydere (finske og uden-
landske), som opfyldte de i loven fastsatte
krav vedrerende swdelighed og hzderlig-
hed, principielt (og under forbehold af
nedvendigheden af at afholde en passende
udvelgelsesprocedure) have adgang til det
nationale marked for tjenesteydelsen pi et
gennemskueligt og ikke-diskriminerende
grundlag. Endvidere ville de private inde-
havere af en tilladelse veere undergivet den
politimassige og anden offentlige kontrol,
som er pakravet for at sikre overholdelsen
af de relevante lovbestemte forskrifter
(f.eks. om indsatsernes og gevinsternes
storrelse og anvendelsen af tzllere) og
autorisationsbetingelser (herunder kravene
om, at mindredrige ikke benytter automa-
terne, og at der pa forhind erlegges et
belob som sikkerhed for betalingen af
eventuelle beder). Det ville gore det muligt
at forebygge bedrageri og andre lovover-
traedelser. Endelig ville en ordning med
ikke-eksklusive tilladelser veere fuldt for-
enelig med den skensbefgjelse, som med-
lemsstaterne er tillagt til at beslutte, hvor-
dan det indtjente udbytte skal anvendes, og
navnlig med det formal, at tilladelsernes
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indehavere, eventuelt gennem beskatning,
bidrager til finansieringen af formadl af
almen interesse. Jeg er folgelig af den
opfattelse, at traktatens artikel 59 skal
fortolkes saledes, at et forbud mod at drive
og opstille spilleautomater som det, der er
indeholdt i den finske lotterilov, ikke er i
overensstemmelse med proportionalitets-
princippet.

41. Endelig skal jeg foresld Domstolen, at
den svarer benazgtende pa spergsmalet om,
hvorvidt undtagelsen i traktatens arti-
kel 90, stk. 2, finder anvendelse i den
foreliggende sag med henblik pa at undtage
en virksomhed som RAY fra anvendelsen af
artikel 90, stk. 1, og artikel 59. De betragt-
ninger, jeg har fremsat om foreneligheden
af forskrifterne for udformningen og
udevelsen af det monopol, der er tale om,
med traktatens bestemmelser om fri
udveksling af tjenesteydelser (jf. punkt 29),
gelder, mutatis mutandis, ogsd for dette
punkt.
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Il — Forslag til afgerelse

P23 baggrund af ovenstiende betragtninger foreslir jeg Domstolen, at den besvarer
de af Vaasan hovioikeus forelagte przejudicielle spergsmal pa felgende made:

»1)EF-traktatens artikel 90, stk. 1, og artikel 30 er til hinder for en national

lovgivning, som tillzgger et som Raha-automaattiyhdistys stillet offentligret-
ligt organ eneret til at levere tjenesteydelser, der bestdr i spil pa spilleauto-
mater, og ret til at fremstille og szlge de apparater, der skal anvendes for at
levere de omtalte tjenesteydelser, nar tildelingen af disse rettigheder til den
nzvnte virksomhed medfarer en uberettiget forskelsbehandling af indferte i
forhold til indenlandske varer, medmindre den nationale lovgivning er
begrundet i et af de i EF-traktatens artikel 36 omhandlede hensyn, eller
anvendelsen af artikel 30 hindrer opfyldelsen af den serlige opgave, som er
betroet virksomheden.

EF-traktatens artikel 90, stk. 1, og artikel 59 er til hinder for en national
lovgivning, som tillegger et som Raha-automaattiyhdistys stillet offentligret-
ligt organ eneret til at levere tjenesteydelser, der bestér i spil pa spilleauto-
mater, nar det i betragtning af de konkrete forskrifter for udformningen og
udevelsen af dette monopol fremgar, at de bestemmelser, der begranser den
frie udveksling af tjenesteydelser, ikke pa sammenhangende og hensigts-
messig made tilgodeser de socialpolitiske hensyn og hensyn til forebyggelse af
bedrageri, hvormed de nationale myndigheder har begrundet den pageldende
lovgivning, og ikke star i et rimeligt forhold til disse.«
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