DOM AF 24. 3. 1994 — SAG C-275/92

DOMSTOLENS DOM
24, marts 1994 °

I sag C-275/92,

angdende en anmodning, som High Court of Justice of England and Wales
(Queen’s Bench Division) i medfer af EQF-traktatens artikel 177 har indgivet til
Domstolen for i den for nzvnte ret verserende sag,

Her Majesty’s Customs and Excise

mod

Gerhart Schindler,

Jorg Schindler,

at opnd en prajudiciel afgorelse vedrerende fortolkningen af EQF-traktatens arti-
kel 30, 36, 56 og 59,

* Processprog: engelsk.
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har

DOMSTOLEN

sammensat af prazsidenten, O. Due, afdelingsformendene G. F. Mancini, J. C. Moi-
tinho de Almeida og M. Diez de Velasco samt dommerne C. N. Kakouris, F A.
Schockweiler, G. C. Rodriguez Iglesias, E Grévisse (refererende dommer), M.
Zuleeg, P.]. G. Kapteyn og J. L. Murray,

generaladvokat: C. Gulmann
justitssekretzer: fuldmagtig L. Hewlett,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— Gerhart og Jorg Schindler ved Barrister Mark Brealey

— den belgiske regering ved directeur d’administration Jan Devadder, Ministeriet
for Udenrigsanliggender, Udenrigshandel og Udviklingssamarbejde, som
befuldmegtiget, og advokat Ph. Vlaemminck, Gent

— den danske regering ved juridisk konsulent Jorgen Molde, Udenrigsministeriet,
som befuldmnzgtiget

— den tyske regering ved Ministerialrat Ernst Rdder, Forbunds-
skonomiministeriet, som befuldmagtiget

— den hellenske regering ved assisterende juridisk konsulent Vassileios Konto-
laimos og fuldmegtig Ioannis Chalkias, Den Hellenske Stats Juridiske Rad,
som befuldmegtigede
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— den spanske regering ved director general de Coordinacién Juridica e Institu-
cional Comunitaria Alberto Navarro Gonzélez og abogado del Estado Miguel
Bravo-Ferrer Delgado, Servicio Juridico del Estado ante el Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas, som befuldmegtigede

— den franske regering ved sous-directeur 3 la direction des affaires juridiques
Philippe Pouzoulet, Udenrigsministeriet, og secrétaire des Affaires étrangeres
Hélene Duchéne, som befuldmzgtigede

— den luxembourgske regering ved Premier Conseiller du gouvernement Charles
Elsen, som befuldmegtiget, bistdet af advokat René Diederich, Luxembourg

— den nederlandske regering ved juridisch adviseur A. Bos, Udenrigsministeriet,
som befuldmeagtiget

— den britiske regering ved Sue Cochrane, Treasury Solicitor’s Department, som
befuldmagtiget, bistdet af Barrister David Pannick, QC, England og Wales

— Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved juridisk konsulent
Richard Wainwright og Arnold Ridout, der er udstationeret som britisk natio-
nal ekspert ved Kommissionens Juridiske Tjeneste, som befuldmagtigede

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at de sagsogte, den belgiske regering, den tyske regering, den hellenske rege-
ring, den spanske regering, den franske regering, den irske regering ved Senior
Counsel Mary Finlay, som befuldmzgtiget, den luxembourgske regering, den
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nederlandske regering ved assisterende juridisch adviseur J. W. de Zwaan, Uden-
rigsministeriet, som befuldmagtiget, den portugisiske regering ved director do
Servigo Juridico da Direcgao-Geral das Comunidades Europeias Luis Fernandes,
Udenrigsministeriet, og professor Rogério Leitdo, Instituttet for Europziske Stu-
dier, Lusfadas Universitet, som befuldmzgtigede, regeringen for Det Forenede
Kongerige ved Assistant Treasury Solicitor John E. Collins, som befuldmagtiget,
og Barrister Stephen Richards samt Kommissionen for De Europziske Fzlles-
skaber har afgivet mundtlige indleg i retsmodet den 22. september 1993,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 16. decem-
ber 1993,

afsagt folgende

Dom

Ved kendelse af 3. april 1992, indgdet til Domstolen den 18. juni s.3., har High
Court of Justice of England and Wales (Queen’s Bench Division) i henhold til
EQF-traktatens artikel 177 forelagt Domstolen seks przjudicielle sporgsmal
vedrorende fortolkningen af traktatens artikel 30, 36, 56 og 59 med henblik pa en
afgorelse af, om en national lovgivning, der forbyder visse lotterier pd en medlems-
stats territorium, er forenelig med disse bestemmelser.

Disse sporgsmal er blevet rejst under en sag anlagt af Commissioners of Customs
and Excise (herefter benavnt »toldvasenet«) mod Gerhart og Jérg Schindler
vedrerende forsendelse til privatpersoner i Det Forenede Kongerige af reklamer
for og bestillingsblanketter til et lotteri, der var arrangeret i Forbundsrepublikken
Tyskland.
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Gerhart og Jérg Schindler udever selvstendig virksomhed som kollekterer for
»Siiddeutsche Klassenlotterie« (herefter benzvnt »SKL<«), som er en offentlig insti-
tution, der arrangerer lotteri i serier pa vegne af fire tyske delstater. Deres virksom-
hed bestar i at markedsfere SKL’s lotterier og herunder at szlge lodsedler dertil.

Gerhart og Jorg Schindler sendte i denne forbindelse breve til privatpersoner i Det
Forenede Kongerige fra Nederlandene. Hvert brev indeholdt en skrivelse, der
opfordrede adressaten til at deltage i det 87. lotteri i SKL, tilmeldingsblanketter til
lotteriet samt en adresseret svarkuvert.

Disse breve blev standset og beslaglagt af toldvasenet ved Dover Postal Depot
med den begrundelse, at de var indfert i strid med section 1 (i1) 1 Revenue Act 1898
(toldloven af 1898, herefter benzvnt »1898-loven«) sammenholdt med section 2 i
Lotteries and Amusements Act 1976 (lov af 1976 om lotterier og forlystelser, her-
efter benzvnt »1976-loven«), som disse var affattet for National Lottery etc.
Act 1993 (lov af 1993 om landsdzkkende og andre lotterier).

Section 1 i 1898-loven bestemte i den dagzldende affattelse:

»Indfersel af folgende artikler er forbudt:

Do

ii) Enhver reklame for eller anden meddelelse om trzkning eller kommende trak-
ning i et lotteri, som efter Commissioners of Customs and Excise’s opfattelse er
indfert for i strid med lovgivningen om lotterier at blive offentliggjort 1 Det
Forenede Kongerige.«
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I henhold til section 1 i 1976-loven er alle lotterier ulovlige, som ikke i henhold til
den britiske lovgivning om spil (jf. serlig Gaming Act 1968, lov om spil) er spil,
dvs. en udlodning af gevinster i form af ting eller penge, der sker pd grundlag af
tilfzldighed eller held, og som er baseret p& deltagernes indsats af penge. Loven
undtager dog fra forbuddet visse former for lotterier, der i alt vasentligt er sma lot-
terier, der arrangeres til stotte for almennyttige formal.

Det fremgar af forelzggelseskendelsen, at det 87. lotteri i SKL var forbudt i hen-
hold til disse bestemmelser.

1976-lovens section 2 bestemte i den dagzldende affattelse:

»... enhver, som 1 forbindelse med et lotteri, der afholdes eller skal afholdes enten i
Storbritannien eller andetsteds,

d) bringer eller opfordrer en anden til at sende lodsedler til eller reklame for et lot-
teri ind 1 Storbritannien med henblik pa salg eller distribution

eller

e) ud af Storbritannien sender eller forseger at sende penge cller andre
vardigenstande modtaget for salg eller levering af lodsedler eller andele 1 et lot-
teri, eller dokumenter, der bevidner salget eller leveringen deraf eller angiver
navnet pa indehaveren,

eller
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g) bevager eller forseger at bevage en person til at udfere en af de ovennzvnte
handlinger, '

ifalder straf.«

I sagen anlagt af toldvesenet ved High Court of Justice til stadfzstelse af
beslagleggelsen af brevene gjorde Gerhart og J6rg Schindler som sagsegte
gxzldende, at bestemmelserne 1 1898-lovens section 1 (i1), og 1976-lovens section 2
er uforenelige med bestemmelserne i E@F-traktatens artikel 30 eller, subsidizrt,
med bestemmelserne 1 traktatens artikel 59, fordi de forbyder indfersel til en med-
lemsstat af lodsedler og bestillingsblanketter til samt skrivelser vedrerende et lot-
teri, der afholdes lovligt i en anden medlemsstat.

Toldvasenet anforte heroverfor, at lodsedler og reklamemateriale for et lotteri ikke
er »varer« 1 traktatens forstand, og at hverken traktatens artikel 30 eller artikel 59
finder anvendelse p& indferselsforbuddet i britisk lovgivning, idet lovgivningen
vedrerte alle storre lotterier uanset deres hjemsted, og forbuddet under alle
omstendigheder fra den britiske regerings side er begrundet i hensynet til at
begranse lotterier af socialpolitiske grunde og ensket om at forebygge bedrageri.

Da High Court of Justice fandt, at sagens afgerelse afhang af fortolkningen af
fzllesskabsretlige bestemmelser, udsatte den sagen og forelagde Domstolen
felgende przjudicielle sporgsmal:

»1. Er lodsedler til eller reklame for et lotteri, som lovligt afholdes i en anden
medlemsstat, varer i henhold til Rom-traktatens artikel 30?
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Séfremt dette sporgsmil besvares bekrzftende, finder artikel 30 da anvendelse
pé Det Forenede Kongeriges forbud mod indfersel af lodsedler til eller rekla-
mer for storre lotterier, nar restriktionerne i Det Forenede Kongeriges lovgiv-
ning vedrerende afholdelse i dette land af sddanne lotterier gzlder uden for-
skelsbehandling pé grundlag af nationalitet og uanset, om lotteriet arrangeres
uden for eller i Det Forenede Kongerige?

Séfremt dette besvares bekrzftende, udger da i dette tilfzlde Det Forenede
Kongeriges enske om at begraznse lotterier ud fra socialpolitiske hensyn og at
forebygge bedrageri lovlige hensyn til den offentlige orden eller den offentlige
sedelighed, som kan begrunde de anfzgtede restriktioner i medfer af arti-
kel 36 eller pd andet grundlag?

Udger levering af lotterisedler til eller forsendelse af reklamer for et lotteri,
som afholdes lovligt i en anden medlemsstat, udveksling af tjenesteydelser
efter betydningen i Rom-traktatens artikel 59?

Séfremt det foregdende sporgsmal besvares bekrzftende, finder artikel 59 da
anvendelse pd Det Forenede Kongeriges forbud mod indfersel af lodsedler til
eller reklame for starre lotterier, ndr restriktionerne i Det Forenede Kongeri-
ges lovgivning vedrerende afholdelse i dette land af sidanne lotterier glder
uden forskelsbehandling pi grundlag af nationalitet og uanset, om lotteriet
arrangeres uden for eller i Det Forenede Kongerige?

Sifremt det foregdende sporgsmil besvares bekraftende, udger da i dette
tilfzlde Det Forenede Kongeriges onske om at begranse lotterier ud fra
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socialpolitiske hensyn og at forebygge bedrageri lovlige hensyn til den offent-
lige orden eller den offentlige szdelighed, som kan begrunde de anfegtede
restriktioner i medfer af artikel 56, jf. artikel 66, eller p3 andet grundlag?«

13 Den nationale domstol gnsker under hensyntagen til de argumenter, parterne 1
hovedsagen har fremfert for den, og som det fremgir af foreleggelseskendelsens
grunde, fastsliet, om traktatens artikel 30 og 59 er til hinder for, at lovgivningen i
en medlemsstat, som det er tilfzldet i den britiske, uden undtagelse forbyder lot-
terier pd medlemsstatens eget territorium og folgelig ogsd indferslen af materiale,
som gor det muligt for indbyggerne pé statens omride at deltage i udenlandske lot-
terier.

1+ Den nationale domstol ensker med det forste og det fjerde przjudicielle spergsmal
en afgerelse af, om indfersel af reklamer for og lodsedler til et lotteri til en med-
lemsstat med henblik p4 at f3 indbyggerne i denne stat til at deltage i et lotteri, som
arrangeres i en anden medlemsstat, udger indfersel af varer — og derved horer ind
under traktatens artikel 30 — eller om denne virksomhed sker i forbindelse med
tjenesteydelser og derfor omfattes af anvendelsesomridet for traktatens artikel 59.

15 P4 denne baggrund skal de to spergsmal besvares samlet.

Forste og fjerde sporgsmal

6 Med hensyn til sporgsmilet om anvendeligheden af traktatens artikel 30 og 59
havder én gruppe regeringer, bestiende af den belgiske, tyske, irske, luxembourg-
ske og portugisiske regering, at det at arrangere lotterier ikke er »gkonomisk virk-
somhed« i traktatens forstand. De gor gzldende, at lotterier traditionelt er forbudt
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1 medlemsstaterne eller drives udelukkende til finansiering af almennyttige formal
enten direkte af offentlige myndigheder eller under deres tilsyn. De har anfert, at
lotterier er uden ethvert skonomisk formal, idet de bygger pa tilfzldet. De har
endelig anfort, at lotterier ikke er af erhvervsmassig art, men derimod er leg eller
underholdning. Den belgiske og den luxembourgske regering har endvidere anfort,
at det fremgar af Radets direktiv 75/368/EQF af 16. juni 1975 om foranstaltninger,
der tilsigter at fremme den effektive udevelse af etableringsfriheden og den frie
udveksling af tjenesteydelser inden for forskellige former for virksomhed (ex
hovedgrupperne 01 til 85 CITI), herunder navnlig overgangsforanstaltninger for
nzvnte former for virksomhed (EFT L 167, s. 22), at lotterier falder uden for trak-
tatens anvendelsesomrdde, bortset fra sidanne der arrangeres af private med
gevinst for gje.

En anden gruppe regeringer, bestiende af den spanske og franske regering samt
Det Forenede Kongeriges regering, finder ligesom Kommissionen, at det at arran-
gere lotterier er en virksomhed vedrerende »tjenesteydelser«, som omhandlet 1
traktatens artikel 60. De gor gxldende, at en sidan virksomhed vedrerer ydelser,
der for det forste normalt udferes mod betaling og leveres til arrangeren af lotte-
riet eller til deltagerne i lotteriet, og som for det andet ikke henhorer under reg-
lerne om de frie varebevagelser.

Endelig er de sagsegte 1 hovedsagen af den opfattelse, at den virksomhed, de
udever, henherer under anvendelsesomradet for traktatens artikel 30. De har
anfert, at reklame for og materiale vedrerende en kommende eller foretagen track-
ning i et lotteri, er »varer« i traktatens forstand. Ifelge den definition, Domstolen
har givet heraf i dom af 11. juli 1985 (forenede sager 60/84 og 61/84, Cinétheque,
Sml. s. 2605), vil dette sige fysiske genstande, som er resultat af en fremstilling.

For s vidt som nogle regeringer har anfert, at lotterier ikke er »ekonomisk virk-
somhed« 1 traktatens forstand, skal det bemarkes, at indfersel af varer eller leve-
ring af tjenesteydelser mod vederlag (jf. vedrerende sidstnzvnre punkt dom af
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14.7.1976, sag 13/76, Dofia, Sml. s. 1333, premis 12, og dom af 5.10.1988,
sag 196/87, Steymann, Sml. s. 6159, premis 10) skal betragtes som »gkonomisk
virksomhed« i traktatens forstand.

Det skal herefter blot undersages, hvilken af de to artikler i traktaten, der er anfert
i forelzeggelseskendelsen, der finder anvendelse pa lotterier.

Den nationale domstol har spurgt, om lotterier ikke, i hvert fald i et vist omfang
falder ind under traktatens artikel 30, for si vidt som de indebarer masseforsen-
delse og -distribution, i nzrverende sag fra en anden medlemsstat, af fysiske gen-
stande som breve, reklamebrochurer eller lodsedler.

Den virksomhed, der udeves af de sagsogte i hovedsagen, synes ganske vist at
begranse sig til forsendelse af reklamemateriale og bestillingsblanketter, eventuelt
ogsd lodsedler, p& vegne af en lotteriarranger, SKL, men disse aktiviteter er blot
praktiske foranstaltninger som led i det at arrangere og drive et lotteri, og de kan
ikke i forhold til traktaten betragtes uafhzngigt af det lotteri, de vedrarer.
Indfersel og distribution af genstande er ikke et mil i sig selv, men skal alene gare
det muligt for indbyggerne i de medlemsstater, hvor genstandene indferes og
distribueres, at deltage i lotteriet.

Det forhold, som Schindler har henvist til, at kollektarer for SKL sender fysiske
genstande til Storbritannien for at reklamere for og szlge lotteriet, og at fysiske
genstande, som er resultat af en fremstilling, er varer ifolge Domstolens praksis, er
ikke tilstrekkeligt til, at deres virksomhed blot kan siges at vere udforsel eller
indfersel.
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Lotterivirksomhed er derfor ikke en virksomhed, der stir i forbindelse med
»varer«, og som sidan omfattet af traktatens artikel 30.

Virksomheden mé& derimod betragtes som en virksomhed vedrerende »tjeneste-
ydelser« i traktatens forstand.

I henhold til traktatens artikel 60, stk. 1, betragtes

»som tjenesteydelser i denne traktats forstand (...) de ydelser, der normalt udferes
mod betaling, i det omfang de ikke omfattes af bestemmelserne vedrerende den
frie bevaegelighed for varer, kapital og personer«.

De pagzldende ydelser bestdr i, at arrangeren af lotteriet giver keberne af lodsed-
ler adgang til at deltage i et hasardspil, hvorved keberne fir en chance for at opnd
en gevinst, og i den forbindelse forestdr indsamling af indsatserne, arrangering af
lodtrzkningen samt beregning og udbetaling af preemier eller gevinster.

Disse ydelser udferes normalt mod en betaling, der bestdr i lodsedlens pris.

De pagzldende ydelser er granseoverskridende, nir de som i det foreliggende
tilfzlde tilbydes i en anden medlemsstat end den, hvor lotteriarrangeren har hjem-
sted.
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Endelig omfattes lotterier hverken af traktatens regler vedrerende den frie beve-
gelighed for varer — siledes som det allerede er anfert ovenfor i preemis 24 — eller
af reglerne vedrerende den frie bevagelighed for personer, der kun amfatter per-
soners bevagelser, eller af reglerne vedrerende den frie bevegelighed for kapital,
der kun omhandler kapitalbevegelser, men ikke alle kapitaloverforsler, der er
nodvendige som led i erhvervsudevelse (jf. dom af 23.11.1978, sag 7/78, Thompson
m.il., Sml. s. 2247).

Ganske vist er — som det er anfert af nogle medlemsstater — lotterier genstand
for szrlig intensiv regulering og streng kontrol fra de offentlige myndigheders side
i Fxllesskabets medlemsstater. Alligevel er lotterier ikke dermed fuldstzndig for-
budt i disse stater. Tvertimod er de almindeligt udbredt. Serlig bemzrkes, at selv
om lotterier som hovedregel er forbudt i Storbritannien, er smé lotterier, der er
arrangeret for at stotte almennyttige formal, samt siden vedtagelsen af loven herom
11993 ogsd det nationale lotteri, tilladt i denne medlemsstat.

P3 denne baggrund kan lotterier ikke betragtes som en virksomhed, der pa grund
af sin skadelige karakter er forbudt i alle medlemsstater, og som i fllesskabsretlig
henseende kan sammenlignes med handel med ulovlige produkter (jf. vedr. narko-
tika dom af 28.2.1984, sag 294/82, Einberger, Sml. s. 1177), selv om aftaler om spil
— som anfert af den belgiske og luxembourgske regering — efter loven kan
betragtes som nulliteter i visse medlemsstater. Selv om den moralske berettigelse af
lotterier i det mindste kan diskuteres, er det ikke Domstolens opgave at sztte sin
vurdering i stedet for lovgivers vurdering i de medlemsstater, hvor denne virksom-
hed kan udeves lovligt (jf. dom af 4.10.1991, sag C-159/90, Society for the Protec-
tion of Unborn Children Ireland, Sml. I, s. 4685, premis 20).

Nogle regeringer har fremhavet den uberegnelige karakter af indtjening fra lotteri.
Et lotteri indebzrer imidlertid szdvanligvis, at deltageren betaler et pengebelab i
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forh&bning om en modydelse i form af en lotterigevinst eller en pramie. Den usik-
kerhed, der er forbundet med modydelsen, forhindrer ikke, at handelen er af
erhvervsmassig art.

Det er endvidere rigtigt, at et lotteri ligesom amatersport kan vare en form for
underholdning for de spillere, der deltager. Dette praeg af leg hindrer dog ikke, at
lotterier har karakter af tjenesteydelser. Ikke alene giver de spillerne — om ikke
altid gevinst — s& dog i det mindste forhibning om gevinst, men de giver tillige
arrangeren en indtegt. Nar lotterier arrangeres af privatpersoner eller det offent-
lige, er det da ogsé for at opnd en indtjening, eftersom det samlede beleb af delta-
gernes indsatser 1 al almindelighed ikke uddeles igen som lotterigevinster eller
pramier.

Selv om loven i adskillige medlemsstater fastsztter, at udbyttet fra et lotteri kun
kan anvendes til bestemte formal, szrlig af almennyttig karakter, eller endog, at det
skal indga i statsbudgettet, zndrer disse regler om anvendelsen af indtzgterne ikke
den pagzldende virksomheds art og fratager den ikke dens skonomiske karakter.

Endelig har det ovennzvnte direktiv 75/368 ved fra sit anvendelsesomride at ude-
lukke andre lotterier end dem, der arrangeres af private med indtjening for gje,
ikke derved frakendt dem deres karakter af »tjenesteydelser«. Dette direktiv tilsig-
ter alene i en overgangsperiode at fremme andre medlemsstaters statsborgeres
udevelse af forskellige former for virksomhed, som er nzrmere fastsat i direktivet,
og som ikke udger lenarbejde. Det har siledes hverken til formal eller som virk-
ning — hvilket der i gvrigt ikke ville vaere hjemmel til — at udelukke lotterier fra
anvendelsesomridet for traktatens artikel 59 og 60.

Det feorste og det fjerde przjudicielle sporgsmal skal folgelig besvares sdledes, at
indfersel af reklamer for og lodsedler til et lotteri til en medlemsstat med det
formal at fa indbyggerne 1 denne medlemsstat til at deltage i et lotteri, der arran-
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geres i en anden medlemsstat, har tilknytning til en virksomhed med »tjenesteydel-
ser«, som omhandlet i traktatens artikel 60, og er folgelig omfattet af traktatens

- artikel 59,

Andet og tredje sporgsmal

Det andet og det tredje przjudicielle sporgsmal er efter deres egen ordlyd kun
forelagt i tilfzlde af, at traktatens artikel 30 finder anvendelse p4 den i hovedsagen
omtvistede virksomhed. Da dette ikke er tilfxldet, er det ufornedent at besvare
disse sporgsmal.

Femte sporgsmal

Med det femte sporgsmal har den nationale domstol spurgt, om en national lov-
givning, der — som den britiske lovgivning om lotterier — med nzrmere fastsatte
undtagelser forbyder afholdelse af lotterier pd medlemsstatens territorium, udger
en hindring for den frie udveksling af tjenesteydelser.

Kommissionen og de sagsogte i hovedsagen har gjort gzldende, at en sddan lov-
givning, der i realiteten er diskriminerende, under alle omstzndigheder udger en
hindring for den frie udveksling af tjenesteydelser.

Den spanske, franske og hellenske regering samt Det Forenede Kongeriges rege-
ring anerkender, at en sidan lovgivning kan udgere en hindring for den frie
udveksling af tjenesteydelser, selv om den finder anvendelse uden forskelsbehand-
ling.
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Den belgiske og luxembourgske regering har anfert, at en lovgivning som den bri-
tiske ikke udger en hindring for den frie udveksling af tjenesteydelser, fordi den
finder anvendelse uden forskel.

Ifzlge Domstolens praksis (jf. dom af 25.7.1991, sag C-76/90, Sager, Sml. 1, s. 4221,
premis 12) kan en national lovgivning — ogsd selv om den anvendes uden for-
skelsbehandling — rammes af forbuddet i traktatens artikel 59, ndr den kan vere til
hinder for eller p& anden made genere den virksomhed, der udeves af en tjeneste-
yder med hjemsted 1 en anden medlemsstat, hvor han lovligt leverer tilsvarende tje-
nesteydelser.

Det er tilstrekkeligt at fastslé, at dette er tilfzldet for national lovgivning, der som
den britiske lovgivning om lotterier fuldstendigt forhindrer arrangerer af lotterier
1 andre medlemsstater i at markedsfore deres lotterier og szlge lodsedler — direkte
eller gennem uafhzngige kollekterer — i den medlemsstat, der har gennemfort
denne lovgivning.

Det femte prajudicielle sporgsmal skal folgelig besvares sdledes, at en national lov-
givning, der — som den britiske lovgivning om lotterier — med nzrmere fastsatte
undtagelser forbyder lotterier pd medlemsstatens territorium, udger en hindring
for den frie udveksling af tjenesteydelser.

Sjette sporgsmal

Med det sjette spergsmal har den nationale domstol spurgt, om traktatens bestem-
melser om den frie udveksling af tjenesteydelser er til hinder for en lovgivning som
den britiske lovgivning om lotterier, i betragtning af de socialpolitiske hensyn og
det hensyn til at forebygge bedrageri, der begrunder den.
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Indledningsvis skal det fastsls, at en lovgivning som den britiske — som det ogsa
er anfort af den nationale domstol — ikke indebzrer nogen forskelsbehandling
begrundet i nationalitet og folgelig m3 antages at finde anvendelse uden forskel.

Det er da ogsa ubestridt, at et forbud som det, der er indeholdt i den britiske lov-
givning, som omfatter store lotterier og i szrdeleshed reklame for og salg af lod-
sedler til sidanne lotterier, finder anvendelse, uanset hvilken nationalitet
arrangeren af lotteriet eller dennes kollektorer har, og uanset i hvilken eller hvilke
medlemsstater arrangeren eller dennes kollektarer har hjemsted. Det indebzrer
sdledes ikke nogen forskelsbehandling pa grundlag af de pigzldende erhvervsdri-
vendes nationalitet eller pd grundlag af den medlemsstat, de har hjemsted i.

Kommissionen og de sagsogte i hovedsagen har imidlertid anfort, at en lovgivning
som den britiske lovgivning om lotterier i realiteten er diskriminerende. De har
gjort gaeldende, at selv om denne lovgivning forbyder store lotterier pa britisk ter-
ritorium pé et tilsyneladende ikke-diskriminerende grundlag, tillader den dels, at
den samme person samtidig arrangerer flere sm4 lotterier, dvs. svarende til ét stort
lotteri, dels at der arrangeres hasardspil af lignende art og storrelse som store lot-
terier, f.eks. fodboldtipning eller »bingo«.

Det bemearkes, at det i hovedsagen omtvistede forbud ganske vist ikke omfatter
alle lotterier, idet lotterier af en vis begranset storrelse, der arrangeres til almen-
nyttige formal, er tilladt inden for statens territorium, og at forbuddet indgir i den
nationale lovgivning om spil om penge generelt, der tillader visse former for spil,
der er beslegtet med lotteri, f. eks. fodboldtipning eller »bingo-spil«.
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Selv om de spil, der séledes er tilladt 1 Det Forenede Kongerige, kan have en lige s&
stor pulje af indsatser som de store lotterier, og selv om de har et vasentligt ele-
ment af tilfzldighed, er de dog med hensyn til deres formal, deres regler og deres
tilrettelzeggelse forskellige fra store lotterier, der indtil indferelsen af National Lot-
tery etc. Act 1993 blev arrangeret i andre medlemsstater. De har derfor ikke samme
karakter som de lotterier, der er forbudt i henhold il britisk lovgivning, og kan —
i modsaztning til hvad Kommissionen og de sagsegte 1 hovedsagen har havdet —
ikke ligestilles med dem.

En lovgivning som den britiske kan pa denne baggrund ikke anses for at vere dis-
kriminerende.

Det skal derfor undersoges, om traktatens artikel 59 ikke er til hinder for en sidan
lovgivning, der, selv om den ikke er diskriminerende, dog udger en hindring for
den frie udveksling af tjenesteydelser, som det er fastsldet ovenfor i premis 45 i
nzrverende dom.

Samtlige regeringer, der har afgivet indleg, finder, at en lovgivning som den omtvi-
stede er forenelig med bestemmelserne i traktatens artikel 59. Efter deres opfattelse
skal lovgivningen anses for berettiget af de tvingende almene hensyn, der vedrorer
forbrugerbeskyttelse, forebyggelse af kriminalitet, den offentlige szdelighed,
begrznsning af eftersporgslen efter spil om penge samt finansieringen af almennyt-
tige formal. De er endvidere af den opfattelse, at lovgivning af denne art stdr i et
rimeligt forhold til de mal, der forfelges med den.

Kommissionen finder derimod, at selv om forbuddet mod lotterier som det, der er
indeholdt i britisk lovgivning, er begrundet i tvingende almene hensyn, er det ikke
foreneligt med traktatens artikel 59, idet de mal, der forfelges med det, kan nis ved
mindre indgribende foranstaltninger.
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De sagsogte i hovedsagen har anfert, at de forhold, der er henvist til som begrun-
delse for det omtvistede forbud, ikke kan vere tvingende almene hensyn, nir en
lovgivning som den britiske ikke indeholder et tilsvarende forbud mod spil om

" penge af samme art som de store lotterier.

Efter det af den forelzggende ret oplyste sogte man med den britiske lovgivning
for indforelsen af National Lottery etc. Act 1993, hvorved der blev indfert et nati-
onalt lotteri, at tilgodese felgende hensyn: at forebygge kriminalitet og sikre, at
deltagerne i spil om penge behandles zrligt; at undgi at stimulere efterspargslen
efter spil om penge, der ved overdrivelse har socialt skadelige konsekvenser; at
sikre, at lotterier ikke kan arrangeres med personlig og erhvervsmeassig indtjening
for gje, men alene til velgorende, sportslige eller kulturelle formal.

Disse hensyn, der skal bedemmes samlet, vedrerer beskyttelsen af modtagerne af
tjenesteydelsen — mere generelt af forbrugerne — samt beskyttelsen af ordre pub-
lic. Domstolen har allerede fastsldet, at disse mal er blandt dem, der kan berettige
indgreb i den frie udveksling af tjenesteydelser (jf. dom af 18.1.1979, forenede
sager 110/78 og111/78, Van Wesemael, Sml. s.35, przmis28, af 4.12.1986,
sag 220/83, Kommissionen mod Frankrig, Sml. s.3663, premis20, og af
24.10.1978, sag 15/78, Société générale alsacienne de banque, Sml. s. 1971, prz-
mis 5).

Niér den ganske szrlige beskaffenhed af lotterier, som adskillige medlemsstater har
fremhavet, tages i betragtning, m4 disse hensyn anses for at berettige, at der i for-
hold til traktatens artikel 59 gennemfores s vidtgiende begrensninger som forbud
mod lotterier pd medlemsstatens omride.

For det forste kan man nemlig ikke se bort fra de moralske, religiase og kulturelle
betznkeligheder, der knytter sig til sdvel lotterier som andre spil om penge i alle
medlemsstater. Disse folger generelt den politik at begrznse eller endog forbyde
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spil om penge og at forhindre, at de er en kilde til personlig indtjening. Det skal
endvidere bemarkes, at 1 betragtning af de betydelige summer, lotterier giver
mulighed for at indsamle, og de store gevinster, de kan give deltagerne, szrlig nir
de arrangeres i storre mélestok, indebzrer de en stor risiko for forbrydelser og
bedrageri. Derudover udger de en fristelse til at give penge ud pa en mide, der kan
fa socialt skadelige konsekvenser for den enkelte. Endelig bemzrkes, at det, selv
om dette hensyn ikke i sig selv kan anses for en objektiv begrundelse, ikke er uden
betydning, at lotterier i vasentligt omfang kan bidrage til finansieringen af
velgorende eller almennyttigt arbejde af social, forsorgsmassig, sportslig eller kul-
turel art.

Disse szrlige forhold begrunder, at der tilkommer de nationale myndigheder et
sken, der omfatter fastszttelsen af de fornedne forskrifter til beskyttelse af delta-
gerne i spillet og mere generelt, under hensyntagen til hver enkelt medlemsstats
socialt og kulturelt betingede szregenheder, til beskyttelsen af samfundsordenen,
bide for s& vidt angdr de nzrmere bestemmelser om tilrettelzeggelsen af lotterierne
samt omfanget af indsatserne og anvendelsen af det udbytte, de afkaster. Det til-
kommer dem sdledes ikke alene at afgere, om det er nedvendigt at begrense lot-
terier, men ogsd om de skal forbydes, under forudsztning af, at sidanne
begrensninger ikke er diskriminerende.

Nér en medlemsstat inden for sit omrdde forbyder store lotterier og i serdeleshed
reklamer for og distribution af lodsedler til lotterier af denne art, kan et forbud
mod at indfere materiale, der skal gore det muligt for indbyggerne 1 medlemsstaten
at deltage i sidanne lotterier, som arrangeres i en anden medlemsstat, ikke anses for
et uberettiget indgreb i den frie udveksling af tjenesteydelser. Et sidant forbud er
et nedvendigt led i den beskyttelse, som medlemsstaten ensker at sikre pa sit
omrade i forbindelse med lotterier.

Det sjette prajudicielle spergsmal skal folgelig besvares siledes, at traktatens
bestemmelser vedrerende udveksling af tjenesteydelser ikke er til hinder for en
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lovgivning som den britiske lovgivning om lotterier i betragtning af det socialpo-
litiske hensyn og det hensyn til at forebygge bedrageri, der begrunder den.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er atholdt af den belgiske, danske, tyske, hellenske, spanske, fran-
ske, irske, luxembourgske, nederlandske og portugisiske regering, Det Forenede
Kongeriges regering og af Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber, som
har afgivet indleeg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da sagens behandling i for-
hold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den nationale
ret, tilkommer det denne at trzffe afgerelse om sagens omkostninger.

P grundlag af disse preemisser

kender

DOMSTOLEN

vedrorende de sporgsmal, der er forelagt af High Court of Justice (Queen’s Bench
Division, Commercial Court) ved kendelse af 3. april 1992, for ret:

1) Indfersel af reklamer for og lodsedler til et lotteri til en medlemsstat med det
formal at fi indbyggerne i denne medlemsstat til at deltage i et lotteri, der
arrangeres i en anden medlemsstat, har tilknytning til en virksomhed med
»tjenesteydelser«, som omhandlet i traktatens artikel 60, og er folgelig
omfattet af traktatens artikel 59.

I-1098



SCHINDLER

2) En national lovgivning, der — som den britiske lovgivning om lotterier —
med nzrmere fastsatte undtagelser forbyder lotterier pd medlemsstatens ter-
ritorium, udger en hindring for den frie udveksling af tjenesteydelser.

3) Traktatens bestemmelser vedrerende udveksling af tjenesteydelser er ikke til
hinder for en lovgivning som den britiske lovgivning om lotterier i betragt-
ning af det socialpolitiske hensyn og det hensyn til at forebygge bedrageri,
der begrunder den.

Due Mancini Moitinho de Almeida
Diez de Velasco Kakouris Schockweiler
Rodriguez Iglesias Grévisse Zuleeg
Kapteyn Murray

Afsagt i offentligt retsmede 1 Luxembourg den 24. marts 1994.

R. Grass O. Due

Justitssckreter Prasident
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