EGLISE DE SCIENTOLOGIE

DOMSTOLENS DOM
14. marts 2000 *

I sag C-54/99,

angaende en anmodning, som Conseil d’Etat (Frankrig) i medfor af EF-traktatens
artikel 177 (nu artikel 234 EF) har indgivet til Domstolen for i den for neevnte ret
verserende sag,

Association Eglise de scientologic de Paris,

Scientology International Reserves Trust

mod

Premier ministre,

at opnd en pragjudiciel afgorelse vedrerende fortolkningen af EF-traktatens
artikel 73 D, stk. 1, litra b) [nu artikel 58, stk. 1, litra b), EF],

* Processprog: fransk.
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har

DOMSTOLEN

sammensat af presidenten, G.C. Rodriguez Iglesias, afdelingsformaendene J.C.
Moitinho de Almeida, D.A.O. Edward og R. Schintgen samt dommerne P.J.G.
Kapteyn, C. Gulmann (refererende dommer), J.-P. Puissochet, G. Hirsch,
H. Ragnemalm, M. Wathelet og V. Skouris,

generaladvokat: A. Saggio
justitssekretaer: R. Grass,

efter at der er indgivet skriftlige indleeg af:

— association Eglise de scientologie de Paris og Scientology International
Reserves Trust ved advokaterne E. Piwnica og J. Molinié, med mederet for
Conseil d’Etat og Cour de cassation

— den franske regering ved afdelingschef R. Abraham og ekspeditionssekreteer
S. Seam, begge Juridisk Tjeneste, Udenrigsministeriet, som befuldmegtigede

— Kommissionen for De Europziske Fallesskaber ved M. Patakia, Kommis-
sionens Juridiske Tjeneste, som befuldmaegtiget,

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at der i retsmedet den 7. september 1999 er afgivet mundtlige indleeg af den
franske regering ved R. Abraham og S. Seam, den graske regering ved kontorchef
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E Spathopoulos, Juridisk Tjeneste, @konomiministeriet, som befuldmeegtiget, og
af Kommissionen ved M. Patakia,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 21. oktober
1999,

afsagt folgende

Dom

Ved afgorelse af 6. januar 1999, indgdet til Domstolen den 16. februar 1999, har
Conseil d’Etat i medfer af EF- traktatens artikel 177 (nu artikel 234 EF) fmelagt
et preejudicielt sporgsmal vedrerende fortolkningen af EF-traktatens artikel 73 D,
stk. 1, litra b) [nu artikel 58, stk. 1, litra b), EF].

Sporgsmalet er blevet rejst i en sag, der fores mellem association Eglise de
scientologie de Paris, der er en fransk forening, og Scientology International
Reserves Trust, der er en engelsk »trust«, pd den ene side, og den franske
statsminister pd den anden side vedrerende dennes stiltiende afslag pa sagse-
gernes anmodning om ophzvelse af de bestemmelser om forudgaende tilladelse,
der er fastsat i fransk ret for visse kategorier af direkte, udenlandske investeringer.
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Fzllesskabsretten

EF-traktatens artikel 73 B, stk. 1 (nu artikel 56, stk. 1, EF), bestemmer folgende:

»Inden for rammerne af bestemmelserne i dette kapitel er alle restriktioner for
kapitalbevegelser mellem medlemsstaterne indbyrdes og mellem medlemssta-
terne og tredjelande forbudt.«

Traktatens artikel 73 D har felgende ordlyd:

»1. Bestemmelserne i artikel 73 B griber ikke ind i medlemsstaternes ret til:

b) at treeffe de nodvendige foranstaltninger for at hindre overtraedelser af deres
nationale ret og forskrifter, iszer pa skatte- og afgiftsomradet og i forbindelse
med tilsynet med finansielle institutioner, eller til af administrative eller
statistiske hensyn at fastlegge procedurer for anmeldelse af kapitalbevee-
gelser eller til at treeffe foranstaltninger, der er begrundet i hensynet til den
offentlige orden eller den offentlige sikkerhed.
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3. De foranstaltninger og fremgangsmader, der er nzvnt i stk. 1 og 2, ma ikke

udgere et middel til vilkarlig forskelsbehandling eller en skjult begransning af
den frie bevagelighed for kapital og betalinger, som defineret i artikel 73 B.«

De franske retsforskrifter

Artikel 1 i loi relative aux relations financiéres avec I’étranger (den franske lov
nr. 66-1008 af 28.12.1966 om de gkonomiske forbindelser med udlandet,
herefter »lov nr. 66-1008«) bestemmer folgende:

»Der bestdr frie skonomiske forbindelser mellem Frankrig og udlandet. Denne
frihed udoves i henhold til bestemmelserne i denne lov under overholdelse af
Frankrigs internationale forpligtelser.«

I artikel 3, nr. 1, litra ¢), i lov nr. 66-1008 hedder det:

»Med henblik pa at beskytte nationale interesser kan regeringen ved dekreter, der
udstedes pa forslag af skonomi- og finansministeren beslutte,

1) at der skal afgives anmeldelse, indhentes forudgaende tilladelse eller foretages
kontrol, inden:
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c) der foretages eller gennemfores udenlandske investeringer i Frankrig

ea K

I artikel 5-1, I, nr. 1, i lov nr. 66-1008, som indsat ved lov nr. 96-109 af
14. februar 1996 om de skonomiske forbindelser med udlandet for s vidt angdr
udenlandske investeringer i Frankrig, bestemmes folgende:

»Safremt ekonomiministeren konstaterer, at der foretages eller er blevet foretaget
en udenlandsk investering i aktiviteter, der selv lejlighedsvis vedrarer udevelse af
offentlig myndighed i Frankrig, eller at en udenlandsk investering kan bringe den
offentlige orden, den offentlige sundhed eller den offentlige sikkerhed i fare, eller
investeringen foretages i aktiviteter vedrerende udvikling, fremstilling eller
handel med viben, ammunition, krudt eller spreengstoffer beregnet til militert
brug eller brug som krigsmateriel, og der ikke er blevet indhentet forudgdende
tilladelse i henhold til artikel 3, nr. 1, litra c), i denne lov, eller der ikke er blevet
givet tilladelse, eller betingelserne i tilladelsen ikke er blevet opfyldt, kan
ministeren pdlegge investoren ikke at gennemfere transaktionen eller at zndre
den eller pd egen bekostning at genetablere den tidligere tilstand.

Der kan forst gives paleg, efter at investoren er blevet opfordret til at fremsztte
sine bemzrkninger inden for en frist pd 15 dage.«

I artikel 11 1 dekret nr. 89-938 af 29. december 1989 til gennemforelse af
artikel 3 ilov nr. 66-1008, som andret ved dekret nr. 96-117 af 14. februar 1996
(herefter »dekret nr. 89-938«), bestemmes det:

»Der kan frit foretages direkte, udenlandske investeringer i Frankrig. Der skal
indgives en anmeldelse til myndighederne ved foretagelsen af disse investeringer. «
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I artikel 11a i dekret nr. 89-938 hedder det:

»Bestemmelserne i artikel 11 finder ikke anvendelse pa de investeringer, der er
omhandlet i artikel §, I, nr. 1, i lov nr. 66-1008 af 28. december 1966 om de
gkonomiske forbindelser med udlandet, navnlig som zndret ved lov nr. 96-109 af
14, februar 1996.«

Det tilfojes i artikel 12 i dekret nr. 89-938:

»Der skal indhentes forudgdende tilladelse fra ekonomiministeren til direkte,
udenlandske investeringer, der henherer under artikel 11a, i Frankrig. Denne
tilladelse anses for givet en mdned efter skonomiministerens modtagelse af
investeringsanmeldelsen, medmindre denne inden for samme frist har truffet
afgorelse om udsattelse af den pageeldende transaktion. Pkonomiministeren kan
give afkald p retten til udsettelse inden udlgbet af den frist, der er fastsat i denne
artikel. «

I artikel 13 i dekret nr. 89-938 er det narmere bestemt, at visse direkte
investeringer er fritaget for den forpligtelse til indgivelse af anmeldelse til
myndighederne eller til indhentelse af forudgéende tilladelse, der er fastsat i
artikel 11 og 12, herunder oprettelse af selskaber, filialer eller nye virksomheder,
direkte investeringer, der foretages mellem selskaber inden for samme koncern,
direkte investeringer indtil 10 mio. FRF i handvarksvirksomheder, inden for
detailhandel og hotelvirksomhed samt erhvervelse af landbrugsjord.
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Tvisten i hovedsagen og det przjudicielle sporgsmal

Den 1. februar 1996 anmodede sagsogerne i hovedsagen statsministeren om at
opheve en rekke administrative bestemmelser, hvorefter der krevedes forud-
gdende tilladelse til direkte, udenlandske investeringer. Da de konstaterede, at de
@ndringer, der var sket den 14. februar 1996, medferte, at man opretholdt en
ordning med forudgdende tilladelse, fandt sagsegerne, at der var tale om en
afgorelse fra statsministerens side, som matte sidestilles med et afslag pa deres
anmodning, og de 1ndbragte derfor afgorelsen for Conseil d’Etat med pastand
om, at den blev ophavet pa grund af, at statsministeren havde overskredet sine
bef@jelser. Til stette for deres péstand har sagsegerne paberdbt sig en til-
sidesaettelse af fellesskabsbestemmelserne om frie kapitalbevagelser.

Da Conseil d’Etat fandt, at der er tvivl med hensyn til fortolkningen af traktatens
artikel 73 D, har retten besluttet at udsztte sagen og foreleegge Domstolen
folgende przjudicielle sporgsmal:

»Giver bestemmelserne i artikel 73 D i traktaten af 25. marts 1957 om oprettelse
af Det Europziske Fellesskab, som @ndret, hvorefter forbuddet mod alle
restriktioner for kapitalbevagelser mellem medlemsstaterne ikke griber ind i
medlemsstaternes ret til at ’trzeffe foranstaltninger, der er begrundet i hensynet til
den offentlige orden eller den offentlige sikkerhed’, en medlemsstat mulighed for,
som en fravigelse af ordningen om fuldsteendig liberalisering eller om anmeldelse,
som gelder for udenlandske investeringer pd dens omrdde, at opretholde
bestemmelser om forudgdende tilladelse for investeringer, der kan udgere en
fare for den offentlige orden, sundhed og sikkerhed, hvorved det preciseres, at
tilladelsen anses for opndet en méned efter modtagelsen af den til ministeren
indgivne investeringsanmeldelse, medmindre ministeren inden for samme frist har
truffet afgarelse om udsettelse af den pageeldende transaktion?«

Det bemerkes, at en national bestemmelse, hvorefter en direkte, udenlandsk
investering kraever en forudgdende tilladelse, er en restriktion for kapitalbevee-
gelserne i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i traktatens artikel 73 B,
stk. 1 (jf. i denne retning dom af 14.12.1998, forenede sager C-163/94, C-165/94
og C-250/94, Sanz de Lera m.fl., Sml. I, s. 4821, praemis 24 og 25).
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En sddan bestemmelse er fortsat en restriktion, selv om tilladelsen, som i
hovedsagen, anses for givet en maned efter modtagelsen af anspgningen, safremt
den kompetente myndighed ikke inden for samme frist har truffet afgorelse om
udszettelse af transaktionen. Det har heller ingen betydning, at manglende
overholdelse af forpligtelsen til at indhente en forudgdende tilladelse, som den
franske regering har oplyst, ikke er sanktioneret.

Det sporgsmal, der opstar, er herefter, om traktatens artikel 73 D, stk. 1, litra b),
hvorefter traktatens artikel 73 B ikke griber ind i medlemsstaternes ret til at
treeffe foranstaltninger, der er begrundet i hensynet til den offentlige orden eller
den offentlige sikkerhed, giver mulighed for nationale bestemmelser, som de i
hovedsagen omhandlede, hvorefter der kun kraeves en forudgédende tilladelse til
direkte, udenlandske investeringer, der kan udgere en fare for den offentlige
orden eller den offentlige sikkerhed.

For det forste bemeerkes, at selv om medlemsstaterne i det vaesentlige har frihed til
i overensstemmelse med deres nationale behov at bestemme, hvad hensynet til
den offentlige orden og den offentlige sikkerhed kreever, ma begrundelserne
imidlertid i fellesskabsretlig sammenhang og serligt i det omfang, de skal
retfeerdiggere en fravigelse af det grundleeggende princip om frie kapitalbevee-
gelser, fortolkes strengt, siledes at deres raekkevidde ikke ensidigt kan fastleegges
af den enkelte medlemsstat uden fellesskabsinstitutionernes kontrol (jf. i denne
retning dom af 28.10.1975, sag 36/75, Rutili, Sml. s. 1219, praemis 26 og 27).
Den offentlige orden og den offentlige sundhed kan sdledes kun paberabes, nar
der foreligger en virkelig og tilstrazkkelig alvorlig trussel mod et grundlaggende
samfundshensyn (jf. i denne retning Rutili-dommen, premis 28, og dom af
19.1.1999, sag C-348/96, Calfa, Sml. I, s. 11, premmis 21). Begrundelserne ma
heller ikke drejes bort fra deres egentlige funktion for at tjene rent ekonomiske
formal (jf. i denne retning Rutili-dommen, preemis 30). Herudover skal enhver
person, der rammes af en restriktiv foranstaltning, der har hjemmel i en sadan
undtagelse, kunne indbringe sagen til efterprovelse (jf. i denne retning dom af
15.10.1987, sag 222/86, Heylens m.fl., Sml. s. 4097, preemis 14 og 15).
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For det andet bemzerkes, at restriktive foranstaltninger for frie kapitalbevaegelser
kun kan begrundes med hensynet til den offentlige orden og den offentlige
sikkerhed, hvis de er nedvendige for at beskytte de interesser, som de skal sikre,
og kun sifremt disse mal ikke kan nds ved mindre indgribende foranstaltninger
(jf. i denne retning dommen i sagen Sanz de Lera m.fl., premis 23).

Selv.om Domstolen i dom af 23. februar 1995 (forenede sager C-358/93 og
C-416/93, Bordessa m.fl., Sml. I, s. 361) og i dommen i sagen Sanz de Lera m.fl.,
der vedrorte udfersel af pengesedler, fandt, at bestemmelserne om forudgdende
tilladelse under de konkrete omsteendigheder i sagerne ikke var nedvendige for at
give de nationale myndigheder mulighed for at foretage en kontrol med henblik
pd at hindre overtraedelser af deres love og administrative bestemmelser, og at de
derfor udgjorde restriktioner, der var i strid med traktatens artikel 73 B, har den
dog ikke dermed fastsléet, at bestemmelser om forudgdende tilladelse aldrig kan
veere berettigede, herunder sifremt en sddan tilladelse virkelig er nedvendig til
beskyttelse af den offentlige orden eller den offentlige sikkerhed (jf. dom af
1.6.1999, sag C-302/97, Konle, Sml. I, s. 3099, premis 45 og 46).

For sd vidt angar direkte, udenlandske investeringer kan det vaere vanskeligt at
identificere og blokere for kapital, nar den ferst er kommet ind i en medlemsstat,
og dette kan gere det nadvendigt fra begyndelsen at hindre transaktioner, der vil
vere til fare for den offentlige orden eller den offentlige sikkerhed. Heraf folger,
at bestemmelser om forudgdende anmeldelse i tilfelde, hvor de direkte,
udenlandske investeringer udger en virkelig og tilstraekkelig alvorlig trussel
mod den offentlige orden eller den offentlige sikkerhed, kan vise sig utilstraek-
kelige til at afverge en sidan trussel.

I hovedsagen er bestemmelserne imidlertid karakteriseret ved, at der kraeves en
forudgaende tilladelse til enhver direkte, udenlandsk investering, der »kan udgere
en fare for den offentlige sundhed og den offentlige orden«, uden nermere
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precisering. De pigaldende investorer far sdledes ingen oplysning om, under
hvilke nzrmere omsteendigheder det er nodvendigt at indhente en forudgédende
tilladelse.

En sidan ubestemthed giver ikke borgerne mulighed for at kende omfanget af
deres rettigheder og pligter i henhold til traktatens artikel 73 B. Under disse
omstzndigheder er de indforte bestemmelser i strid med retssikkerhedsprincippet.

Det forelagte sporgsmal skal derfor besvares med, at traktatens artikel 73 D,
stk. 1, litra b), skal fortolkes sdledes, at den er til hinder for bestemmelser om
forudgdende tilladelse til direkte, udenlandske investeringer, hvorefter de
investeringer, bestemmelserne geelder for, kun i generelle vendinger defineres
som investeringer, der kan udgere en fare for den offentlige orden og den
offentlige sikkerhed, siledes at de berorte ikke kan have kendskab til, under
hvilke nzermere omstandigheder det er nedvendigt at indhente en forudgaende
tilladelse.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af den franske og den graske regering samt af
Kommissionen, som har afgivet indleeg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da
sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at trzffe afgerelse om sagens
omkostninger.
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P4 grundlag af disse praemisser

kender

DOMSTOLEN

vedrorende det spergsmal, der er forelagt af Conseil d’Etat ved afgerelse af
6. januar 1999, for ret:

EF-traktatens artikel 73 D, stk. 1, litra b) [nu artikel 58, stk. 1, litra b), EF], skal
fortolkes saledes, at den er til hinder for bestemmelser om forudgaende tilladelse
til direkte, udenlandske investeringer, hvorefter de investeringer, bestemmelserne
geelder for, kun i generelle vendinger defineres som investeringer, der kan udgere
en fare for den offentlige orden og den offentlige sikkerhed, saledes at de berorte
ikke kan have kendskab til, under hvilke nzrmere omstendigheder det er
nedvendigt at indhente en forudgaende tilladelse.

Rodriguez Iglesias Moitinho de Almeida
Edward Schintgen Kapteyn
Gulmann Puissochet Hirsch
Ragnemalm Wathelet Skouris

Afsagt i offentligt retsmade i Luxembourg den 14. marts 2000.

R. Grass G.C. Rodriguez Iglesias

Justitssekretzer Praesident

I-1364



