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CONCLUSIONES DEL ABOGADO GENERAL
SR. CLAUS GULMANN

presentadas el 16 de diciembre de 1993

Serior Presidente,
Seriores Jueces,

1. En todos los ordenamientos juridicos de
los Estados miembros existe una prohibicién
de principio de la loterfa y otras formas de
juegos de azar. Las justificaciones al respecto
son ampliamente convergentes: se trata de
actividades que no deben permitirse por
razones éticas y sociales; debe protegerse a
los ciudadanos contra los peligros que
implica la pasién del juego y existe un riesgo
serio de delincuencia en este dmbito.

Pero al mismo tiempo, en todos los Estados
miembros hay excepciones, en mayor o
menor medida, a dicha prohibicién. La
justificacién que se da al respecto es que
puede ser oportuno autorizar el juego en
cierta medida, en parte para satisfacer el ansia
de juego de los ciudadanos y en parte para
evitar el juego ilegal. Es posible fijar requisi-
tos en relacién con las formas de juego auto-
rizadas con el fin de limitar el riesgo de
delincuencia. Ademis, es posible —y este
extremo reviste gran importancia en todos
los Estados miembros— subordinar las auto-
rizaciones al requisito de que los beneficios

# Lengua original: danés.
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obtenidos del juego se destinen a fines de
interés general o al Tesoro piblico.

2. El 4mbito de la loteria, controvertido en
el presente asunto, se caracteriza por el
hecho de que, en la mayor parte de los Esta-
dos miembros, existe una o mas loterfas a
nivel nacional, bien directamente administra-
das por las autoridades piiblicas, bien some-
tidas a un estricto control piblico. Ademds,
existen normas que autorizan las loterfas
locales, de menor importancia, bajo ciertos
requisitos, en particular, en relacién con la
afectacién del beneficio. Por otra parte,
segiin las informaciones proporcionadas, en
los Estados miembros las actividades de las
loterfas extranjeras estin prohibidas o severa-
mente restringidas. !

Por tanto, el mercado interior no es una rea-
lidad en el 4mbito de la loterfa. Se ha dotado
a las grandes loterfas nacionales de derechos
exclusivos y estdn en gran medida protegidas
contra la competencia de las loterfas extran-
jeras.

1 — Véase, a este respecto, el punto 41 de la resolucién de
remisidn,
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3. En el presente asunto, el Tribunal de Jus-
ticia debe resolver la cuestién de si las nor-
mas del Tratado de Roma se aplican en dicho
4mbito y, en su caso, si las restricciones apli-
cables a las actividades de las empresas de
loterfa extranjeras son licitas segin el Tra-
tado.

Asi, el asunto es de gran interés, tanto préic-
tico como de principio, y todos los Estados
miembros, a excepcién de Italia, han presen-
tado observaciones.

4. Las cuestiones prejudiciales que el Tribu-
nal de Justicia debe responder se suscitaron
en el marco de un asunto en el que un
6rgano jurisdiccional britdnico debe resolver
sobre la compatibilidad con el Derecho
comunitario de una confiscacién de material
publicitario para una loterfa extranjera, efec-
tuada al amparo de la legislacién britdnica
que prohibia en aquella época las loterfas, a
excepcidn de ciertas loterfas locales, en otras
palabras, en una época en la que no existia en
el Reino Unido ninguna gran loterfa de
dmbito nacional.

El juego en los Estados miembros y su
regulacion

5. Puede ser oportuno completar estas
observaciones preliminares con algunas
informaciones relativas a las diferentes for-
mas de juego practicadas en los Estados
miembros y sus normativas.

6. Dichas informaciones se basan en gran
parte en un informe publicado por la
Comisién, consagrado al mercado del juego
en el marco del mercado interior.2 El
informe, que subraya que las cifras que da
—relativas al afio 1989— deben utilizarse
con prudencia, subdivide el mercado del
juego en una serie de sectores por productos
que en aquella época ocupaban, a nivel
comunitario, las cuotas de mercado siguien-
tes:

— loterfas nacionales y similares 36 %
— carreras hipicas y similares 31%
— casinos 17 %
— mdquinas recreativas 11 %
— bingo y otros juegos 5%

2 — Gambling in the Single Market — A Study of the Current

Legal and Market Situation, volumen I-II, junio de 1991,
Dicho informe fue claborado para la Comisién por los
expertos de Coopers & Lybrand y consta que dicho informe
«no refleja necesariamente el punto de vista oficial de la
Comisién».
El informe se basa en una distincién entre jucgo y apuesta.
En él se dcfine la apucsta como un jucgo cn el que se afecta
una cantidad a la probabilidad de que ocurra un aconteci-
micnto dado. Apostar requicre que sc sea relativamente
ducho en la materia considerada, Por ¢l contrario, of informe
define cl jucgo como una actividad cn la que sc afecta una
cantidad a que ocurra un acontecimiento dado sin que se
tenga ningiin control de la cuestion, Por ello este tltimo tipo
de Jucgo se llama «jucgo de azars. Las loterfas son juegos de
azar.
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Se estima que el volumen de negocios total,
es decir, el importe de las apuestas en el sec-
tor de los juegos autorizadas, sobrepasa los
45.000 millones de ecus.

7. El informe demuestra que hay grandes
diferencias entre los mercados en los diferen-
tes Estados miembros.

Las diferencias nacionales suponian, por
ejemplo, que el Reino Unido y Francia
ostentaban, en relacién con las apuestas en
las carreras de caballos, el 55 % y el 30 % del
mercado global comunitario, respectiva-
mente, mientras que el mercado de las
loterias > —sobre el que el informe sélo da
cifras para las grandes loterfas de cardcter
nacional e incluye, por el contrario, las cifras
de las apuestas sobre los partidos de fitbol y
otros deportes (quinielas/football-pools)—

3 — Las loterfas se caracterizan por el hecho de que todas las
apuestas se integran en un fondo comdn y por tratarse de un
tipo de juego de «baja apuesta/elevada ganancia». El mercado
de la loterfa se encuentra hoy en dia dominado por la loterfa
primitiva. Las loterfas por tramos temporales se basan
—como las loterfas en’ general—en la venta de billetes
numerados, tras lo cual se sortean uno o varios nimeros

anadores. En las «loterfas por tramos temporales», los juga-
ﬁores participan en varios sorteos («tramos temporales») con
un mismo billete. Cada loterfa de este tipo ha establecido,
entre otras cosas, modalidades relativas al mimero de sorteos
en cada uno de los tramos temporales. Existen otras formas
de loterfa. Cabe citar las loterfas «de sorteo instantdneo», en
las que el sorteo es inmediato, de modo que, por ejemplo,
«raspando» el billete, el jugador puede ver inmediatamente si
ha ganado. Segin dicho in%orme, el mercado de las loterias y
otras actividades de este tipo estd dividido del modo
siguiente: loterfas «cldsicas»: 25 %; loterfa primitiva: 46 %;
quiniclas (loterfa deportiva): 22 %; loterfa de sorteo
instanténeo: 6 %.
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estaba repartido por mercados nacionales del
modo siguiente:

— Alemania 28,5%
— Espafia 26,0%
— Francia 16,0%
— Ttalia 11,0%
— Reino Unido (aparentemente limi-

tado sélo a los football-pools) 6,0%
— Otros Estados miembros 12,5%

8. En efecto, el informe subraya que el mer-
cado del juego se compone de mercados
nacionales extremadamente distintos y que
ello refleja tradiciones y preferencias nacio-
nales diferentes, asi como legislaciones nacio-
nales diferentes. *

9. En dicho informe se indica que el mer-
cado del juego debe considerarse hoy en dfa
como una fuente no poco importante ‘de
ingresos para los Estados.

4 — Véase el informe, volumen I, p. 3.
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Esto también afecta al 4mbito de la loterfa. Se
desprende del informe, y, por lo demis, de
las observaciones presentadas en el caso de
autos, que los Estados miembros bien con-
servan los beneficios para si mismos (los
beneficios se ingresan en el Tesoro piblico),
bien ponen como requisito que los beneficios
se afecten a fines de interés general (en su
caso, tras destinar una parte al Tesoro). En
varios Estados miembros, los ganadores
deben pagar impuestos sobre las cantidades
ganadas. Segiin las informaciones disponi-
bles, no existe ninguna loterfa de 4mbito
nacional que se explote sobre una base
comercial, es decir, que sea gestionada por
entidades privadas que puedan disponer de
los beneficios por si mismas.

La parte del volumen de negocios global des-
tinada, en concepto de beneficio, a ingresarse
en el Tesoro o a afectarse a fines de interés
general varfa un poco de un Estado a otro,
No obstante, se trata, en todo caso, de una
parte relativamente considerable del volumen
de negocios total, generalmente entre el 25 y
el 40 %.

10. Si bien el principio de base es el mismo
en todos los Estados miembros —las loterfas
estin prohibidas a menos que hayan obte-
nido una autorizacién particular o cumplan
los requisitos generales de ejercicio de una
determinada actividad, normalmente local—,
existen sustanciales diferencias en lo relativo
al beneficiario de la autorizacién. Como se
ha dicho, en la mayoria de los Estados miem-
bros las grandes loterfas de 4mbito nacional
estdn gestionadas por las propias autoridades
piblicas o por empresas estatales. Las

loterfas también pueden ser objeto de una
concesién a empresas encargadas de organi-
zar el sorteo en nombre y por cuenta del
Estado. Por dltimo, en muchos Estados
miembros encontramos ejemplos de loterfas
organizadas a nivel nacional por sociedades
filantrépicas que financian sus actividades,
entre otras cosas, mediante los beneficios
obtenidos con las loterfas por ellas organiza-

das.

11, Del informe de la Comisién® se des-
prende que, en una medida ciertamente limi-
tada —pero creciente en razén de la
evolucién técnica—, existe la venta de billetes
de loteria mds alld de las fronteras. Se trata
sobre todo de ventas de billetes de las
Klassenlotterien (loterfas por tramos tempo-
rales) alemanas en Bélgica, Dinamarca, Paises
Bajos y Luxemburgo. El informe subraya
que el mercado britdnico es particularmente
interesante para los vendedores extranjeros
de loterfas, ya que el publico en Gran
Bretafia no ha tenido hasta ahora la posibili-
dad de participar en grandes loterfas. Se
supone que los juegos transfronterizos cons-
tituyen «un fenémeno dirigido por el merca-
do», ya que los consumidores estin esencial-
mente motivados por el importe de los
premios.

12. El mercado britinico de la loterfa se ha
diferenciado hasta la fecha de los mercados
de la loteria de los demas Estados miembros.

5 — Volumen 1, pp. 3 y 18.
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La legislacién britdnica establece una
prohibicién general de organizar loterfas.
Dicha prohibicién sélo admite excepciones
en lo relativo a ciertas loterias locales organi-
zadas por los Ayuntamientos o por organiza-
ciones y otras personas juridicas, dado que
los beneficios estin destinados a fines de
interés general («buenas causas»).

De ahi la imposibilidad de organizar loterfas
a nivel nacional, y también la prohibicién de
vender billetes de loterfa de loterfas extranje-
ras y de comercializar dichas loterfas. ¢

13, Esta situacién juridica existente en el
momento de los hechos de que se trata (abril
de 1990) ha sido modificada en extremos
importantes. Sobre la base de un «Libro
Blanco», de marzo de 1992, 7 se adopté una
Ley el 21 de octubre de 1993, por la que se
institufa una loterfa nacional (National
Lottery etc. Act 1993) gestionada por un
concesionario bajo el control piblico y
cuyos beneficios deben afectarse a fines de
interés general. Por otra parte, la legislacién
ha sido modificada en el sentido de que se
autoriza la introduccién de billetes de loteria
de otros Estados miembros, pero subsiste
una prohibicién que afecta al menos a ciertas
formas de comercializacién (promocién) de
loterfas extranjeras.

6 — El Gobierno britdnico comunicé al Tribunal de Justicia
durante la vista que no estd prohibido que los particulares
compren billetes de loterfa y los introduzcan en el Reino
Unido para su uso propio.

7 — A National Lottery — Raising Money for Good Causes,
Cm 1861, Londres, marzo 1992.
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En el Libro Blanco consta que dichas modi-
ficaciones deben apreciarse a la luz del desa-
rrollo  tecnolégico, que posibilita la
realizacién de actividades de loterfa fuera de
las fronteras v a la vez dificulta la aplicacién
de la prohibicién de tales actividades. &

Hechos que suscitaron el litigio y contenido
de las cuestiones prejudiciales

14. Gerhart Schindler, que, junto con su her-
mano Jorg, ejerce la actividad de agente inde-
pendiente de la Siiddeutsche Klassenlotterie,
envié en 1990, en forma de envio postal
masivo a partir de los Paises Bajos, unas
20.000 cartas individuales dirigidas a particu-
lares residentes en el Reino Unido. Cada
sobre contenfa una carta en la que se invitaba
al destinatario a participar en la 87* edicién
de la «Siiddeutsche Klassenlotterie», formu-
larios de pedido y un sobre respuesta en el

8 — Segiin el Libro Blanco:
«8. Recientemente, ciertas preocupaciones sobre el impacto
potencial de loterfas de otros paises de la Comunidad Euro-
pea, debido a la reordenacién del mercado tnico el 1 de
enero de 1993, han reavivado el debate sobre una loteria
nacional [...]
9, No obstante, aunque en nuestra legislacién se mantiene la
prohibicién relativa a las loterias extranjeras, ¢l Gobierno
reconoce que le resultard cada vez mds dificil aplicarla en la
prictica. Mientras no exista una loterfa nacional en nuestro
pais, el mercado del Reino Unido seguird siendo atractivo
para las loterfas de los demés Estados miembros de la Comu-
nidad Europea y otros paises.
10. No cabe la menor duda de que sera cada vez més dificil,
con la tecnologfa moderna, impedir que nuestros ciudadanos
vean la publicidad de loterfas extranjeras y participen en ellas
[...] Los satélites ya permiten captar numerosas cadenas de
televisién extranjeras. Las telecomunicaciones més baratas y
el desarrollo de nuevos medios de pago podrfan hacer
ripidamente que participar en una loterfa extranjera fuera tan
ficil como llamar por teléfono. La poblacién britinica
tendrfa entonces la posibilidad de participar en loterfas que
beneficiarfan a los habitantes de otros pafses, pero no del
suyo.» .
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que figuraba impresa una direccién en los
Paises Bajos. ?

15. Las autoridades aduaneras britdnicas
confiscaron la totalidad de las cartas y for-
mularios de pedido, porque dicho material
habfa sido introducido en el Reino Unido
infringiendo las disposiciones vigentes. La
autoridades britdnicas interpusieron una
accién contra los Sres. Schindler con el
objeto de que declarara vilida la confiscacién
que éstos habian impugnado.

16. La High Court of Justice, Queen’s
Bench Division, plante al Tribunal de Justi-
cia, con arreglo al articulo 177 del Tratado
sels cuestiones.

9 — La Siiddeutsche Klassenlotterie ¢s un organismo piiblico
creado  por cuatro Linder: Baviera, Hesse, Baden-
Wiirtemberg y Renania-Palatinado; su volumen de negocios
anual ¢s de aproximadamente 700 millones de marcos alema-
nes. La adnunistracién de la loterfa estd supervisada por un
comité estatal de la loteria, que debe aprobar tanto ¢l presu-
puesto como las cuentas anuales. Los agentes, que deben
reunir ciertos requisitos de cualificacién profesional y perso-
nal, tienen que promocionar la loterfa, pero segiin las normas
de Ia Siiddcutsche Klassenlotterie, deben abstener de promo-
cionar Ia loterfa en los Estados en que esté prohibido, Los
agentes perciben una comisién por billete de loterfa vendido.
La Siiddeutsche Klassenlotterie es una loterfa cn la que los
jugadores compran billetes enteros o fracciones de billetes y
participan en varios sorteos en ¢l mismo tramo temporal. Se
organizan dos loterfas al afio. Cada loterfa dura 26 semanas.
Los sortcos s¢ agrupan cn scis tramos, con 4 sorteos en cada
tramo hasta el tramo 5 y 6 sortcos en ¢l tramo 6. En [a pric-
tica, hay un sorteo cada semana durante todo el afio. Las par-
ticipaciones se emiten en funcién del tramo. Elsiltimo tramo
ofrece ¢l premio mis elevado (el premio mis clevado de la
loteria de que sc trata en el asunto principal era de 4 millones
de marcos alemanes). El atractivo de dicha loteria se debe,
por una parte, al clevadisimo importe del premio gordo y,
por otra parte, a la posibitidad relativamente grande de obte-
ner ¢l reintegro, Véanse, por lo demés, los puntos 34 a 38 de
la resolucién de remisién, as{ como ¢l informe de la
Comisién, volumen I, p. 93.

Mediante las cuestiones 1 y 4, desea que el
Tribunal de Justicia se pronuncie sobre la
cuestién de si los billetes de loteria o el mate-
rial publicitario relativo a una loterfa cuya
organizacién estd autorizada por la ley en
otro  Estado  miembro  constituyen
mercancias en el sentido del articulo 30 del
Tratado, o si el despacho de billetes o el
envio de material publicitario relativo a dicha
loterfa constituyen una prestacién de servi-
cios en el sentido del articulo 59 del Tratado.

Las cuestiones 2 y 5 tienen por objeto que el
Tribunal de Justicia se pronuncie sobre la
cuestién de si el articulo 30 o el articulo 59 se
aplica «a la prohibicién del Reino Unido de
importar billetes o anuncios de loterfas prin-
cipales, tomando en consideracién que las
restricciones impuestas por la legislacién del
Reino Unido a la celebracién de dichas
loterfas en el Reino Unido se aplican sin
discriminacién por razén de la nacionalidad
y con independencia de que la loterfa se
organice fuera o dentro del Reino Unido».

En el marco de las cuestiones 3 y 6, desea
que en caso afirmativo, el Tribunal de Justicia
dilucide si «el interés del Reino Unido en
limitar las loterfas, por razones de politica
social y para prevenir el fraude, [constituye]
una consideracién legitima de orden piiblico
o moralidad pidblica que justifique, a tenor
del articulo 36 [...] las restricciones contro-
vertidas» o «a tenor del articulo 56 en
relacién con el articulo 66 o de otra
disposicién».
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17. Las observaciones presentadas en este
asunto muestran la necesidad de examinar las
cuestiones siguientes:

— ¢En qué medida la creacién y la
administracién de loterfas constituyen
una «actividad econdémica» comprendida
en el 4mbito de aplicacién del Tratado?

— Los billetes de loterfa y el material publi-
citario correspondiente, ¢constituyen
mercancias en el sentido del articulo 30
del Tratado o servicios en el sentido del
articulo 59?

— ¢Es discriminatoria la prohibicién de
importaci6n?

— En caso negativo, ¢se trata de una
restriccién a la libre circulacién de
mercancias o de servicios contraria en
principio al Tratado?

— Las consideraciones alegadas, ipueden
justificar en su caso tal restriccién?

— ¢Puede la restriccidn ser necesaria y pro-
porcionada a los objetivos persegui-
dos?

1-1048

sEstd comprendida la actividad de la loteria
en el ambito del Tratado?

18, Varios Estados miembros han declarado,
bien que la actividad de la loterfa esta total-
mente excluida del 4mbito de aplicacién del
Tratado, bien que al menos no depende de lo
dispuesto por el Tratado en materia de servi-
cios. No obstante, algunos de dichos Estados
miembros limitaron esta tesis inicamente a
las loterfas que pueden ser consideradas
empresas pablicas de servicios.

19. El argumento fundamental comin de
dicha tesis es que el Tratado se aplica
tinicamente a las actividades econémicas des-
tinadas a la realizacién de los objetivos defi-
nidos en el articulo 2 del Tratado, y que la
actividad de la loterfa no constituye tal acti-
vidad econdémica. A este respecto, se remite,
entre otras cosas, a la jurisprudencia del Tri-
bunal de Justicia, segiin la cual las actividades
no econdémicas no estin comprendidas en el
4mbito de aplicacién del Tratado, y se hace
referencia, en particular, a las sentencias
recafdas en los asuntos Walrave y Dona, 1 en
las que se declaré que determinadas activida-
des deportivas no estaban comprendidas en
el 4mbito del Tratado porque no tenfan
caricter econdmico. Se remite, ademds, a lo
dispuesto en el articulo 58, segiin el cual el
Tratado sélo se aplica a las sociedades que
persigan un objetivo lucrativo, y se observa

10 -— Sentencia de 12 de diciembre de 1974 (36/74, Rec. p. 1405),
y sentencia de 14 de julio de 1976 (13/76, Rec. p. 1333).
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que se desprende de la definicién de servicios
contenida en el articulo 60 del Tratado que
debe tratarse de prestaciones normalmente
efectuadas contra remuneracién.

En apoyo de dicha tesis, también se alega que
el juego es en principio ilegal en todos los
Estados miembros y que las deudas de él
derivadas no pueden ser objeto de ejecucién
forzosa ya que los contratos en que se basan
son contrarios a Derecho. Se remite a la idea
de que dichos contratos constituyen una
amenaza contra el orden ptiblico y que no
persiguen ningin objetivo digno de
proteccién. También se invoca el hecho de
que en algunos Estados miembros —y, al
menos, en Alemania— el juego se considera
una cuestién de Derecho ptiblico.

20. A mi parecer, esta opinion es infundada.
Las circunstancias expuestas por los Estados
miembros demuestran que el juego ocupa, en
la sociedad, una posicién distinta de la de la
mayorfa de las actividades econémicas nor-
males. Se trata de circunstancias que son cier-
tamente pertinentes a efectos de apreciar el
alcance, en este ambito, de las normas del
Tratado, pero que no implican que el Tratado
como tal, o que las normas del Tratado en
materia de prestacidn de servicios, no se apli-
quen en principio a dicho dmbito.

21. Las normas del Tratado, como han sido
interpretadas por el Tribunal de Justicia, !
no proporcionan base alguna para delimitar
el dmbito de aplicacién del Tratado de
manera restringida. Se desprende claramente
de los autos que la importancia econémica
del juego —incluida la loteria— es grande en
todos los Estados miembros. Se trata de una
forma muy particular de actividad
econbmica, en la medida en que, al menos en
cuanto a la loterfa, los beneficios —una vez
pagados los gastos de administracién de la
loterfa, a menudo elevados, y los premios—
se ingresan en el Tesoro publico o se afectan
a fines de interés general. No obstante, ello
no implica que la actividad quede excluida
del 4mbito de aplicacién del Tratado. Este
tipo de actividad también es una actividad
econdémica en el sentido del Tratado. Las
prestaciones de que se trata —la
participacién en la loterfa y la consiguiente
posibilidad de ganar— se efectdan contra
remuneracién y los beneficios obtenidos tie-
nen caricter econdémico, con independencia
de su afectacién. El articulo 90 del Tratado

11 — Cabe citar al respecto la sentencia del Tribunal de Justicia
de octubre de 1988, Stcymann (196/87, Rec. p. 6159),
acerca de la aplicacién de las normas del Tratado a las acti-
vidades cconémicas de una congregacién religiosa; la sen-
tencia de 2 de febrero de 1989, Cowan (186/87, Rec. p. 195),
acerca de la aplicacién del Tratado a una legislacién nacional
rclativa a la indemnizacién de las victimas de Ia violencia, y
la sentencia de 4 de octubre de 1991, Grogan (C-159/90,
Ree. p. I-4685), acerca de [a aplicacién del Tratado a las nor-
mas relativas a [a informacion en materia de interrupcién
voluntaria del embarazo.
En cste contexto también puede mencionarse ¢l asunto
C-272/91, Comisién/Italia, en ¢l que el Tribunal de Justicia
debe resolver sobre la conformidad a Derecho en relacién
con ¢l Tratado y la Directiva 77/62/CEE dcl Conscjo, de
coordinacién dc los procedimicntos de adjudicacién de con-
tratos piiblicos de suministro, de un anuncio de licitacién
italiano relativo a la concesién del sistema de automa-
tizacién del juego de la loterfa italiana, El Gobicrno italiano
alega que la licitacién implica teansferir la facultad de orga-
nizar el jucgo de Ia loteria y, por tanto, depende de Y’os
articulos 55 y 66 del Tratado. Es interesante obscrvar, en el
contexto dc{ caso de autos, que ni el Gobierno ni
Comisién  encontraron  oportuno  cxaminar  si  la
organizacién del juego de la loteria depende de las normas
dchratado. En mis conclusiones de 14 de julio de 1993 en
dicho asunto, rechacé la idea de que la licitacién se refiera a
la facultad de organizar cl jucgo de la loterfa, dado que, en
mi opinién, sc trata de un mercado de prestacién de servi-
cios y de entrega de bienes a la administracién piblica con
cl fin de que ésta organice el jucgo de la loteria. Si el Tribu-
nal de Justicia s adhicre a dicha opinién, la cucstién de si ¢l
jucgo de la loteria como tal depende de las normas del Tra-
tado no serd dircctamente pertinente cn cf caso de autos,
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demuestra que el Tratado también se aplica a
las empresas pblicas y a las empresas a las
que los Estados miembros conceden dere-
chos especiales o exclusivos, incluidas
las "empresas con caricter de monopolio

fiscal.

22. No se ha expuesto ningin elemento
decisivo en apoyo de la tesis segtin la cual los
juegos, entre los que se cuenta la loterfa, no
deberfan en principio estar comprendidos en
el ambito del Tratado. 12 Me parece evidente,
por ejemplo, que en la medida en que auto-
rizan el juego, los Estados miembros deben
respetar la prohibicién fundamental de dis-
criminar en razén de la nacionalidad.

23. En relacién con la cuestién del 4mbito de
aplicacién del Tratado, se ha hecho referencia
a la Directiva 75/368/CEE del Consejo,
de 16 de junio de 1975, titulada «medidas
destinadas a favorecer el ejercicio efectivo de
la libertad de establecimiento y de la libre
prestacién de servicios para diversas activida-
des (ex clase 01 a clase 85 CITI) y por la que
se adoptan, en particular, medidas transito-
rias para dichas actividades», 1* Esta Direc-
tiva —que forma parte de las llamadas Direc-
tivas «transitorias>— se aplica, entre otras
cosas, a las loterfas organizadas con caricter
privado en ciertos Estados miembros, pero
no a las loterfas gestionadas por organismos

12 — No puede considerarse convincente la opinién segiin la cual
la actividad de que sc trata no estd considerada, en uno o
varios Estados miembros, como una actividad econémica de
Derecho privado. La delimitacién del 4mbito de aplicacién
del Tratado debe llevarse a cabo necesariamente sobre la
base de una interpretacién auténoma del Tratado que no
puede depender de la definicién de un cierto concepto en
uno o varios Estados miembros.

13 — DO L 167, p. 22; EE 06/01, p. 205.
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publicos (actividades de servicio piblico). 14
En todo caso, se puede deducir de dicha
Directiva que las actividades de loteria no
estan excluidas por s{ mismas del dmbito de
aplicacién del Tratado. Por lo que respecta a
las loterfas gestionadas por organismos
publicos, la tnica conclusién que puede
extraerse es que el Consejo juzgb oportuno
que las normas de la Directiva se les aplica-
ran.

Los hechos de que se trata en el litigio prin-
cipal, ;se refieren a mercancias o a servicios
en el sentido del Tratado (cuestiones 1 y 4)¢

24, Como se ha indicado, se ha pedido
expresamente al Tribunal de Justicia que
resuelva cémo procede calificar ciertas activi-
dades relativas a la organizacién de una
loterfa, en relacién con los conceptos de
mercancias y servicios segtn el Tratado.

Tal calificacién es, en todo caso, necesaria en
relacién con el Tratado, si bien es cierto, al
menos en cierta medida, como algunos Esta-
dos miembros indican en su observaciones,
que para resolver sobre la conformidad a
Derecho de las normas brit4nicas controver-
tidas no es decisivo saber si deben apreciarse
con arreglo a las normas del Tratado relativas

14 — A tenor de la exposicién de motivos, «las actividades de
loterfa y las actividades andlogas dependientes del
grupo 859 CITI pertenecen frecuentemente al 4mbito de los
servicios piiblicos, ya sea directamente ya sea por medio de
organismos publicos, o estdn prohibidas, y [..] cierto
nimero de las mismas no se encuentra comprendido, por
tanto, en el 4mbito de aplicacién de la presente Directiva;
[...] no obstante, dichas actividades pueden ejercerse a titulo
privado en determinados Estados miembros y [...] es conve-
niente incluirlas en esta Directiva».



SCHINDLER

a la libre circulacién de mercancfas o con
arreglo a las normas del Tratado relativas a la
libre prestacién de servicios (este extremo
volver a tratarse en el punto 56).

25. En mi opinién, la calificacién no suscita
dificultades mayores.

26. En el caso de autos no se discute que las
actividades de loteria como tales constituyen
un servicio en el sentido del Tratado, cosa
probablemente incontestable y que, en todo
caso, la Directiva mencionada en el punto 23
da a entender claramente.

Unicamente los Sres. Schindler mantienen
que los billetes de loterfa deben considerarse
una mercancia en el sentido del Tratado y
que el material publicitario distribuido en el
marco de la venta de billetes de loterfa
depende de las normas del Tratado relativas a
la libre circulacién de mercancias.

Los Estados miembros que formularon su
opinién al respecto, al igual que la Comisién,
estdn de acuerdo en considerar que las activi-
dades de que se trata en el presente asunto
desarrolladas en el marco de la organizacién
de una loterfa deben considerarse parte de
los servicios prestados con dicho fin.

27. Creo que no cabe ninguna duda de que
esta opinién es correcta. No hay ninguna
razén particular para tratar los billetes de
loteria como mercancias. Sirven para probar
que el titular del billete de loterfa ha pagado
por tener derecho a participar en la loteria, es
decir, ha pagado para tener la oportunidad de
ganar uno de los premios de las loterias de
que se trata, La compra de un billete de
loterfa es comparable en este contexto a la
contratacién de un seguro o a la compra de
una prestacién de transporte de personas,
dado que la prueba de la compra del servicio
—la péliza o el billete— entregada por el
prestador de servicios, no constituye una
mercancfa con arreglo al Tratado. Las dife-
rencias que podria haber, desde un punto de
vista concreto o desde un punto de vista
juridico, en relacién con el caricter negocia-
ble de dichos documentos, no son pertinen-
tes en el contexto del presente asunto,

28. De la jurisprudencia del Tribunal de Jus-
ticia se desprende que el material publicitario
relativo a la venta de mercancias estd sujeto a
las normas del Tratado en materia de
mercancfas. 1% Para mi no hay duda de que el
material publicitario relativo a prestaciones
de servicios debe regirse por las normas del
Tratado en materia de prestaciones de servi-
cios.

29. De las consideraciones precedentes se
desprende que la organizacién de una loteria
y las actividades con ella relacionadas, en
particular, la venta de billetes de loterfa y la

15 — Véase la scntencia del Tribunal de Justicia de 7 de marzo
de 1990, GB-INNO (C-362/88, Rec. p. I-667).
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publicidad que se haga al respecto, constitu-
yen servicios con arreglo al Tratado y que las
normas nacionales que regulan dicha activi-
dad estin comprendidas en el 4mbito de las
normas del Tratado relativas a la libre
prestacién de servicios.

El derecho de los Estados miembros a regular
las actividades de loteria

30, A nivel comunitario, no ha sido adop-
tada ninguna normativa relevante para el pre-
sente asunto en relacién con las actividades
de loterfa y otros juegos. La Direc-
tiva 75/368, antes citada, que se refiere a
medidas  transitorias, sélo prevé umna
obligacién limitada, a cargo de los Estados
miembros, de aceptar ciertas pruebas de
moralidad y otros requisitos de cualificacién
respecto a empresas extranjeras, y sus obliga-
ciones al respecto también estdn limitadas en
relacién con las loterfas administradas por
particulares.

Durante el procedimiento, el Tribunal de
Justicia ha sido informado de que la
Comisién comunic6 al Consejo Europeo
que, habida cuenta del principio de
subsidiariedad —como se formula en el
nueyo articulo 3 B, insertado por el Tratado
de la Unién Europea en el Tratado constitu-
tivo de la Comunidad Europea—, habifa deci-
dido no presentar ninguna propuesta con
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vistas a establecer normas comunitarias en
dicho ambito. 16

31. No hay duda de que los Estados miem-
bros regulan el 4mbito de los juegos de azar
de manera profusa y relativamente restric-
tiva,

La cuestién no es si los Estados miembros
pueden emprender dicha regulacién. La com-
petencia de principio de los Estados miem-
bros para establecer normas relativas al
acceso a ciertas actividades y su ejercicio no
se ve afectada por el Tratado. La cuestién es
simplemente qué limitaciones pueden
extraerse de las normas del Tratado en
relacién con la competencia normativa de los
Estados miembros en dicho dmbito.

32. Como se ha indicado, el presente asunto
se refiere al alcance de las normas del Tratado
en materia de prestacién de servicios en
dicho contexto. No obstante, puede ser til
—antes de examinar las normas en materia
de prestacién de servicios— formular algunas
observaciones generales sobre la competencia
general de los Estados miembros para regular
el acceso a las actividades de loterfa, asi como
su ejercicio.

16 — Véanse las conclusiones de la Presidencia del Consejo Euro-
peo reunido en Edimburgo los dias 11 y 12 de diciembre
de 1992, Anexo 2 de la parte A: «Subsidiariedad
— Ejemplos de reexaminacién é)e ropuestas pendientes y
de legislaciones vigentes», publicasas en el Boletin de las
Comunidades Europeas n° 12, 1992.
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33. Como se ha indicado, el punto de par-
tida, en todos los Estados miembros, es que
el juego estd prohibido y que esta situacién
juridica no es en absoluto contraria al Tra-
tado. No obstante, en la prictica, ciertas for-
mas de juego estdn autorizadas, bajo ciertas
condiciones, en todos los Estados miembros.
Hay diferencias bastante sensibles entre los
Estados miembros en relacién con los tipos
de juego autorizados y con los requisitos de
expedicién de las autorizaciones. Esto da
lugar a que una forma de juego pueda estar
prohibida en un Estado miembro y autori-
zada en otro.

34. En caso de autorizacién de una u otra
forma de juego, no cabe duda de que los
Estados miembros pueden establecer normas
relativas a los requisitos de cualificacién que
deben reunirse para poder tener acceso a
dicha actividad, y a las modalidades de su
ejercicio, con el fin de garantizar que la acti-
vidad no dé lugar a abusos que perjudiquen a
los jugadores y a la sociedad en general.

Puede haber diferencias en la intensidad y
alcance de la proteccién dispensada contra
los abuses por las respectivas legislaciones.

35. En la préctica, los Estados miembros exi-
gen con frecuencia —y, en materia de

loterfas, lo hacen en todas las
importantes— 17 que los beneficios se desti-
nen al Tesoro o se afecten a fines de interés
general. Los Estados miembros deben poder
fijar tales requisitos.

36. La prictica también demuestra que en
los Estados miembros donde las loterfas
estdn autorizadas, las loterfas mis importan-
tes a nivel nacional son, por lo general, admi-
nistradas por las propias autoridades piblicas
o confladas a organismos sujetos a super-
visién ptiblica. La razén alegada es que
dichas modalidades son apropiadas a efectos
de prevenir los abusos, e incluso naturales,
habida cuenta del hecho de que el beneficio
se destina al Tesoro piiblico o a fines de
interés general.

37. Por tltimo, la prictica demuestra que, al
menos en cierta medida, los Estados miem-
bros regulan las actividades de loteria con el
objeto de limitar «la oferta». El objetivo
declarado es proteger a los consumidores
contra los peligros que representa para el
individuo una participacién excesiva en el
juego (la pasién del juego) y, con este fin, se
recurre en concreto a limitar el nimero de
empresas que pueden ejercer actividades de

17 — No obstante, ¢n todas las lcgislncioncs nacionales hay casos
en los que los ingresos de ciertas loterfas pueden destinarse
a particulares. El requisito al respecto es, por norma gene-
raE que debe tratarse de sumas limitadas (tanto en relacién
con el precio de un billete de loterfa como del volumen de
negocios global y de los premios ofrecidos, que a menudo
no son premios en metdlico) y que dicha actividad se desa-
rrolle en el marco de otras actividades lddicas, por ejemplo,
ferias ambulantes, cte.
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loterfa, a limitar el nimero de loterfas que
pueden ofrecerse al ptiblico, asi como a limi-
tar el nimero de sorteos.

38. Con tal de que se respete el requisito
fundamental de igualdad de trato a empresas,
establecido en el articulo 52, puede
presumirse, en mi opinién, que los Estados
miembros pueden, sin contravenir el Tratado,
regular las actividades de loterfa en uno de
los sentidos siguientes:

— prohibirlas total o parcialmente,

— establecer requisitos en relacién con el
ejercicio responsable de una actividad
autorizada,

— afectar exclusivamente los beneficios a
fines publicos o de interés general, y

— limitar, al menos en cierta medida, la
oferta de loterfas.

39. Quizi sea algo mids problemitica la
cuestién de si los Estados miembros, como
hacen en la prictica, tienen derecho a limitar
la oferta reservando las actividades de que se
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trata a una o varias empresas 0, en su €aso, a
reservar dichas actividades a la propia autori-
dad piiblica.

Dichas restricciones suscitan dudas tanto en
relacién con las normas del Tratado relativas
al derecho de establecimiento, como con las
normas del Tratado relativas a los servicios.

Es evidente que las normas relativas al dere-
cho de establecimiento, consideradas a la luz
del Tratado y de la jurisprudencia del Tribu-
nal de Justicia, no se oponen de manera
absoluta a que ciertas formas de actividades
econdmicas se reserven a una o varias empre-
sas y, entre éstas, en Su caso, a empresas
ptblicas o a empresas que funcionen ‘en
régimen de administracién piblica. No obs-
tante, el Tratado requiere que haya criterios
de cardcter general que sean admisibles con
arreglo a &l y que justifiquen tal excepcién al
principio de igualdad de acceso al ejercicio
de una actividad comercial y/o profesional
(véase el punto 75 infra).

40. La cuestién es si los Estados miembros
pueden limitar el acceso al ejercicio de las
actividades de loterfa sobre la base de lo que
podriamos llamar una estimacién de las nece-
sidades, es decir, una apreciacién de la canti-
dad de oferta que debe haber en el mercado
en relacién con la prestacién considerada o,
en otros términos, si los Estados miembros
pueden, en este 4mbito, excluir los mecanis-
mos generales del mercado.
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41. Excluir los mecanismos generales del
mercado presupone un motivo justo. En
efecto, en una economia de mercado abierta,
son las fuerzas de mercado —y no las nor-
mativas de Derecho piblico— las que en
principio deben determinar la cantidad de
oferta ideal en relacién con una mercancfa o
un servicio dado.

42. Ahora bien, precisamente en el 4mbito
de que se trata, se han expuesto razones de
peso para justificar tales atentados a los
mecanismos del mercado. Todos los Estados
miembros han intervenido como minimo a
dos niveles decisivos: por una parte, bien no
han autorizado en absoluto las loterfas a
nivel nacional, bien sélo han autorizado una
o algunas; por otra parte, en este &mbito no
es posible ejercer una actividad comercial
ordinaria.

Ciertamente, no procede pronunciarse en el
caso de autos, bajo el punto de vista del dere-
cho de establecimiento, sobre la conformidad
a Derecho de las restricciones a la facultad de
las empresas para acceder a las actividades de
loterfa. No obstante, como veremos a
continuaci6n, no cabe la menor duda de que
los Estados miembros también tienen dere-
cho a regular el mercado en el sentido ante-
riormente indicado, mientras respeten la
obligacién de igualdad de trato prescrita en
el articulo 52 del Tratado y la Comunidad no
haya adoptado normas pertinentes en el
dmbito considerado.

43. Sin ser decisivas, dichas consideraciones
son, sin embargo, pertinentes a efectos de

pronunciarse sobre el problema efectiva-
mente planteado en el caso de autos, que es
el de los limites que se imponen al derecho
de los Estados a extender la aplicacién de su
legislacién a los prestadores de servicios
extranjeros.

44, Dichas consideraciones no son decisivas
porque de la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia, a que me referiré en el punto 54, se
desprende que la prohibicién que establece el
articulo 59 de restringir la libre prestacién de
servicios es mds extensa que la prohibicién
que establece el articulo 52 de que los Esta-
dos miembros regulen el derecho de estable-
cimiento de las empresas.

Dichas consideraciones son pertinentes por-
que las bases que fundamentan la regulacién,
por parte de los Estados miembros, del dere-
cho de establecimiento, también pueden jus-
tificar restricciones a la libre prestacién de
servicios, y es muy posible que el objetivo
buscado mediante la regulacién del derecho
de establecimiento sélo pueda alcanzarse si
las normas de establecimiento —es decir, las
normas relativas al acceso y al ejercicio de la
actividad considerada— deben ser respetadas
tanto por las empresas nacionales como
extranjeras.

45, Para ronunciarse  sobre  dicha
st P
problemdtica fundamental en el caso de
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autos, es importante discernir bien las conse-
cuencias derivadas de las distintas posibles
respuestas del Tribunal de Justicia.

46, La consecuencia mis radical de aplicar
las normas del Tratado relativas a los servi-
cios a las normas de los Estados miembros
en materia de loterfas extranjeras, serfa que el
Estado destinatario de la prestacién deberfa
admitir plenamente en su territorio las pres-
taciones de empresas que ejercieran licita-
mente una actividad de loteria con arreglo a
la legislacién del pais de origen. Ello significa
en principio, en dicho supuesto, un reconoci-
miento mutuo y completo por parte de los
Estados miembros de sus respectivas normas
en materia de loterfas.

47, Esti claro que habria qué preguntarse en
qué medida el Estado destinatario de la
prestacién podria en tal caso exigir también a
los prestadores extranjeros que sus activida-
des se ejercieran con arreglo a normas que
ofrecieran garantfas suficientes de gestién
responsable, con el fin de proteger los intere-
ses de los consumidores y de la sociedad.

48. Igualmente habria que preguntarse si el
Estado destinatario de la prestacién podria
exigir a los prestadores extranjeros, al igual
que hace respecto de sus propias empresas,
que los beneficios fueran en todo caso wiili-
zados para fines piblicos o de interés gene-
ral.
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49. Por lo demis, el Tribunal de Justicia
deberfa preguntarse —y ésta es la cuestién
mds importante del asunto— si no habria
que permitir, adem4s, al Estado destinatario
de la prestacién que limitara la oferta de
loterias.

A falta de tal posibilidad, se producirfa en
todos los Estados miembros una situacién de
mercado en que la loteria o las loterfas pro-
pias del Estado ofrecerfan sus servicios y, al
mismo tiempo, todas las loterfas que ejercie-
ran Hcitamente su actividad en otros Estados
miembros (y que, en su caso, cumplieran los
requisitos, entre otros, de gestién saneada,
que acabo de mencionar) podrian hacer lo
mismo.

En tal supuesto, seria verdaderamente impo-
sible que un Estado miembro limitara la
oferta, ya que la oferta global en el mercado
dependerfa de la oferta permitida en otros
Estados, y se producirfa al mismo tiempo
una situacién de mercado en que las grandes
loterfas —sobre todo las que tienen un gran
mercado nacional— tendrian ventajas consi-
derables en términos de competencia, ya que
estarfan en situacién de ofrecer los mayores
premios (este extremo se precisa en el
punto 113 infra).

En una palabra, se crearfa una situacién en la
que ya no habria posibilidades reales de limi-
tar la oferta para proteger a los consumidores
contra los peligros inherentes a las apuestas
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excesivas, ¥ en la que la competencia ya no
serfa entre operadores privados ~—con las
ventajas que ello supone en materia de
reparto de ingresos— sino entre fondos
piblicos y fines de interés general de los dis-
tintos Estados miembros.

50. Este es el resultado que los Estados
miembros juzgan fundamentalmente erréneo
y que, en su opinién, no puede deducirse del
Tratado.

Chuestiones 5 y 6 del drgano jurisdiccional

51, Como sabemos, dichas cuestiones se
refieren a la importancia de las normas rela-
tivas a los servicios a efectos de aplicar las
normas Dritdnicas que prohiben de manera
general la organizacién de grandes loterfas en
el Reino Unido a loterfas extranjeras.

52. En principio creo que, para responder a
las cuestiones que se le han planteado, el Tri-
bunal de Justicia debe limitarse a examinar la
conformidad a Derecho de dichas normas en
relacién con el Tratado.

No obstante, he considerado apropiado for-
mular ciertas observaciones sobre la impor-
tancia del Tratado en relacién con la

situacién que existe efectivamente en la
mayor parte de los Estados miembros, es
decir, una situacién en la que el mercado de
las grandes loterfas estd reservado a una o
varias empresas de loterfas administradas por
la autoridad piblica o bajo el control de la
autoridad piiblica. Al interpretar las normas
del Tratado en el contexto del presente
asunto, estd claro que el Tribunal de Justicia
debe tomar en consideracién la importancia
que reviste dicha interpretacién en relacién
con el estado del Derecho en los demds Esta-
dos miembros. Por lo demis, el Gobierno
britdnico declara pertinentemente que no
pueden apreciarse las normas vigentes en la
época de los hechos de que se trata en el
asunto principal sin tener en cuenta que en el
Reino Unido se ha adoptado una decisién
definitiva: la de adaptar en principio la
situacién juridica en el Reino Unido a la de
los demids Estados miembros. En sus obser-
vaciones, estos ultimos dedicaron, por lo
demis, numerosas reflexiones a apreciar el
Derecho vigente en dichos Estados.

Quinta cuestion planteada por el tribunal de
remision

53. Como sabemos, dicha cuestién dice asf:

«[..] ¢es aplicable el articulo 59 a la
prohibicién establecida por el Reino Unido
de importar billetes o material publicitario de
grandes loterfas, tomando en consideracién
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que las restricciones impuestas por la
legislacién del Reino Unido a la celebracién
de dichas loterfas en el Reino Unido se apli-
can sin discriminacién por razén de la nacio-
nalidad y con independencia de que la loterfa
se organice fuera o dentro del Reino Uni-
do?»

54. El Tribunal de Justicia siempre ha subra-
yado en su jurisprudencia que las normas del
Tratado relativas a los servicios prohiben, en
primer lugar, toda discriminacién directa o
indirecta en perjuicio de los servicios extran-
jeros, pero ha afiadido, sin embargo, que
dicha prohibicién también puede afectar a
restricciones que no sean las que se derivan
de las normas discriminatorias. Asi, el Tribu-
nal de Justicia manifestd, en sus sentencias
de 1979 y 1981, recaidas en los asuntos Van
Wesemael y Webb, respectivamente, 18 que
las normas relativas a los servicios también
pueden limitar la posibilidad de que los Esta-
dos miembros empleen normas no
discriminatorias en el caso de prestaciones de
servicios extranjeras. Esto se afirmé de
manera atin més clara en las sentencias que
dicté en 1986 en los llamados «asuntos de
coaseguro», que trataban de los requisitos no
discriminatorios relativos al establecimiento
y a la concesién en el 4mbito de los segu-
ros. 12 El Tribunal de Justicia lo declaré nue-
vamente en las recientes sentencias que dictd
en 1991 en los llamados «asuntos de los gufas
turisticos», 2° asi como en su sentencia

18 — Sentencia de 18 de enero de 1979 (110/78, Rec. p. 35), y sen-
tencia de 17 de diciembre de 1981 (279/80, Rec. p. 3305).

19 — Véase, en particular, la sentencia de 4 de diciembre de 1986,
Comisién/Alemania (205/84, Rec. p. 3755).

20 — Sentencias de 26 de febrero de 1991, Comisién/Francia
(C-154/89, Rec. p. 1-659); Comisién/Italia (C-180/89, Rec.
p. I-709), y Comisién/Grecia (C-198/89, Rec. p. I-727).
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de 1991 en el asunto Sager relativo a las pres-
taciones en el marco de la prérroga de paten-
tes. 2! En esta Gltima sentencia, el Tribunal de
Justicia declaré «que el articulo 59 del Tra-
tado no sélo exige eliminar toda
discriminacién en perjuicio de quien presta
servicios por razén de su nacionalidad, sino
también suprimir cualquier restriccién, aun-
que se aplique indistintamente a los
prestadores de servicios nacionales y a los de
los demds Estados miembros, cuando puede
prohibir u obstaculizar de otro modo las
actividades del prestador establecido en otro
Estado miembro, en el que presta legalmente
servicios andlogos» (apartado 12).

55. Es evidente que la jurisprudencia del Tri-
bunal de Justicia al respecto no puede enten-
derse sin la importante reserva derivada de la
posibilidad que existe de que las restricciones
—ya se desprenda o no de las normas
discriminatorias— puedan ser justificadas ¥,
por tanto, conformes a Derecho.

En cuanto a las «normativas nacionales que
no son indistintamente aplicables a las pres-
taciones de servicios, cualquiera que sea su
origen», éstas «sélo son compatibles con el
Derecho comunitario si pueden acogerse a
una disposicién expresa que establezca una
excepcién, como es el articulo 56 del Trata-
do». 22 En cuanto a las demds restricciones, el

21 — Sentencia de 25 de julio de 1991 (C-76/90, Rec. p. I-4221).
22 — Véase, por ejemplo, la sentencia de 25 de julio de 1991,
gomisién/Pafscs Bajos (C-353/89, Rec. p. I-4069), aparta-

o 15.
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Tribunal de Justicia declaré lo siguiente:
«Habida cuenta de la naturaleza particular de
determinadas prestaciones de servicios, no
pueden considerarse incompatibles con el
Tratado requisitos especificos impuestos al
prestador, motivados por la aplicacién de las
normas que regulen dichas actividades. Sin
embargo, la libre prestacién de servicios, en
tanto que principio fundamental del Tratado,
dnicamente podrd restringirse mediante
regulaciones justificadas por el interés gene-
ral y que se apliquen a toda persona o
empresa que ejerza una actividad en el terri-
torio del Estado destinatario, en la medida en
que dicho interés no se halle salvaguardado
ya por las normas a las que el prestador estd
sujeto en el Estado donde se encuentra esta-
blecido. En concreto, dichas exigencias
deberdn ser objetivamente necesarias para
garantizar la observancia de las normas pro-
fesionales y para asegurar la proteccién del
destinatario de los servicios y no deben exce-
derse de lo necesario para alcanzar estos
objetivos». 23

56. Como puede verse, la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia relativa al articulo 30 y la
relativa al articulo 59 coinciden en gran
medida.

No obstante, cabe mencionar el hecho de
que en el marco del articulo 59 el Tribunal de
Justicia, a diferencia de sus declaraciones en
el marco del articulo 30, no ha declarado que
toda restriccién que limite directa o indirec-
tamente, actual o potencialmente, la libre

23 — Véase la sentencia en ¢l asunto Siger (nota 21), apartado 15.

prestacién de servicios estd comprendida en
el ambito de la prohibicién del Tratado. 24

El sector de los servicios se distingue del sec-
tor de las mercancfas, al menos en cierta
medida, en particular por la importancia del
elemento intuits personae y, por tanto, por la
importancia de la distincién entre los requi-
sitos de acceso aplicables a la profesién con-
siderada (en particular, las cualificaciones
personales) y los requisitos aplicables al ejer-
cicio de la profesién.

57. Habida cuenta de dichas consideracio-
nes, es probablemente correcto resumir la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia rela-
tiva al articulo 59 en el sentido de que

— todas las medidas discriminatorias estin
comprendidas en el articulo 59, y

— también otras medidas, pero no necesa-
riamente todas, que limiten los servicios
de prestadores extranjeros de servicios en
el pafs de acogida, pueden depender del
articulo 59. 2

24 — Véase la sentencia de 11 de julio de 1974, Dassonville (8/74,
Rec. p. 837).

25 — Como el Tribunal de Justicia ha declarado recientemente en
su sentencia de 24 de noviembre de 1993, Keck (asuntos
acumulados C-267/91 y C-268/91, Rec. p. 1-6097), también
rucdc haber, en el marco del articulo 30, limitaciones a la
ibre circulacién de mercancias que no constituyan restric-
ciones cn el sentido del articulo 30 del Tratado.
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58. La mera comprobacién de que las nor-
mas litigiosas constituyen una limitacién no
discriminatoria de la actividad de prestadores
de servicios extranjeros en el Reino Unido
no permite, pues, responder a la quinta
cuestién de la High Court.

Es preciso pronunciarse sobre si la limitacién
es una restriccién con arreglo al articulo 59.

59. La mayor parte de las observaciones pre-
sentadas en el caso de autos, comprendidas
las observaciones del Gobierno britinico, se
expresan en favor de una respuesta afirmativa
a dicha cuestién.

60. No obstante, ciertos Gobiernos exponen
el punto de vista contrario. Se refieren, en
particular, a las sentencias del Tribunal de
Justicia de 24 de octubre de 1978, Société
générale alsacienne de banque, 26 y de 18 de
marzo de 1980, Debauve,? que pueden
interpretarse en el sentido de que las normas
nacionales controvertidas no recafan bajo el
dmbito de la prohibicién contemplada en el

26 — Asunto 15/78, Rec. p. 1971.
27 — Asunto 52/79, Rec. p. 833.
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articulo 59, simplemente porque no eran
discriminatorias. 28

61. Creo que pueden esgrimirse argumentos
bastante sélidos en favor de la tesis segin la
cual las normas nacionales que establecén
una prohibicién general de una actividad y
que no constituyen discriminaciones directas
o indirectas, no son contrarias al articulo 59
del Tratado. Tales normas implican las mis-
mas limitaciones para los prestadores nacio-
nales que para los extranjeros. No estd muy
claro por qué los prestadores extranjeros
podrfan ejercer una actividad prohibida a los
prestadores nacionales simplemente porque
aquéllos ejercen legalmente dicha actividad
en su pais de origen.

62. No obstante, no es ésta la cuestién deci-
siva en el caso de autos. Las dos sentencias
que acabo de mencionar sélo pueden citarse
en apoyo de dicho resultado de manera rela-
tiva. En la sentencia Debauve, el Tribunal de
Justicia se dedicé de hecho a analizar la

28 — El asunto citado en primer lugar trataba de una prestacién
de servicios — en aquel caso, operaciones bursitiles a tér-
mino calculadas sobre la diferencia de cotizaciones de valo-
res mobiliarios efectuadas por un banco por orden de un
cliente— que en Derecho alemin no podfa generar una
obligacién. El Tribunal de Justicia considerd en dicho
asunto que «el hecho de exceptuar de las reclamaciones
judiciales Ias deudas de juego u otras deudas asimiladas no
debe ser considerado como un trato discriminatorio, res-
pecto de un prestador de servicios establecido en otro
Estado miembro, si la misma limitacién se aplica a cualquier
prestador de servicios establecido en el territorio del mismo
Estado cuando reclama un crédito de la misma naturaleza,
1o cual no ha sido discutido en el presente caso» (aparta-
do 5; traduccidn ﬁrovisional). El segundo asunto se referfa a
una prohibicién belga de que una sociedad de distribucién
por cable difundiera mensajes publicitarios extranjeros. En
su sentencia, el Tribunal de Justicia declaré: «los
articulos 59 y 60 del Tratado CEE no prohiben una norma-
tiva nacionarque se oponga a la transmisién de mensajes
publicitarios mediante televisién por cable, asi como a la
emisién de mensajes publicitarios por televisién, si dicha
normativa se aplica sin distinciones en lo referente al origen,
nacional o extranjero, de dichos mensajes, o a la nacionali-
dad del prestatario o al lugar en que esté establecido» (apar-
tado 16; traduccion provisional).



SCHINDLER

cuestién de si la prohibicién de que se tra-
taba era desproporcionada con el objetivo
perseguido y no puede ignorarse, como he
indicado, que el Tribunal de Justicia ha pre-
cisado, en el marco de su jurisprudencia ulte-
rior, que incluso restricciones no discrimi-
natorias pueden recaer en el ambito del arti-
culo 59.

63. Existe un fundamento concreto en el
caso de autos en apoyo de la conclusién de
que normas como las controvertidas también
deben considerarse restricciones con arreglo
al articulo 59. La prohibicién controvertida
se aplica en una situacién en la que el
Gobierno britdnico ha hecho saber que se va
a levantar por haberse considerado apro-
piado instituir una loterfa nacional. Una
situacién juridica en la que prestadores
extranjeros no pueden operar en las mismas
condiciones que los prestadores nacionales es
en todo caso una restriccién segiin el articu-
lo 59, aunque, en su caso, debiera conside-
rarse no discriminatoria,

64. Por las razones expuestas, procede res-
ponder a la quinta cuestién en el sentido de
que el articulo 59 se aplica a las normas con-
trovertidas, aunque no impliquen ninguna
discriminacién por razén de la nacionalidad
y con independencia de que la loterfa se
organice dentro o fuera del Reino Unido.

sSon materialmente discriminatorias las nor-
mas britdnicas?

65. No parece que nadie en este asunto dis-
cuta la realidad de la premisa sobre la que se

basa la quinta cuestidn, a saber, que las nor-
mas britdnicas controvertidas, desde el punto
de vista de su contenido, se aplican sin
discriminacién por razdén de la nacionalidad
y con independencia de que la loterfa se
organice dentro o fuera del Reino Unido.

66. La Comisién y los Sres. Schindler
sefialan, sin embargo, que las normas son de
hecho discriminatorias. En efecto, impiden
que una loterfa como la Stiddeutsche
Klassenlotterie tenga acceso a un mercado en
el que se permite que empresas competidoras
lleven a cabo actividades de juego andlogas.

Se remiten, en primer lugar, a las actividades
que las loterfas locales pueden ejercer, asi
como a las actividades ejercidas por empresas
privadas que organizan quinielas (football-
pools). La Comisién y los Sres. Schindler
estiman que dichas actividades competidoras
estdn indirectamente protegidas y que las
normas controvertidas son por ello
discriminatorias.

67. En mi opinién, este punto de vista no es
exacto,

68. Procede partir del hecho de que la
legislacién britanica establece la prohibicién
general de organizar loterfas que sélo admite
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una serie de excepciones precisamente deli-
mitadas y, a primera vista, objetivamente
fundadas, en favor de loterfas de caricter
local; estas loterfas tienen fines bien definidos
y su volumen de negocios no puede exceder
de un cierto importe. 2°

No hay nada en el presente asunto que haga
pensar que esta situacién juridica tenga por
objeto proteger las loterfas britdnicas de la
competencia de otras loterfas organizadas
fuera del Reino Unido. Se trata de una
delimitacién —aparentemente fundada en
justificaciones  objetivas— del mercado
britinico de la loterfa, destinada a aplicarse
dnicamente a las loterfas locales con un volu-
men de negocios limitado. El hecho de que
dicha delimitacién implique que grandes
loterfas extranjeras no puedan ejercer sus
actividades compitiendo con las loterfas
locales no hace dichas normas discrimina-
torias.

29 — Segiin la Ley britdnica sobre loterfas de 1976, se trata de
pequeiias loterfas organizadas en el marco de ciertas formas
de entretenimiento (articulo 3), de loterfas privadas reserva-
das a un grupo limitado de personas (articulo 4), de loterfas
organizafas en beneficio de ciertas sociedades (articulo 5),
de loterfas organizadas por colectividades locales (articulo
6) y de loterfas organizadas y gestionadas de conformidad
con la Ley de 1846 sobre las sociedades artisticas,

Son las loterfas contempladas en los articulos 5 y 6 de la
Ley de 1976 las que revisten mayor importancia prictica.
En el anexo A d;i Libro Blanco sobre la creacién de una
loterfa nacional se indica lo siguiente: <hay tres tipos de
loterfas que pueden ser organizadas por una sociedad o una
colectividad local: una loteria a corto plazo puede organi-
zarse en el mes siguiente a una loterfa precedlzme. El volu-
men de negocios miximo (es decir, el valor de los billetes
vendidos) es de 45.000 UKL y el premio mis elevado es de
6.000 UKL. Puede organizarse una loterfa a medio plazo
entre uno y tres meses después de la loterfa anterior. El
volumen de negocios miximo es de 90.000 UKL y el pre-
mio més elevado es de 9.000 UKL. Las mayores loterfas
piiblicas se organizan cuatro veces al afio con un volumen
de negocios de 180.000 UKL y un premio de un miximo de
12.000 UKL. En todo caso, el precio miximo de un billete
es de 1 UKL.»

El Gobierno britdnico ha indicado que los Ifmites relativos
a los importes han sido aumentados después de la creacion
de la loterfa nacional. :
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69. La legislacién britdnica autoriza el juego
en forma de quinielas. La autorizacién se
concede aunque las empresas privadas ¢jer-
zan dicha actividad con finalidad lucrativa y
la accién normativa del Estado se limita a
hacer que la gestidn sea responsable y que
una parte de los beneficios se ingrese en el
Tesoro publico a través de la recaudacion fis-
cal. 30

No ha llegado ninguna informacién al Tribu-
nal de Justicia que haga pensar que las nor-
mas britdnicas en materia de quinielas sean

30 — Segin las informaciones proporcionadas, existen actual-
mente tres empresas de dicho tipo, a saber, Littlewoods, que
posee mds del 76 % del mercado; Vernons, que posee
aproximadamente el 20 %, y Zetters, con el 3 %, aproxima-
dgmente. Segin un estudio de Mintel: Special Report,
Gambling 1991, pp. 32 y ss., dichas empresas pagan mds
del 40 % del volumen de negocios al Estado, mientras que
los ingresos netos de dichas empresas es del orden del 4,4 %
del volumen de negocios.

En el Libro Blanco de 1992, el Gobierno britinico declaré
lo siguiente acerca de la incidencia que tendrfa la creacién
de la loterfa nacional en otras formas de juego:
«29. Las quinielas son la forma de juego que mis puede
verse afectada por la creacién de una loteria nacional. Se
trata de un tipo de juego de “apuesta baja/elevadas ganan-
cias” y sus organizadores temen ser completamente barridos
or la loterfa nacional. En ciertos pafses, la loterfa nacional
fla perjudicado a las quinielas, pero en otros ambos juegos
coexisten. Habrd que realizar otros estudios para eva{uar el
efecto de una loterfa nacional sobre las quinielas en este
als.
1;0. Hay otros tipos de juego que corren menos riesgo de
verse afectados que las quinielas. Ofrecen un producto que
difiere sensiblemente de una loterfa nacional, bien por la
naturaleza del juego propuésto, bien por las circunstancias
en las que se lleva a cabo, o por ambas cosas a la vez. Por
ejemplo, los que apuestan en las carreras de caballos o de
galgos se ven probablemente menos atraidos por el tipo de
Juego que ofrece una loterfa nacional, caracterizado por una
baja probabilidad de ganancia y por no requerir ningiin
conocimiento especifico. El bingo es una actividad social no
intercambiable con la compra de un billete de loterfa. De
igual modo, los casinos ofrecen un tipo de juego y otras
facilidades que difieren de la participacién en una loterfa.
Las maquinas recreativas mds corrientes procuran
distraccién mds que la posibilidad de embolsar una suma
elevada.

[.]
33. Una de las preocupaciones que se expresan con mis fre-
cuencia acerca del impacto de una loterfa nacional es que las
obras de beneficencia perderdn una parte de los ingresos
ue obtenfan de las pequeiias loterfas y, mis generalmente,
ﬁé las donaciones de caricter filantrépico. El nivel de ingre-
sos que las obras de beneficencia obtienen actualmente con
las pequeiias loterfas es aproximado debido a que los datos
correspondientes al conjunto de las loterfas no son objeto
de ninguna centralizacién [...] Las obras de beneficencia
serdn especificamente designadas como una de las categorfas
destinadas a beneficiarse de la loterfa nacional {...]»
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por si mismas contrarias a las normas del
Tratado, y tampoco se ha aportado ningin
elemento que haga pensar que las normas
britdnicas aplicables al mercado de que se
trata hayan sido adoptadas para proteger el
mercado britdnico del juego de la competen-
cia de las empresas de loteria extranjeras.

Dicha normativa debe considerarse como
una manifestacién legitima de la concepcién
del legislador britdnico sobre la manera en
que el mercado del juego debe organizarse.
Dicha normativa puede ser el fruto de expe-
riencias pasadas y de reflexiones sobre la
cuestién de lo que puede considerarse social-
mente més aceptable (por ejemplo, ¢l hecho
de que en las quinielas hay un clemento de
conocimiento de una materia, cosa que falta
en las loterfas) y puede ser el fruto de una
mera opcién entre dos formas posibles de
juego, en el sentido de que el legislador con-
sidera deseable no autorizar méds que unma
forma de juego, porque si no la oferta global
de juego seria excesiva,

70. La legislacién britdnica trata de manera
distinta las distintas formas de juego, y el
hecho de que en cierta medida scan activida-
des competidoras no significa ipso facto que
exista una discriminacién oculta. Por lo
demds, si se aceptara el punto de vista de la
Comisién y de los Sres. Schindler, se podria
efectivamente mantener que tal concepeién
se basa en la premisa de que un Estado
miembro, al haber admitido #7a forma de

juego, debe, por dicha razén, aceptar formas
de juego equivalentes organizadas por
empresas extranjeras.

sTiene importancia la existencia de una gran
loteria nacional en relacién con la cuestion de
la discriminacion?

71. Cabe mantener que la decisién de crear
una loterfa nacional constituye un indicio de
la existencia efectiva de una discriminacién
en detrimento de loterfas extranjeras equiva-
lentes.

72. Pero, por lo que sec refiere a la
apreciacién de un eventual efecto discrimi-
natorio de las normas de que se trata, seria
errbneo, en mi opinidén, atribuir importancia
a la circunstancia de que dichas normas han
sido modificadas posteriormente. Las normas
pertinentes en el asunto principal no se vuel-
ven discriminatorias por el hecho de que en
un momento dado se haya podido prever
modificarlas, ni por el hecho de que dichas
reflexiones hayan dado lugar ulteriormente a
modificaciones.

73. Ademds, me inclino a considerar que no
serfa justo calificar de discriminatoria una
situacién juridica como la existente en el
Reino Unido tras la adopcién de la National
Lottery etc. Act 1993 y que, segiin las infor-
maciones disponibles, existe en los demis
Estados miembros.
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74. Ciertamente, normas que impiden a los
prestadores de servicios extranjeros efectuar
sus prestaciones —aun cuando ello esté per-
mitido a empresas nacionales— pueden apli-
carse en otro pafs sin que dichas normas
deban ser calificadas de discriminatorias. El
ejemplo tipo lo constituyen las normas
nacionales que reservan una cierta actividad a
empresas establecidas en el pafs. Dichas nor-
mas constituyen, segiin la sentencia del Tri-
bunal de Justicia en el asunto del coaseguro
(Comisién/Alemania),3? «de hecho Ia
negacién misma [de la libre prestacién de
servicios]». Asi, el Tribunal de Justicia no
calific6  dicha situacién juridica de
discriminatoria, sino que declaré que «para
que tal exigencia se pueda admitir, es preciso
demostrar que constituye una condicién
indispensable para alcanzar el objetivo perse-
guido» y admiti§, por tanto, que considera-
ciones distintas de las contempladas en el
artfculo 56 del Tratado pueden eventual-
mente justificar dicha importante restriccién
a la libre prestacién de servicios.

75. La situacién controvertida se distingue
de un requisito general de establecimiento en
el sentido de que la actividad de que se trata
—tras examinar su necesidad— sélo se auto-
riza para una o varias empresas. No obstante,
dicha situacién no da lugar a que las normas
se conviertan eo ipso en discriminatorias. Por
tanto, procede seguir presumiendo que no
constituyen  la  expresiéon de  una
discriminacién por razén de la nacionalidad
o del origen de las empresas.

El hecho de que los Estados miembros con-
cedan derechos exclusivos a una o varias

31 — Sentencia de 4 de diciembre de 1986, 205/84, antes citada,
apartado 52.
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empresas no es en si contrario al Tratado
—véase, al respecto, el articulo 90 del
Tratado—. En dicho caso, los Estados miem-
bros tienen la obligacién de respetar las nor-
mas generales del Tratado, lo que, en el con-
texto del presente asunto, significa, en
particular, las normas en materia de estableci-
miento y de servicios. Ello implica, entre
otras cosas, que hay que poder estar en
situacién de justificar, de conformidad con la
jurisprudencia general del Tribunal de Justi-
cia, las restricciones que los derechos
exclusivos de que se trata impliquen en per-
juicio del derecho a la libre prestacién de ser-
vicios.

Si el hecho mismo de conceder derechos
exclusivos se considera constitutivo de una
discriminacién, los derechos exclusivos sélo
serdn licitos si estin justificados por una de
las consideraciones mencionadas en el articu-
lo 56, es decir, el orden publico, la seguridad
ptblica o la salud pdblica.

En mi dicho resultado seria

erréneo.

opinién,

76. Por una parte, considero que no es opor-
tuno ampliar el 4mbito de aplicacién del con-
cepto de discriminacién en un contexto
como el del caso de autos y, por otra parte,
no creo que a efectos de aplicar el articulo 59
del 'Tratado, calificar la situacién de
discriminatoria 0 no tenga una importancia
decisiva.
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77. El articulo 56 establece que las disposi-
ciones de los capitulos relativos al derecho de
establecimiento y a los servicios no prejuz-
garan la aplicabilidad de las «disposiciones
[nacionales] que prevén un régimen especial
para los extranjeros», y que estén justificadas
por razones de orden piiblico, seguridad y
salud publicas.

El mismo tenor de la disposicién demuestra
que debe tratarse de normas especiales para
empresas extranjeras, y no me parece razona-
ble, en casos en que se concedan derechos
exclusivos a ciertas empresas con indepen-
dencia de su nacionalidad o de su origen,
caracterizar tales normas como normas
«especiales» para empresas «extranjeras».

Ademds, el Tribunal de Justicia ha interpre-
tado el articulo 56 de manera restrictiva y ha
insistido en que las consideraciones contem-
pladas en dicha disposicién sélo pueden
alegarse si existe «una amenaza real y sufi-
cientemente grave que afecte a un interés
fundamental de la  sociedad».32 Tal
interpretacién restrictiva es incontestable
mente aceptable cuando se trata de normas
nacionales que, de manera abierta o solapada,
conceden importancia a la nacionalidad o al
origen de las empresas. Por el contrario, no
es en absoluto apropiada cuando los efectos
eventualmente  discriminatorios de una
medida controvertida son una consecuencia
préctica de criterios de delimitacién que pue-
den justificarse de una manera objetiva.

32 — Sentencia de 27 de octubre de 1977, Bouchercau (30/77,
Rec. p. 1999), apartado 35.

En mi opinién, es arriesgado aplicar un con-
cepto amplio de discriminacién y, al mismo
tiempo, interpretar el articulo 56 restric-
tivamente. Ello podrfa dar lugar a una
limitacién no deseada de la competencia
reglamentaria que, en el sistema del Tratado,
debe pertenecer necesariamente a los Estados
miembros mientras las instituciones de la
Comunidad no hayan procedido a armonizar
las normas nacionales pertinentes.

78. No creo que la cuestién de la calificacién
tenga una gran importancia prictica en este
caso. Sea cual sea la calificacién que se dé a la
situacién en relacién con el concepto de
discriminacién, se trata de una restriccién
sustancial, una verdadera negacién del dere-
cho a la libre prestacién de servicios, que
s6lo puede justificarse si la medida contro-
vertida es objetivamente necesaria a efectos
de tomar en consideracién intereses funda-
mentales de la sociedad.

79. En todo caso, en mi opinidn, las cuestio-
nes decisivas son si los intereses de la socie-
dad como los invocados por los Estados son
tan fundamentales que puedan justificar, en
el 4mbito actualmente controvertido, las res-
tricciones existentes y si las normas de que se
trata son objetivamente necesarias para
alcanzar el objetivo buscado y son, por lo
demds, proporcionadas en relacién con él.
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La vestriccién derivada de la probibicion
britanica de importar billetes de loteria y
material publicitario para grandes loterias,
scumple los requisitos de legalidad previstos
en el Tratado?

80. La sexta cuestién, como se ha indicado,
estd redactada del modo siguiente:

«[...] ¢constituye el interés del Reino Unido
en limitar las loterfas, por razones de politica
social y para prevenir el fraude, una
consideracién legitima de orden piblico o
moralidad ptblica que, en las circunstancias
del presente asunto, justifique las restriccio-
nes alegadas a tenor del articulo 56 en
relacién con el articulo 66 o de otra
disposicién?»

81. Los once Estados miembros que han
presentado observaciones han expresado
todos la opinién de que dicha cuestién
requerfa una respuesta afirmativa. Los Sres.
Schindler y la Comisién no comparten este
punto de vista.

sQué intereses se intenta proteger mediante
las restricciones existentes?

82. Los Estados miembros declaran esencial-
mente que hay tres intereses que abogan por
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la regulacién estricta de las actividades de
loterfa y, por tanto, las restricciones a la libre
prestacién de servicios,

83. En primer lugar, la necesidad de proteger
a los consumidores, es decir, a quienes parti-
cipan en la loterfa, de las estafas y otras for-
mas de organizacién ilegal de loterfas. 33

84. Por otra parte, se hace referencia a la
necesidad de prevenir, de manera més general
mediante la regulacién y el control, el riesgo
real de que las loterfas caigan en manos de
delincuentes o se utilicen con fines delictivos,
entre otros, el blanqueo de dinero.

85. Se ha indicado que existen riesgos parti-
culares en el marco de las loterfas
transfronterizas. > En este contexto, ciertos
Estados miembros han hecho referencia a un
riesgo superior de fraude fiscal. La Comisién
no niega que hay un riesgo mayor de abusos
en casos de loterfas transfronterizas, pero ha
sefialado que segin las informaciones

33 — Se observa que las loterfas constituyen un tipo de juego en
el que el riesgo de fraude es particularmente grande debido
al hecho de que el participante no dispone personalmente
de ningtin medio adecuado que le permita saber a cudnto se
eleva el total recaudado, ni si los premios prometidos se han
pagado efectivamente. Si no existiera un control apropiado,
serfa posible que el organizador de una loterfa disimulara
una parte del producto de Ia venta de los billetes o, en el
caso de las loterfas instanténeas, que conservara los billetes

anadores, en su caso para uso propio (véase el punto 30 de
a resolucién de remisién).
4 — En las observaciones del Gobierno belga se citan ejemplos
de denuncias de dichos abusos.
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disponibles, los Estados miembros no han
tenido problemas insuperables al respecto.

86. En segundo lugar, todos los Estados
miembros alegan que es necesario, en interés
de los consumidores, limitar la oferta total de
juego y regular las modalidades de dicha
oferta. Se hace referencia al peligro real de
que ciertas personas jueguen en €xceso, con
las graves consecuencias que ello implica
desde el punto de vista social y de la salud,
tanto para ellas mismas como para sus fami-
lias y, por tanto, para la sociedad.

87. En tercer lugar, se hace referencia a la
necesidad de garantizar que los beneficios de
las loterfas se dediquen a ciertos objetivos
admitidos por la sociedad y que, en dicho
contexto, puede ser necesario fijar qué
proporcién de su volumen de negocios debe
utilizarse para cubrir los gastos de
organizacién, qué proporcién debe desti-
narse a premios y qué proporcién debe afec-
tarse a fines piblicos o de interés general.

88. En mi opinidn, es incontestable —y ello
no s¢ discute seriamente en el caso de
autos— que cada uno de dichos objetivos
puede justificar, en su caso, las restricciones a
la libre prestacién de servicios. En mi
opinién, se trata de objetivos tan esenciales
que el Tribunal de Justicia podria, si lo juz-
gara necesario, calificarlos de objetivos com-
prendidos en el articulo 56 del Tratado.

89. Las cuestiones decisivas que se plantean
son, por tanto, si las restricciones objeto de
examen son necesarias para alcanzar los obje-
tivos que podrian alcanzarse por otros
medios, menos restrictivos, y si son propor-
cionadas a los objetivos.

$Ha sido respetado el principio de proporcio-
nalidad?

90. Los Sres. Schindler y la Comisién res-
ponden con toda claridad negativamente a
dicha cuestién, mientras que los Estados
miembros coinciden en responder afirmati-
vamente.

91. Durante el procedimiento se ha decla-
rado que los intereses de que se trata no
podfan considerarse aisladamente unos de
otros. Yo estoy en parte de acuerdo. No obs-
tante, es necesario considerar dichos intereses
en relacién con sus propios méritos, aunque
no pueda excluirse que, conjuntamente con-
siderados, puedan justificar las restricciones
mientras que, aisladamente considerados, no
podrian,
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sSon necesarias las restricciones para proteger -

a los consumidores y a la sociedad, entre otras
cosas, de las estafas?

92. No se ha discutido en este procedi-
miento que la preocupacién por proteger a
los consumidores del evidente peligro de las
malversaciones relativas a loterfas y de la
utilizacién de las loterfas con fines delictivos,
puede justificar una regulacién y un control,
aun particularmente restrictivos, de las activi-
dades de las loterfas.

93. No obstante, se sefiala que, al menos en
el caso de autos, dicha preocupacién no
puede justificar las restricciones porque éstas
s6lo pueden alegarse en la medida en que en
el pais de origen de la prestacién atin no se
hayan adoptado, en relacién con las activida-
des de loteria consideradas, normas de fun-
cionamiento ni se haya establecido un con-
trol adecuado comparables a las normas y al
control vigentes en el pais destinatario de la
prestacion,

94, De la jurisprudencia del Tribunal de Jus-
ticia se desprende que el Estado destinatario
de la prestacién no puede exigir que los
prestadores de servicios extranjeros observen
sus propias normas si las consideraciones en
que se basan ya han sido tenidas en cuenta en
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la legislacién de los prestadores (principio de
equivalencia). 3

95. En el caso de autos, puede ciertamente -
mantenerse que el principio de equivalencia
es dificil de aplicar ya que, en la época de los
hechos de que se trata en el litigio principal,
las grandes loterfas estaban prohibidas en el
Reino Unido y que, por dicha razén, no se
habfa determinado un nivel de proteccién
que pudiera compararse con el nivel de
proteccién aplicable al prestador de servicios
extranjero.

No obstante, dicha objecién sélo es de tipo
formal. En primer lugar, a este respecto es
posible comparar con la proteccién que el
Reino Unido dispensa a los consumidores en
el marco de las loterfas locales y otras activi-
dades recreativas comparables, como las
quinielas, y, ahora, también con la proteccién
que se ofrecerd a los consumidores en el
marco de la nueva loterfa nacional.

En segundo lugar, estd probado que las nor-
mas aplicables a la Siiddeutsche Klassen-
lotterie y el control a que estd sometida dicha
sociedad ofrecen un alto grado de seguridad
contra los abusos. 3¢ Ademds, no se ha afir-
mado que, en el marco de dicha loterfa, el
riesgo de abusos sea superior al considerado

35 — Véase, en particular, el asunto del coaseguro, Comi-
sién/Alemania, 205/84, antes citado, apartados 34 y ss..

36 — Véase al respecto la nota 9.
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aceptable para actividades de juego compara-
bles en el Reino Unido.

96. Por tltimo, opino que en las afirmacio-
nes hechas en términos generales por los
Estados miembros, acerca del mayor riesgo
en caso de actividades de loterfa trans-
fronterizas, tampoco hay ningin elemento
concreto que permita suponer que el
supuesto riesgo pueda justificar por sf mismo
la aplicacién, por parte de las autoridades
britanicas, de las normas controvertidas.

97. El hecho de que la preocupacién de que
se trata no pueda alegarse, en las circunstan-
cias concretas del presente asunto, para opo-
nerse a las actividades de la Siiddeutsche
Klassenlotterie en el Reino Unido no signi-
fica evidentemente que en otros casos los
Estados miembros no puedan rechazar a
loterfas extranjeras el acceso a sus mercados
si las normas que les son aplicables en sus
paises de origen y el control a que estdn alli
sujetas no ofrecen todas las garantias en
comparacién con el nivel de proteccién que
el Estado miembro destinatario desee mante-
ner.

sSon necesarias las restricciones para limitar
la oferta de juego en el Estado destinatario de
la prestacion?

98. Si se admite —y todos los Estados
miembros lo hacen— la necesidad de limitar

la oferta total de juego, a primera vista parece
también necesario que los Estados miembros
puedan limitar el derecho de los prestadores
extranjeros a efectuar sus prestaciones de ser-
vicios.

Como se ha indicado, es un hecho que el
mercado del juego varfa de un Estado a otro.
Lo que estd permitido en un pafs puede estar
prohibido en otro. Si un Estado no puede
prohibir servicios procedentes de un pafs en
el que estdn autorizados, sus posibilidades de
limitar la oferta total de juego se verin sen-
siblemente recortadas.

99. En relacién con dicha problematica, los
Sres. Schindler y la Comisién indican que, en
el caso de autos, el Reino Unido no puede
razonablemente alegar dichos puntos de vista
habida cuenta de gue las apuestas del con-
junto del mercado del juego en 1990 en el
Reino Unido rebasan los 13.000 millones de
libras esterlinas; gre existen posibilidades de
juego muy variadas, entre otras, las quinielas
(que constituyen una actividad comercial pri-
vada, cuya explotacién estd abierta a todos
los que reiinan los requisitos generales al res-
pecto); guee el Reino Unido ha decidido ins-
tituir una gran loterfa nacional, y que el
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Reino Unido reconoce también que la loterfa
es la forma menos peligrosa de juego. ¥

100. Esta argumentaci6n, que a primera vista
parece s6lida, debe, no obstante, desestimarse
por los motivos siguientes.

101. Si se admitiera el punto de vista de los
Sres. Schindler y de la Comisién, ello tendria
por consecuencia, como se ha dicho anterior-
mente, que un Estado miembro que tuviera
una legislacién relativamente liberal en mate-
ria de juego ya no podria mantener limitacio-
nes en cuanto al nivel de la oferta de juego, al
menos en relacién con la forma de juego que

37 — Véase el Libro Blanco de 1992, en el que se afirma lo
siguiente:
«14. La Rotchschild Royal Commission reconocié dos
principios aplicables a la politica del juego. En primer lugar,
el juego de{)c estar adecuadamente regulado, para poder
arantizar una gestién honrada y justa. En segundo lugay, la
ﬁemanda del piiblico en la materia no debe ser estimulada,
ya que el juego en exceso puede acarrear la miseria tanto
para el individuo como para su familia y podrfa tener con-
secuencias dramdticas para la sociedad en su conjunto. Aun-
ue s¢ encuentran a la base de todas las medidas de control
el juego, dichos principios generales se han aplicado en
grados diferentes a diferentes %ormas de juego.
15. Por ejemplo, los juegos de casino se prestan més a abu-
sos de origen delictivo y pueden perderse grandes sumas de
dinero con gran rapidez. Los juegos de casino constituyen
la forma mas “dura” (en el sentido de la proclividad a'los
abusos y a los peligros para los particulares) y por eso estdn
mis estrictamente regulados [...] Por el contrario, se ha con-
siderado durante mucho tiempo que las loterfas son la
forma més “blanda” de juego. Las cantidades que se apues-
tan son normalmente pequefias y no hay el mismo incentivo
para recuperar las pérdidas. Estin sujetas a una regulacién
menos estricta porque las sumas de dinero envueltas son
mis modestas. Como ofrecen precios modestos y apoyan
las buenas causas, pueden anunciarse con gran libertad. En
particular, pueden anunciarse en televisién y radio mientras
que cllo estd prohibido para todos los tipos de apuestas y
juegos mediante la accién combinada de los instrumentos
legislativos de control y de los cédigos que regulan la publi-
cidad, elaborados por las autoridades de la radiodifusién y
de la radiotelevisién.»
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las autoridades de dicho pafs consideraran
menos nociva en términos relativos.

Admitir dicho punto de vista —aparte de la
necesidad de llevar a cabo apreciaciones
delicadas— implica desestimar una parte
esencial de la argumentacién de los Estados
miembros destinada a justificar su derecho a
regular el juego, a saber, la necesidad de
poder limitar la oferta en términos absolutos.

Habida cuenta de los conocimientos disponi-
bles acerca de los peligros que representa el
juego para ciertas personas, N0 me parece
posible refutar la opinién undnime de los
Estados miembros de que hay una necesidad
real de limitar la oferta en materia de juego y
que dicha limitacién —a falta de normas
comunitarias al respecto— debe necesaria-
mente llevarse a cabo por los Estados miem-
bros separadamente.

102. En el caso de que se obligue a un
Estado miembro a admitir loterfas organiza-
das de manera legal y satisfactoria en todos
los demds Estados miembros, perderd la
posibilidad de controlar el ndmero de
loterfas organizadas, el nimero de sorteos y
el volumen de las apuestas autorizadas. La
oferta en los Estados miembros estard mate-
rialmente determinada por la oferta total dis-
ponible en todos los Estados miembros.
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103. Ademis, la Comisién indicé en la vista
que puede ser necesario que los Estados
miembros tengan individualmente la posibili-
dad, mediante un sistema de concesién no
discriminatorio, de limitar la oferta.

104. Dicha concepcién revela la dificultad
derivada de la apertura de los mercados
nacionales a los servicios extranjeros
mediante la aplicacién directa de las normas
del Tratado relativas a los servicios.

No creo que se puedan interpretar las nor-
mas del Tratado relativas a los servicios —al
igual, por lo demis, que las normas del Tra-
tado relativas al derecho de estableci-
miento— en el sentido de que los Estados
miembros no pueden, sobre una base obje-
tiva, prohibir ciertas formas de juego.

Asi, sobre la base del Tratado, no se puede
declarar que los Estados miembros estén
obligados a introducir un sistema de
concesién en un sector en el que estimen que
la forma de juego de que se trata deba estar
prohibida.

Por el contrario, sobre la base del Tratado,
no hay duda de que, como se ha indicado,
puede exigirse a los Estados miembros, en Ia
medida en que autoricen una oferta limitada
de una determinada forma de juego, que ges-
tionen el sistema de manera no discri-
minatoria.

Por otra parte, me parece imposible inferir
de las normas del Tratado en materia de ser-
vicios que los Estados miembros estén direc-
tamente obligados a conceder autorizaciones
para un cierto numero de loterfas o, en otros
términos, no es posible inferir del Tratado
criterios que permitan determinar el volumen
de la oferta que debe autorizarse para una
determinada forma de juego.

Si admitimos que los Estados miembros pue-
den limitar la oferta, la cuestién del volumen
de la oferta deberi dejarse a la apreciacién de
los Estados miembros, cuyas decisiones
reflejardn opciones en gran medida determi-
nadas por las particularidades socioculturales
que prevalezcan en dichos pafses. 38

105. En resumen, no creo que con arreglo a
las normas del Tratado relativas a los servi-
cios y a falta de armonizacién a nivel comu-
nitario pueda encontrarse una solucién inter-
media entre, por una parte, admitir la
posibilidad de que los Estados miembros
limiten la oferta, sobre una base no
discriminatoria, comprendida la via de la
prohibicién o de la limitacién de los servicios
prestados por las empresas de loterfa extran-
jeras, y, por otra parte, admitir plena e
integramente la posibilidad de que las
loterfas extranjeras puedan prestar sus servi-
cios cuando, entre otras cosas, la gestién de
dichas  loterfas  ofrezca  determinadas
garantfas en su pafs de origen.

38 — Véase la sentencia de 16 de diciembre de 1992, Council of
tll(ti' City of Stoke-on-Trent (169/91, Rec. p. I-6635), apar-
tado 11.
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106. Si se admite entonces que los Estados
miembros deben poder regular la oferta en
materia de juego y, mds en particular, las
loterfas, también debe admitirse que Ila
limitacién de los servicios de empresas
extranjeras constituye un medio necesario y
proporcionado.

sSon necesarias las restricciones para preser-
var la posibilidad de que los Estados miem-
bros establezcan normas en materia de
afectacién de los beneficios procedentes de las
loterias?

107. La tltima de las consideraciones invo-
cadas por los Estados miembros, a saber, la
posibilidad de que ellos velen por que los
beneficios procedentes de las loterfas se des-
tinen a fines de interés general o piblicos,
también es pertinente a efectos de justificar la
opinién segin la cual hay que admitir la
posibilidad de que los Estados miembros
limiten las prestaciones de servicios de las
loterfas extranjeras.

108. No hay duda de que, tanto desde un
punto de vista histérico como en relacién
con la realidad actual, una de las principales
razones en favor de la autorizacién del juego
es que los beneficios obtenidos mediante
dicha actividad pueden utilizarse para «bue-
nas causas».

109. Es cierto que hoy en dia hay razones
para ser un poco escépticos en relacién con
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los fundamentos sobre los que se basa la
regulacién del mercado del juego por parte
de los Estados miembros. Como ya se ha
esbozado anteriormente, la repugnancia del
juego como tal y el deseo de limitar el riesgo .
de que los ciudadanos jueguen en exceso, al
menos en un cierto nimero de Estados
miembros, ha cedido el paso a la idea de uti-
lizar la pasién popular por el juego como
una fuente de ingresos en beneficio del
Tesoro (es decir, que los beneficios vayan
directamente al Tesoro ptblico o que sean
objeto de graviamenes fiscales considerables),
o para fines de interés general. La
liberalizacién de los mercados del juego en
varios Estados miembros y la aceptacién de
la publicidad del juego, a menudo particular-
mente agresiva, constituyen indicios de dicha
evolucién.

110. Pero aun asi, los beneficios siguen
utilizdndose para fines no comerciales. En mi
opinién, la cuestién de si los beneficios se
afectan al Tesoro piblico o a fines de interés
general no es de una importancia esencial,
Afectar los beneficios a fines de interés gene-
ral alivia, al menos en cierta medida, el gasto
piblico para dichos fines.

111, En este contexto, hay una serie de fac-
tores relevantes.

Es probablemente exacto, como se ha indi-
cado en muchas de las observaciones, que los
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participantes en las loterfas deciden, en cierta
medida, participar en una u otra loterfa por-
que los beneficios se destinan a una causa
que aprecian particularmente. No obstante,
segtin las informaciones disponibles, puede
afirmarse que, por lo que se refiere a las
loterfas grandes, el uso que se hace de los
beneficios sélo tiene una importancia limi-
tada en la decisién de participar. Parece acep-
tado que el factor determinante es, en buena
parte, la cuantfa de los premios. 3°

112. Por tanto, es razonable suponer que la
apertura de los mercados nacionales —como
han alegado varios Estados miembros— aca-
rreard probablemente una intensa competen-
cia entre las grandes loterfas por las cuotas de
mercado del conjunto de la Comunidad.

Ante tal perspectiva, no es irrealista suponer
que las loterfas mds grandes, las que hoy
operan en un mercado nacional geogri-
ficamente extenso, podrin méis adelante
excluir del mercado no sélo a las loterfas
menores y a las loterfas locales (que ya se
encuentran en una situacién dificil), sino

39 — En o informe de la Comisién Glambling in the Single
Market, volumen 1, p. 44, sc dice lo siguiente: «El principal
interés del jugador es participar en un juego atractivo. El
atractivo de un juego se refleja en Ia cuantia de los premios,
las posibilidades de ganar y cn ¢l hecho de que dichas
ganancias no estdn gravadas en absoluto, o lo estin a un
tipo bajo. Si una loterfa extranjera parece mis atractiva que
un jucgo nacional, un cierto niimero de jugadores participa-
rén, bien pidiendo los billetes por correo, bien cruzando la
frontera para comprarlos a un agente en el extranjero. Los
pedidos por corrco se prestan particularmente a las
Klassenlotterien, ya que las fechas lfmite de aceptacién de
los bilictes pueden tener lugar muchas semanas mds tardes.

también a las loterfas nacionales de los
pequeiios Estados miembros. 40

113. Como se ha indicado, parece ser que la
competencia también tendrd lugar en
relacién con el valor de los premios. El
importe de estos Gltimos estd en funcién en
principio del volumen de negocios y del
importe de los costes de gestién y de la parte
de los beneficios destinada a fines piblicos o
de interés general. Un pardmetro importante
de la competencia serfa, por tanto, qué
proporcién puede utilizarse para premios y
qué proporcién debe destinarse a fines
publicos o de interés general. Las loterfas que
dediquen la mayor parte a premios tendrin
una ventaja competitiva. Me parece que los
Estados miembros tienen que poder opo-
nerse a tal forma de competencia en dicho
mercado tan particular.

114. No cabe la menor duda de que también
es esencial que los Estados miembros puedan

40 — En ¢l informe de la Comisién, volumen 1, p. 18, se indica lo
siguiente:
«Las apuestas transfronterizas constituyen un fenémeno
dirigido por ¢l mercado. Los agentes de ciertas Klassen-
lotterien son los promotores mds activos de apucstas
transfronterizas ilegales.
Se han llevado a cabo campafias de venta por correo en
todos los Estados miembros. Los mercados en los que ope-
ran las loterfas de menor extensién, cuyos premios son
correlativamente menos clevados, son cvidentemente los
mis vulnerables.

Los premios gordos de las Klassenlotterien alemanas son
muy atractivos para los consumidores que normalmente
juegan a loterfas nacionales de menor extensién, que les
ofrecen premios mds pequefios. A este respecto, la figura 8
muestra la vulncrabilidag de Dinamacca, de Bélgica y de los

Pafses Bajos.

Las apuestas transfronterizas, que tienen lugar cn funcién
de la comodidad de las apuestas en razén de la proximidad
a un Estado miembro limitrofe, o a una lengua o a una cul-
tura similar, son osméticas por naturaleza. Hay mds posibi-
fidades de que las apuestas transfronterizas ‘tengan lugar
cuando ¢l tamaiio de las poblaciones respectivas sea despro-
porcionado y, por tanto, cuando haya loterfas mds impor-
tantes con premios mis clevados cerca de loterfas nacionales
o primitivas menos importantes.»
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impedir que se cree una libre competencia
entre loterfas, lo que tendrfa por principal
resultado en la prictica que los fondos
piblicos y los fines de interés general de los
distintos paises competirfan para apropiarse
del dinero que los ciudadanos europeos gas-
tan en loterfa.

Ciertamente no puede excluirse, habida
cuenta de los datos de que disponemos, que
una de las posibles consecuencias de la aper-
tura de los mercados nacionales serfa que las
grandes Klassenlotterien alemanas poseerian
una cuota de mercado tan dominante que las
loterfas nacionales, de menor extensién, de
los paises vecinos dejarfan de ser «rentables».
Ello significarfa que los ingresos que hasta
ahora se dedicaban a fines de interés general
en dichos pafses irfan a parar a los fondos
publicos de los Linder alemanes que gestio-
nan dichas loterfas.

115. La Comisién discute que deba conside-
rarse relevante dicho factor en el marco de la
aplicacién de uno de los principios funda-
mentales del Tratado, que es al mismo
tiempo uno de los pilares bésicos de la
creacién del mercado interior.

Dicho punto de vista se ve confirmado por la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, segiin
la cual objetivos de naturaleza econdémica no
pueden justificar excepciones a las normas
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del Tratado relativas a la libre prestacién de
servicios, 41

116. A primera vista también podria consi-
derarse contrario a dichos principios que
esos «objetivos de politica econémica» sirvan
para justificar limites a la libre prestacién de
servicios.

No obstante, un examen mis profundo
demuestra, en mi opinién, que dichos objeti-
vos pueden tener su importancia en un con-
texto como el del caso de autos. No se trata,
en efecto, de objetivos econdémicos en el sen-
tido en que dicho concepto se utiliza en la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia.

117, El Tratado se basa en el principio de
que la  comercializacién de  bienes
econémicos puede ser objeto de tributacién
en el Estado en cuyo territorio tenga lugar el
consumo (véase, a este respecto, el articu-

lo 95 del Tratado).

Durante la vista, la Comisién se ha referido
al hecho de que un Estado miembro no
puede prohibir la venta de tabaco ni de alco-
hol de otros Estados miembros si dichas ven-
tas estdn admitidas en el Estado considerado.
Est4 claro que esto es exacto, pero no altera

41 — Véase, por ejemplo, la sentencia de 26 de abril de 1988,
Bond van Adverteerders (352/85, Rec. p. 2085), en la que ¢l
Tribunal de Justicia declaré lo siguiente: «Debe subrayarse
que los objetivos de politica econémica, como garantizar a
la fundacién piblica nacional la totalidad de los ingresos
procedentes de mensajes publicitarios especificamente desti-
nados al publico del Estado de que se trate, no pueden
constituir razones de orden piiblico en el sentido del articu-
lo 56 del Tratado» (apartado 34).
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el hecho de que los Estados pueden gravar
los productos importados de la misma
manera que los productos nacionales.

No me parece inadecuado considerar que
estamos ante una forma de imposicién
también en el marco de las loterfas. Si se
admite la tesis de ]a Comisién, segin la cual
del Tratado se desprende una obligacién para
los Estados miembros de abrir sus mercados
a las loterfas extranjeras, ello significari que
el «tributo» sobre los billetes de loterfa —es
decir, la parte del precio del billete de loterfa
destinado a los fondos ptiblicos (o a fines de
interés general)— se paga al «Estado del
lugar de produccién» y no al «Estado del
lugar de consumo».

118. La idea de que el presente caso puede
considerarse razonablemente bajo dicho
punto de vista se ve corroborada por las
informaciones recogidas relativas al sistema
practicado por el Gobierno luxemburgués en
relacién con dos empresas de loterfas alema-
nas, segin el cual estas dos empresas han
obtenido la autorizacién para ejercer sus
actividades en Luxemburgo contra un por-
centaje, que percibe el Gobierno luxem-
burgués, del volumen de negocios realizado
en Luxemburgo por estas dos sociedades.

119. Creo que la idea de que los objetivos de
que se trata en el caso de autos pueden, en su
caso, justificar restricciones a los servicios
transfronterizos se ve confirmada por la sen-
tencia del Tribunal de Justicia de 28 de enero
de 1992, Bachmann., En dicha sentencia, el
Tribunal de Justicia declard que las graves

restricciones a la libre circulacién de trabaja-
dores y de servicios, objeto del litigio princi-
pal, podian justificarse por el deseo de prote-
ger los ingresos fiscales de los Estados
mediante la necesidad de garantizar la cohe-
rencia de los sistemas fiscales. %2

120. No obstante, en mi opinién, es mis
importante el hecho de que en el caso de
autos el Tribunal de Justicia est4 confrontado
a un mercado de una naturaleza absoluta-
mente particular, y que las normas vigentes
en todos los Estados miembros muestran que
los mecanismos generales del mercado no
pueden ni deben aplicarse. Por cuanto puede
juzgarse, ningdn Estado miembro estima
apropiado que en dicho dmbito haya una
libre competencia con las consecuencias
antes citadas.

121. Se trata de una competencia que, de
manera casi Ineluctable, implicarfa conse-
cuencias profundas para un cierto niimero de
loterfas, enraizadas en antiguas tradiciones y
que representan una fuente de financiacién
considerable en provecho de obras de bene-
ficencia y otros organismos de interés gene-
ral de gran importancia. Admitir dicha com-
petencia como corolario de la apertura de los
mercados podria dar lugar a limitar la
riqueza de la diversidad nacional, sin que ello
pueda considerarse, en mi opinién, una con-
secuencia necesaria del establecimiento del
mercado interior.

42 — Asunto C-204/90, Rec. p. [-249.

I-1075



CONCLUSIONES DEL SR. GULMANN — ASUNTO C-275/92

122. Es dificil indicar los efectos «dignos de
proteccién» que se derivarfan de una aper-
tura de mercados. Ninguno de los objetivos
contemplados en el articulo 2 del Tratado,
por lo que puedo juzgar, se verfan favoreci-
dos.

123. La afectacién apropiada de los ingresos,
que constituye, desde el punto de vista
econdmico, la principal justificacién de las
normas del Tratado relativas a la libre
prestacién de servicios, en mi opinidn, carece
de relevancia en el 4mbito de la loterfa. 43

124, La Comisién sefiala, en efecto, que la
apertura de los mercados significard que los
consumidores tendrin més posibilidades de
elegir entre los fines de interés general que
desean apoyar y que los consumidores
obtendrdn ganancias més elevadas. Es posible
que la Comisién tenga razén a corto plazo
en cuanto al primer aspecto. Pero, como se
ha indicado, no se puede descartar la
hipétesis de que la apertura de los mercados
pueda implicar a largo plazo la eliminacién
de una serie de loterfas del mercado, lo que
se traduciri en una limitacién de las posibili-
dades de eleccién de los consumidores.

43 — A este respecto, véase el articulo 102 A del Tratado consti-
tutivo de la Comunidad Europea en la versién modificada
por el Tratado de la Unién Europea, cuya segunda frase dis-
pone lo siguiente: «Los Estados miembros y la Comunidad
actuarin respetando el principio de una economia de mer-
cado abierta y de libre competencia, favoreciendo una efi-
ciente asignacién de los recursos y de conformidad con los
principios enunciados en el articulo 3 A»,
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En cuanto al segundo aspecto, quizi la
Comisién tenga también razén. Pero no creo
que éste pueda formar parte de los objetivos
que el Tratado se propone. Un aumento del
importe de las ganancias puede, por una
parte, estimular la pasién del juego y, por
otra parte, implicar una reduccién de la
proporcién del volumen de negocios de la
loteria destinada, en concepto de beneficio, a
fines piiblicos o de interés general.

125. Por tanto, en mi opinién, se puede con-
cluir que no hay intereses mayores que ten-
gan que tomarse en consideracién, con arre-
glo a los objetivos del Tratado, que militen
contra la tesis de que los Estados miembros
deben seguir teniendo la posibilidad de limi-
tar la libre prestacién de servicios, y que, por
otra parte, procede atribuir una importancia
considerable a las razones alegadas undni-
memente por los Estados miembros en favor
de la no apertura de los mercados. Se trata de
un 4mbito en el que existen buenas razones
para seguir respetando la competencia legis-
lativa de los Estados miembros mientras
conste que la Comunidad no tiene la
intencién de ejercer su competencia legisla-
tiva en la materia.

126. También debe concluirse, en mi
opinién, que no es posible, sobre las bases
actualmente existentes, aplicar medios menos
restrictivos para alcanzar los objetivos que
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fundamentan las actuales limitaciones a la
libre prestacién de servicios. +

127. En consecuencia, considero que pro-
cede responder a las cuestiones de la High
Court en el sentido de que nada se opone,
sobre la base de las normas del Tratado rela-
tivas a los servicios, a la aplicacién de normas
nacionales que prohiban la importacién de
billetes de loterfa o de material publicitario
de grandes loterfas extranjeras en una

Conclusién

situacién en la que las grandes loterfas nacio-
nales estdn prohibidas.

A este respecto, carece de importancia que se
haya adoptado una decisién relativa a la
creacién de una gran loterfa nacional, aunque
sélo sea porque, en mi opinién, aun en el
caso de que tales loterfas existan, los Estados
miembros tienen la posibilidad de mantener
limitaciones a la libre prestacién de servi-
cios. 45

128. Habida cuenta de las consideraciones que preceden, propongo que el Tribunal
de Justicia responda a las cuestiones de la High Court del modo siguiente:

«Las normas relativas a la importacién de billetes de loterfa y de material publicita-
rio sobre grandes loterfas estin comprendidas en el 4mbito del articulo 59 del Tra-
tado de Roma, que no se opone, sin embargo, a que dichas normas prohiban las
prestaciones de servicios de grandes loterfas extranjeras, cuando tal prohibicién se
inscriba en el marco de una prohibicién general de organizar dichas loterfas.»

44 — Sobre la base de Ia «commerce clause» de a Constitucién
Federal, ¢l Congreso americano adopté una prohibicién de
principio contra la «libre prestacién de servicios» entre los
Estados en el dmbito de Ia loterfa. La constitucionalidad de
dicha legislacién fuc consagrada mediante una sentencia
en 1903 por cl Tribunal Supremo de los Estados Unidos
[véase «The Lottery Case» (Champion/Ames, 186 U. S. 321
1903)),

45 — He considerado la cuestién de si, en el marco de la
interpretacién del articulo 59 del Tratado, podfa conside-
rarse relevante, a cfectos del presente asunto, ¢l pdrrafo
scgundo del articulo 55 del Tratado. En relacién con el arti-
cu%o 66, dicho artfculo dispone que ¢l Conscjo, por mayoria
cualificada y a propuesta de la Comisién, podré excluir
determinadas actividades de Ja aplicacién de las disposicio-
nes del Capftulo sobre los servicios. No dispongo de nin-
guna informacién relativa a las posibles reflexiones del
Conscjo y de la Comisién sobre la aplicacién de dicha
disposicién con el fin de excluir las actividades de loteria de
las normas del Tratado en materia de servicios. Es evidente
que hay 1uc admitir que en todo caso dicha disposicién no
puede aplicarse sin que la Comisién haya sometido una
propucsta en dicho sentido. Yo he llegado a la conclusién
de que, en el contexto del presente asunto, dicha
disposicién no ticne la menor relevancia.
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