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I. Introduccién

1. En el presente asunto se somete al
Tribunal de Justicia una vez mds, tras sus
sentencias Schindler,? Lidrd3 y Zenatti, 4
una cuestién relativa a la compatibilidad de
una normativa nacional sobre juegos de
azar con las disposiciones del Tratado
relativas a la libre prestacién de servicios.
El Forvaltningsdmstol de Aland plantea
una peticién de decisién prejudicial sobre
si el articulo 49 CE impide a un Estado
miembro tratar los premios de loterfas
organizadas en otros Estados miembros, a
efectos de la tributacién sobre la renta,
como rendimientos sujetos al impuesto del
ganador mientras que los premios de lote-
rfas organizadas en el Estado miembro
interesado estdn exentos del impuesto sobre
la renta.

1 — Lengua original: alemén,

2 — Sentencia de 24 de marzo de 1994 (C-275/92, Rec.
p. 1-1039),

3 — Sentencia de 21 de septiembre de 1999 (C-124/97, Rec.
p. 1-6067).

4 — Sentencia de 21 de octubre de 1999 (C-67/98, Rec.
p. 1-7289),

II. Marco juridico

A. La lotteriskattelagen (Ley n° 552/1992
relativa al impuesto sobre las loterias)

2. De conformidad con el articulo 1 de la
Ley del impuesto sobre las loterfas, las
loterias organizadas en Finlandia estdn
sujetas al pago del impuesto sobre las
loterias.

3. Por loterias deben entenderse, con arre-
glo al articulo 2, apartado 1, de dicha Ley,
en particular: «las rifas, las loterfas con
premios en metélico, los bingos, las quinie-

las [...]».

4, En el articulo 3 de la Ley del impuesto
sobre las loterias se dispone, en parte, lo
siguiente: «serd sujeto pasivo el organiza-
dor de la loterfa».
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B. La inkomsiskattelagen (Ley
n° 1535/1992 del impuesto sobre la renta)

5. En el articulo 1, apartados 1 y 2, de la
Ley del impuesto sobre la renta se dispone
lo siguiente:

«Rendimientos y sujetos pasivos. Los ren-
dimientos de actividades econémicas esta-
rén sujetos al pago de impuestos al Estado,
al municipio y a la parroquia. Los rendi-
mientos del capital estardn sujetos al pago
de impuestos al Estado. El derecho de los
municipios a una participacién en los
impuestos sobre los rendimientos del capi-
tal se tendrd en cuenta en el reparto de los
ingresos tributarios con arreglo a lo dis-
puesto en la presente Ley y en la lagen om
skatteuppbord (Ley n® 611/78 general tri-
butaria).»

6. En el articulo 9, apartados 1y 2, de la
Ley del impuesto sobre la renta se deter-
minan los sujetos pasivos y los rendimien-
tos imponibles. Con arreglo a dichas dis-
posiciones, estin sujetas al impuesto sobre
la renta por obligacién personal las perso-
nas que durante el ejercicio fiscal hayan
tenido su residencia en Finlandia. Los
rendimientos sujetos al impuesto son los
rendimientos del sujeto pasivo en metalico
o en especie. Los rendimientos de las
personas fisicas y las herencias se dividen
en dos tipos de rendimientos, a saber,
rendimientos del capital y rendimientos de
actividades econdmicas.
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7. En relacién con los premios de loterfa,
en el articulo 85 de la Ley del impuesto
sobre la renta se dispone lo siguiente:

«Premios de loteria. Los premios de las
loterfas mencionadas en el articulo 2 no
estardn sujetos al impuesto. No obstante,
estdn sujetos al impuesto los premios que
deban considerarse como una contrapres-
tacién apropiada por una prestacion o
como salario en el sentido de la lagen om
forskottuppbérd (Ley relativa a las reten-
ciones salariales),»

C. La kommunalskattelagen (Ley de
impuestos municipales) de la provincia de

Aland

8. El articulo 1, apartado 1, tiene, en parte,
el siguiente tenor:

«Ambito de aplicacién de la Ley. Los
rendimientos de actividades econdémicas
[...] estardn sujetos al pago del impuesto
municipal; la compensacién de pérdidas en
el marco de la tributacién municipal se
llevara a cabo con arreglo a lo dispuesto en
la Ley del impuesto sobre la renta
(FFS 1535/92) y en el forordningen om
skatt p4 inkomst (Reglamento del impuesto
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sobre la renta; FFS 1551/92), sin perjuicio
de las excepciones establecidas en la pre-
sente Ley y en las disposiciones especiales.»

ITI. Hechos, procedimiento principal y
cuestion prejudicial

9. La Sra. Lindman, parte demandante en
el procedimiento principal, es nacional
finlandesa y reside en Saltvik, en Aland.
Durante una estancia en Suecia, compré un
billete de una loterfa organizada por AB
Svenska Spel. En el sorteo celebrado el 7 de
enero de 1998 en Estocolmo, obtuvo un
premio de 1.000.000 de SEK. El premio de
loteria, equivalente a 672.100 FIM, se tratd
como un rendimiento de actividades eco-
ndmicas sujeto al impuesto a efectos de la
tributacién de la renta correspondiente al
ejercicio fiscal de 1998.

10. Al haberse calificado el premio de
loterfa como rendimiento de actividades
econdmicas, sobre el mismo se percibieron
el impuesto del Estado para el Estado
finlandés, el impuesto municipal para el
municipio de Saltvik, el impuesto religioso
para la parroquia y una cotizacién suple-
mentaria al seguro de enfermedad que debe
pagarse de conformidad con la sjuksfor-
sikringslagen (Ley sobre el seguro de
enfermedad) y que estd vinculada a los
impuestos municipales de los asegurados.

11. El premio de loterfa no se considerd
exento del impuesto con arreglo al

articulo 85 de la Ley del impuesto sobre la
renta debido a que dicha exencién del
impuesto s6lo se aplica a las loterfas
enumeradas en el articulo 2 de la Ley del
impuesto sobre las loterias, entre las que
s6lo estdn las loterfas organizadas en Fin-
landia. Tampoco fue tratado como un
rendimiento del capital, ya que por dichos
rendimientos se entienden los rendimientos
que puedan considerarse derivados del
patrimonio, lo que no sucedia en el
presente caso.

12. La Sra. Lindman impugné la liquida-
ci6n tributaria ante la skatterdttelsendmn-
den (Comisién de recursos en materia
tributaria), Su solicitud para que se supri-
miera o se redujera la tributacién del
premio de loteria obtenido en Suecia fue,
sin embargo, desestimada, tras recabar el
dictamen de la skattestyrelsen (Direccion
de Asuntos Tributarios), mediante resolu-
cién de 22 de mayo de 2000.

13. Contra esta resolucién de la Comisién
de recursos en materia tributaria, la
Sra. Lindman interpuso un recurso ante el
Alands forvaltningsdomstol, el érgano
jurisdiccional que conoce del procedi-
miento principal.

14. En su recurso, la Sra. Lindman solicita
la supresion de la tributacién de su premio
de loteria obtenido en Suecia y, con cardc-
ter subsidiario, que el premio tribute como
rendimientos del capital, es decir, a un tipo
impositivo menor.
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15. Las autoridades finlandesas sostienen,
en el procedimiento principal, la tesis segiin
la cual la exencién del impuesto prevista en
la Ley del impuesto sobre la renta sélo se
aplica a las loterfas organizadas en Finlan-
dia, y que esto no impide a una sociedad
sueca de loterfas prestar libremente sus
servicios en Finlandia con arreglo al
articulo 49 CE.

16. Segiin las indicaciones proporcionadas
por el Alands {6rvaltningsdomstol, la exen-
cién del impuesto con arreglo a [a Ley del
impuesto sobre la renta se aplica, con base
en la Ley del impuesto sobre las loterfas,
Unicamente a las loterfas organizadas en
Finlandia. En consecuencia, dicho érgano
jurisdiccional considera que la percepcién
del impuesto sobre la renta sobre los
premios obtenidos en loterias organizadas
en el extranjero (como rendimientos de
actividades econémicas o del capital) puede
considerarse eventualmente como una dife-
rencia de trato en funcién del lugar de
prestacion del servicio.

17. Consecuentemente, mediante resolu-
cién de S de febrero de 2000 el Alands
férvaltningsdomstol planted al Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas, con
arreglo al articulo 234 CE, la siguiente
cuestién prejudicial:

«¢Se opone el articulo 49 CE a que un
Estado miembro aplique normas con arre-
glo a las cuales los premios obtenidos en
loterias organizadas en otros Estados
miembros se consideran rendimientos del
ganador sujetos al impuesto sobre la renta,
mientras que los premios de loterfas orga-
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nizadas en el Fstado miembro de que se
trate estdn exentos del impuesto sobre la
renta?»

IV. Alegaciones de las partes

18. En el presente asunto, presentaron
observaciones la Sra. Lindman, los
Gobiernos finlandés, belga y danés, la
Comisién y el Organo de Vigilancia de la
AELC y el Gobierno noruego.

19. La Sra. Lindman se limit6 a sefialar que
considera discriminatoria la tributacién de
su premio de loterfa. En efecto, en su
opinién, su premio no tributarfa si hubiera
tenido su residencia en Suecia o si lo
hubiera ganado en una loteria finlandesa.

20. Los Gobiernos finlandés, belga, danés y
noruego consideran que un régimen fiscal
como el aplicado en Finlandia, con arreglo
al cual se gravan los premios de loterfas
organizadas en otros Estados miembros, a
diferencia de los premios de loterfas nacio-
nales, es compatible con la libre prestacién
de servicios con arreglo al articulo 49 CE.
A este respecto, estos Gobiernos se remiten,
sobre todo, a la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia en los asuntos Schindler,’
Ld4rd 6 y Zenatti.” Si bien es cierto que

5 — Sentencia citada en la nota 2 supra.
6 — Sentencia citada en la nota 3 supra.
7 — Sentencia citada n la nota 4 supra.
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reconocen, fundamentalmente, que un tra-
tamiento fiscal de los premios de loterfa
como ése puede restringir la libre presta-
cién de servicios, consideran que dicho
régimen no es necesariamente discrimina-
torio. Alegan undnimemente que la legisla-
ci6n finlandesa estd en todo caso justificada
por razones imperiosas de interés general, y
sefialan que, con arreglo a la citada juris-
prudencia, los Estados miembros disfrutan
de una amplia facultad de apreciacién
discrecional por lo que respecta a la
regulacién de los juegos de azar,

21. En concreto, el Gobierno finlandés
sefiala, ademds, que la organizacién de
juegos de azar en Finlandia estd sujeta a
una regulacién que tiene por objeto garan-
tizar la seguridad juridica de los jugadores,
prevenir los delitos y limitar los perjuicios
sociales causados por los juegos de azar.
Estos objetivos fueron reconocidos en la
sentencia Schindler como razones que jus-
tifican las restricciones de la libre presta-
cién de servicios, y a su juicio también
justifican el régimen fiscal controvertido,
ya que éste forma parte de la regulacién
nacional de las loterias,

22, El Gobierno finlandés observa que los
ingresos procedentes de los juegos de azar
organizados por las tres sociedades autori-
zadas en Finlandia para la organizacién de
juegos de azar son considerables. Sefiala
que estos ingresos se destinan al presu-
puesto del Estado para garantizar que se
utilizan en la medida de lo posible para
promover el bienestar de la sociedad. Segiin
afirma, esta es también la razén por la cual
el Estado finlandés se ha abstenido de
gravar excesivamente los juegos de azar,
con el fin de no poner en peligro la

utilizacién de dichos ingresos para fines de
interés general.

23. El Gobierno finlandés sefiala, ademas,
que, por ello, las actividades de loteria en
Finlandia estdn sujetas a una tributacién
muy baja, y no estdn gravadas por ningéin
otro impuesto distinto del impuesto sobre
las loterfas. Por su cuantfa, éste no se
corresponde, actualmente, con el impuesto
que deberfa pagar el ganador de una loteria
si sus premios se consideraran como parte
de su renta imponible.

24, El Gobierno finlandés alega que,
debido a que no puede gravar a los
organizadores extranjeros de loterfas, no
le queda otro remedio que gravar a los
ganadores de loterfas extranjeras. De lo
contrario, los ganadores nacionales de
loterias extranjeras se repartirfan con los
organizadores extranjeros de las mismas
una ventaja fiscal, con independencia de
que, en el pafs de origen de las loter{as, los
ingresos obtenidos del juego se utilizan
para fines de interés piiblico o de si se
tienen en cuenta los mismos fines de
proteccién que la normativa finlandesa,

25. En la vista, el Gobierno finlandés
precisé que la utilizacién de los ingresos
procedentes de las loterfas para finalidades
de utilidad piblica sélo constituye un
argumento adicional por lo que respecta a
la compatibilidad con el Derecho comuni-
tario. Lo mds importante, a su entender, es
el hecho de que, en Finlandia, los juegos de
azar estdn sujetos con cardcter general, en
virtud de distintas medidas, a restricciones
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por lo que respecta a la cuantfa de las
apuestas y de los premios del juego. La
cuantfa de los premios influye de manera
determinante en la atraccién que ejerce el
juego. Mediante su tributacién, la partici-
pacién en loterias extranjeras resulta menos
atractiva, de modo que puede mantenerse
el control y la proteccion contra los efectos
socialmente nocivos de dicho juego. Tales
objetivos sélo pueden alcanzarse mediante
la tributacién de los premios obtenidos en
juegos de azar extranjeros, pues no existe
ninguna medida menos restrictiva.

26. En opini6én del Gobierno finlandés, las
restricciones impuestas por la legislacion
nacional por lo que respecta a la organiza-
cién de juegos y a las condiciones a las que
esti sujeta dicha actividad pueden estar
justificadas por razones imperiosas de inte-
rés general —que, segiin afirma, se refieren
a la proteccién de los jugadores, al orden
social y a la financiacién de actividades de
interés piblico— en el caso de que dicha
legislacién nacional fuera discriminatoria.

27. Ahora bien, a su juicio el régimen fiscal
de que se trata no puede considerarse
discriminatorio. En efecto, la razén por la
cual los premios obtenidos en loterias
nacionales no son gravados consiste en
que dichas loterfas estin sujetas a tributa-
cién a través de su organizador. Ademais,
los premios obtenidos en loterfas naciona-
les deben tributar igualmente cuando éstas
han sido organizadas sin licencia, de modo
que no existe ninguna discriminacién por
razén de la nacionalidad.
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28. Pero aun cuando asi fuera, cabria
aplicar en todo caso, considerado en su
‘conjunto, una justificacién con base en el
articulo 46 CE. En efecto, el objetivo de la
regulacién de las actividades de loteria
consiste en evitar la organizacion de juegos
de azar ilegales, el lavado de dinero y
cualquier otro tipo de delincuencia, lo que
responde a los objetivos de orden piblico y
de seguridad piblica. Ademads, la ludopatia
grave debe considerarse como una enfer-
medad, de modo que la regulacion nacional
de las loterfas sirve también para proteger
la salud piblica.

29, Por dltimo, el Gobierno finlandés reco-
noce que, en el caso de las loterfas finlan-
desas, no existe ninguna restriccién por lo
que respecta a la cuantfa de las apuestas.

30. El Gobierno belga seiiala, en relacién
con la legislacién finlandesa, que si bien los
premios obtenidos en una loterfa autori-
zada en Finlandia estdn exentos del impues-
to, la tributacidn recae, sin embargo, sobre
el organizador de la loterfa. La tributacién
de los premios obtenidos en loterfas extran-
jeras debe considerarse, por tanto, como un
factor de correccién que permite tener en
cuenta la tributacién que recae sobre los
organizadores finlandeses de loterias. En
efecto, de lo contrario existirfa un incentivo
para jugar en el extranjero, de modo que
las autoridades nacionales perderfan el
control sobre la oferta de juegos de azar
existente, lo que tendria unas consecuencias
sociales imprevisibles.
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31. También el Gobierno belga opina que
la normativa finlandesa de que se trata
debe justificarse por razones imperiosas de
interés general en las condiciones, por
ejemplo, que fij6 el Tribunal de Justicia
en sus sentencias Kraus® y Gebhard.?
Como razones cabria invocar, en particu-
lar, la proteccién de los consumidores y el
orden piiblico.

32. El Gobierno belga sefiala que las con-
secuencias nocivas de las loterfas desde un
punto de vista tanto individual como social
se manifiestan en el Estado en el que reside
el jugador y no en el Estado en el que se ha
comprado el billete de loterfa. En conse-
cuencia, el Estado finlandés tiene la facul-
tad de limitar en la medida de lo posible
estas consecuencias nocivas eximiendo del
impuesto (nicamente aquellos premios
obtenidos de organismos autorizados para
la organizacién de loterias y sometidos a
control. En Finlandia, las loterfas son
gestionadas por un organismo controlado
por el Estado finlandés. Con ello se persi-
gue una politica de canalizacién que pre-
tende mantener a los jugadores alejados de
la «zona gris» de los juegos de azar. Esta
politica corre el riesgo de ser menoscabada
por las loterias extranjeras. Con arreglo a
la sentencia Zenatti, 19 el objetivo de redu-
cir las oportunidades de juego es suficiente
para justificar una restriccion de la libre
prestacién de servicios.

8 — Scntencia de 31 de marzo de 1993 (C-19/92, Rec. p. 1-1663),
apartado 32,

9 — Sentencia de 30 de noviembre de 1995 (C-55/94, Ree.
p. 1-4165), apartado 37.

10 — Sentencia citada en la nota 4 supra, apartado 36,

33. Ademds, segiin el Gobierno belga la
legislacién finlandesa no establece ninguna
discriminacién por razén de la nacionali-
dad. En efecto, las diferencias en relacién
con la exencién fiscal no se establecen en
funcién de la nacionalidad, sino en funcién
de si el organizador del juego posee una
autorizacién o no. Por lo demis, las normas
finlandesas que tienen por objeto limitar la
oferta de juegos a un nivel socialmente
soportable son proporcionadas si se tiene
en cuenta la ludopatia que las loterfas
pueden producir.

34. El Gobierno danés comparte en buena
parte las tesis juridicas expuestas. Adicio-
nalmente, sefiala que si ha intervenido en el
presente caso se debe a que la tributacién
de las loterfas de acuerdo con el método
aplicado en Finlandia estd generalizado
entre los Estados miembros. Si los premios
obtenidos en loterfas extranjeras estuvieran
exentos del impuesto, esto inducirfa a la
poblacién nacional de cada pafs a partici-
par en dichas loterfas, privando asi de
eficacia a la legislacién adoptada por el
respectivo Estado miembro para proteger el
interés general, cuya justificacién ha sido
reconocida por el Tribunal de Justicia,
incluso en el caso de que la loterfa esté
sujeta a regulacién también en otro Estado
miembro.

35. El Gobierno danés subraya que las
normas fiscales de que se trata forman
parte integrante de las normas legales
mediante las que se regula y se restringe
la organizacién y comercializacién de lote-
rias y de otros juegos de azar, y que el
Tribunal de Justicia ha considerado justifi-
cadas por una serie de razones imperiosas
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de interés general. Precisamente debido
también a las posibilidades que ofrece
Internet, la prohibicién de comercializacién
de juegos de azar tnicamente puede seguir
siendo eficaz con la ayuda de medidas
fiscales de acompafiamiento.

36. El Gobierno neerlandés sefiala que el
objetivo principal del Gobierno finlandés
consiste en recaudar los impuestos a que
tiene derecho. La cuestién de quién liquida
el impuesto como sujeto pasivo no resulta,
a su entender, determinante. Finlandia
grava a los ganadores de juegos de azar
bien directamente o en cierto modo de
manera indirecta a través de los organiza-
dores de juegos. Asi pues, mientras que un
ganador finlandés en una loteria finlandesa
ya ha pagado sus impuestos a través del
organizador del juego, un ganador finlan-
dés de una loterfa extranjera, que como tal
no esti sujeta a ningdn impuesto en Fin-
landia, todavia no ha liquidado ningiin
impuesto. De ello se desprende que la
legislacién fiscal finlandesa no contiene
ningiin trato discriminatorio y no es con-
traria al articulo 49 CE.

37. Pero aun cuando se considerara dis-
criminatoria, segtin el Gobierno neerlandés
dicha legislacion fiscal es desde luego
compatible con el articulo 49 CE por las
razones enumeradas en el articulo 46 CE,
pues estd destinada a luchar contra las
consecuencias nocivas de los juegos de azar
y no va mis alldi de lo necesario para
alcanzar dicho objetivo. La tributacién de
los premios obtenidos en una loteria orga-
nizada en otro Estado miembro, con el
efecto de que se limita la cuantfa del
premio, constituye la tinica posibilidad de
limitar el interés del piblico en dichos
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juegos sin prohibir por completo su parti-
cipacién en los mismos.

38. El Gobierno noruego se remite asi-
mismo a las razones de justificacién del
articulo 46 CE y sefiala, en relacién con el
orden piblico, que la tributacién de las
ganancias del juego también tiene por
objeto, en particular, luchar contra el
lavado de dinero. En efecto, los billetes
premiados pueden ser comprados por
determinadas personas para acreditar ante
las autoridades tributarias el origen legal de
su dinero.

39. La Comisién y el Organo de Vigilancia
de la AELC consideran, en cambio, que la
tributacién dnicamente de los premios
obtenidos en loterfas extranjeras, como
sucede en Finlandia, es discriminatoria y
no puede justificarse por razones de interés
general, En consecuencia, a su juicio
infringe el articulo 49 CE.

40. En efecto, en opinién de la Comisién
las excepciones establecidas en el
articulo 46 CE no se aplican en el presente
caso. En particular, la legislacién finlan-
desa de que se trata no tiene por objeto
regular la actividad de los juegos de azar
desde el punto de vista del interés general ni
proteger a los particulares contra los ries-
gos derivados de los juegos de azar. Por el
contrario, la legislacién finlandesa tiene
por efecto que tnicamente se consideren
como rentas imponibles los premios obte-
nidos en juegos de azar extranjeros. La
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alegacién del Gobierno finlandés segin la
cual la normativa controvertida tiene por
objeto proteger el orden piblico y la salud
piiblica es, segiin observé la Comisién en la
vista, vaga y demasiado general. Ademis,
las razones mencionadas por el Tribunal de
Justicia en sus sentencias Schindler, Lidrd y
Zenatti no pueden justificar ninguna dis-
criminacién directa, como es {a def presente
caso. Pero aun cuando se supusiera que la
legislacién tributaria finlandesa no es dis-
criminatoria, podria no concurrir ninguna
raz6n imperiosa de interés general que
justifique las restricciones de la circulacién
de servicios.

41. Por 1iltimo, la Comisién se remite a la
sentencia Fischer, 11 de acuerdo con la cual
un Estado miembro no puede someter al
impuesto sobre el valor afadido, con
arreglo al principio de neutralidad fiscal,
las operaciones con juegos de azar no
autorizados si las correspondientes activi-
dades autorizadas estdn exentas del
impuesto. Con mayor razén aun, un Estado
miembro no puede tratar menos favorable-
mente, con arreglo al principio de no
discriminacién, a un ganador nacional que
ha participado en un juego de azar organi-
zado en el extranjero que a un ganador de
un juego de azar nacional. Por lo demds, en
la vista la Comisién sefialé la enorme
diferencia que existe, por lo que respecta
al nivel de impuestos, entre el impuesto
sobre las loterfas que grava a los organiza-
dores nacionales y el impuesto sobre la
renta al que estd sujeto, en su caso, el
ganador de una loteria extranjera, Ademds,
ello podria dar lugar a una doble imposi-
cién, ya que también la loterfa sueca estd
sujeta a tributacidn,

11 — Seatencia de 11 de junio de 1998 {C-283/95, Rec.
p. 1-3369).

42. El Organo de Vigilancia de la
AELC comparte, en lo fundamental, las
tesis de la Comisién. Observa que las
normas finlandesas del impuesto sobre la
renta establecen una distincién, en el caso
de los ganadores de loterfa, en funcién del
lugar del establecimiento del prestador de
servicios, por lo que restringen la libre
prestacién de servicios de los organizadores
de juegos de azar. Esta diferencia de trato
fiscal entre los premios de loterfa naciona-
les y extranjeros puede disuadir a los
jugadores finlandeses de participar en lote-
rias extranjeras.

43, Segiin el Organo de Vigilancia de la
AELC, no cabe duda de que, por regla
general, los Estados miembros perciben en
los juegos de azar riesgos de cardcter moral,
religioso o cultural, pero, si se tiene en
cuenta que en Finlandia existen varias
loterfas nacionales, cabe preguntarse si es
posible invocar tales consideraciones para
fundamentar el hecho de que se dispense un
trato completamente diferente a las loterfas
extranjeras. Las normas nacionales discri-
minatorias sélo excepcionalmente pueden
estar justificada por las razones menciona-
das en el articulo 46 CE, pero, en su
opinién, dichas razones no concurren en el
caso de las normas tributarias controverti-
das.

V. Apreciacién

44, El Tribunal de Justicia ya ha debido
pronunciarse en varias ocasiones, concre-
tamente en los asuntos Schindler, 12 Lii-

12 — Sentencia citada en la nota 2 supra.
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rd13 y Zenatti, 14 sobre la compatibilidad
con las libertades fundamentales de dispo-
siciones nacionales en materia de juegos
de azar.

45. Sin embargo, hay que remitirse, en
particular, a dos diferencias que presenta
el presente asunto con respecto a aquéllos,
y que deberdn tenerse en cuenta en la
apreciacién con arreglo al Derecho comu-
nitario que haré a continuacién.

46. Por un lado, en el presente procedi-
miento es la primera vez que debe exami-
narse un régimen fiscal en materia de
juegos de azar en relacién con las libertades
fundamentales.

47. El 6rgano jurisdiccional remitente pre-
tende saber si la percepcién del impuesto
sobre la renta sobre los premios de loterfas
organizadas en otros Estados miembros,
mientras que los premios de loterias orga-
nizadas en el Estado miembro de que se
trate estidn exentos del impuesto sobre la
renta, es compatible con la libre prestacién
de servicios con arreglo al articulo 49 CE.

13 — Sentencia citada en la nota 3 supra.
14 — Sentencia citada en la nota 4 supra.
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48. Por otro lado, en los asuntos en materia
de libre prestacién de servicios en el sector
de los juegos de azar resueltos hasta ahora
por el Tribunal de Justicia los prestadores
de servicios extranjeros o sus representan-
tes ejercian su actividad en todos los casos
en el territorio o en el mercado del Estado
miembro del destinatario de los servicios, o
bien se les impedia ejercerla.

49. En el asunto Schindler, el organizador
de una loterfa (o su apoderado) establecido
en un Estado miembro enviaba a los
nacionales de otro Estado miembro mate-
rial publicitario y billetes para que éstos
participaran en dicha loteria. 15

50. En el asunto Li4ri se trataba sobre la
instalacién y la explotacién de miquinas
tragaperras por parte de una empresa
establecida en otro Estado miembro. 16

51. En el asunto Zenatti, la participacién
en apuestas deportivas de un organizador
extranjero se instrumentaba a través de un
agente establecido en el Estado miembro de
los destinatarios de los servicios. 17

15 — Véase la sentencia Schindler, citada en la nota 2 supra,

apartado 3,

16 — Véase la sentencia Li#dri, citada en la nota 3 supra,
apartado 2.

17 — Véase la sentencia Zenatti, citada en la nota 4 supra,
apartado 2.
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52. En esa medida, en los citados asuntos
se trataba en todos los casos sobre la
regulacién estatal de las actividades de
organizacién de juegos de azar en el
territorio del respectivo Estado miembro,
especialmente desde el punto de vista del
control de la oferta en ese mismo Estado.

53. En cambio, en el presente caso no se
trata sobre la cuestién de hasta qué punto
un prestador de servicios extranjero puede
ejercer su actividad en el sector de los
juegos de azar en otro Estado miembro. No
se debate sobre la actividad de la loterfa
sueca en Finlandia. M4s bien, en el presente
caso el punto de partida lo constituye la
utilizacién de un servicio ofrecido en otro
Estado miembro. A este respecto, se trata
de una manifestacién de la libre prestacién
de servicios pasiva, ya que la Sra. Lindman
participé durante una estancia en Suecia en
la loterfa organizada en este pafs. 18

54, Ahora bien, en el presente caso la
utilizacién de dicho servicio tuvo lugar, de
manera manifiesta, mas bien con ocasién
que como objetivo de la estancia en el
extranjero. En efecto, lo principal no son
tanto las restricciones del derecho de una
persona a desplazarse a otro Estado miem-
bro como las restricciones que afectan a la
libre circulacién del servicio como tal, es
decir, aspectos relativos a la «libre circula-

18 — Con arreglo a una reiterada jurisprudencia, la libre
prestacién de servicios comprende la libertad de los
destinatarios de los servicios para desplazarse a otro
Estado micmbro con el fin de beneficiarse en él de un
servicio, sin verse estorbados por restricciones. Véanse,
entre otras, las sentencias de 28 de octubre de 1999,
Vestcrgaard C-55/98, Rec. p. 1-7641), apartado 20; de
29 de abril de 1999, Ciola FC-224/97, Rec. p. 1-2517),
apartado 11; de 31 de enero de 1984, Luisi y Carbone
(asuntos acumulados 286/82 y 26/83, Rec. p. 377),
apartado 16, y de 2 de fcbrero de 1989, Cowan (186/87,
Rec. p. 195), apartado 15.

cién del producto». En consecuencia, tam-
bién serfan comparables con la situacién
actual aquellos casos en los que una
persona se ponga en contacto por teléfono,
por fax o por Internet con el organizador de
una loteria en el extranjero para participar
en ella y, por tanto, también los simples
servicios por correspondencia que, sin
embargo, a diferencia de los que fueron
objeto del asunto Schindler, no estédn rela-
cionados con actividades de prestadores de
servicios de loteria extranjeros en el terri-
torio de otro Estado miembro.

A. Sobre la restriccion de la libre prestacion
de servicios mediante el régimen fiscal
controvertido

55. En primer lugar, procede sefalar que,
con arreglo a una reiterada jurisprudencia,
si bien la fiscalidad directa como tal no
forma parte, en el estado actual del Dere-
cho comunitario, de la competencia de la
Comunidad, los Estados miembros deben
ejercer las facultades que mantienen respe-
tando el Derecho comunitario. 1°

56. Tal como ya declaré el Tribunal de
Justicia en la sentencia Schindler,20 la
organizacién de una loterfa constituye un
servicio en el sentido del articulo 50 CE.
Por tanto, el régimen fiscal de que se trata

19 — Véanse, entre otras, las sentencias de 3 de octubre de 2002,
Danner (C-136/00, Rec. p. I-8147), apartado 28; de 26 de
octubre de 1999, Eurowings (C-294/97, Rec. p. 1-7447),
apartado 32, y de 14 de febrero de 1995, Schumacker
(C-279/93, Rec. p. -225), apartado 21,

20 — Seatencia citada en la nota 2 supra, apartado 19,
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en el presente asunto debe examinarse por
lo que respecta a su compatibilidad con la
libre prestacién de servicios con arreglo al
articulo 49 CE.

57. Con arreglo a una reiterada jurispru-
dencia, el articulo 49 CE no sélo prohibe
toda discriminacién por razén de la nacio-
nalidad en perjuicio del prestador de servi-
cios establecido en otro Estado miembro,
sino también, de manera general, cualquier
restriccién de la libre prestacién de servi-
cios.

58. Como restricciones de este tipo deben
considerase todas las medidas —aunque se
apliquen indistintamente a los prestadores
de servicios nacionales y a los de los demas
Estados miembros— que puedan prohibir,
obstaculizar o hacer menos interesante el
ejercicio de dicha libertad. 2!

59. Es cierto que la tributacién de los
premios de loterfa controvertida no impide
sin mds a los nacionales finlandeses parti-
cipar en loterfas en otro Estado miembro.
Sin embargo, no cabe duda de que dicha
tributacién supone que dichas loterias
resulten menos interesantes que las loterfas
cuyos premios estdn exentos del impuesto
¥, en consecuencia, puede disuadir a los

21 — Véanse, entre otras, las sentencias de 13 de febrero
de 2003, Comisién/Italia (C-131/01, Rec. p. I-1659),
apartado 26; de 11 de julio de 2002, Deutsche Paracelsus
Schulen {C-294/00, Rec. p. I-6515), apartado 38; de 3 de
octubre de 2000, Corsten (C-58/98, Rec. p. 1-7919),
apartado 33; de 28 de marzo de 1996, Guiot (C-272/94,
Rec. p. 1-1905), apartado 10; de 9 de agosto de 1994,
Vander Elst (C-43/93, Rec. p. I-3803), apartado 14, y de
25 de julio de 1991, Siger (C-76/90, Rec. p. 1-4221),
apartado 12.
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jugadores finlandeses de participar en lote-
rias en el extranjero. Esto es precisamente,
también segin las indicaciones del
Gobierno finlandés, lo que se pretendia
conseguir con dicho régimen fiscal.

60. En consecuencia, en principio las dis-
posiciones fiscales controvertidas constitu-
yen, tanto desde el punto de vista del
organizador extranjero de loterfas como
desde el punto de vista de los participantes
finlandeses en las mismas, una restriccién
de la libre prestacién de servicios. 22

61. Esto es algo que tampoco niegan,
basicamente, los Gobiernos que presenta-
ron observaciones en el presente procedi-
miento.

62. Asi pues, las disposiciones fiscales con-
trovertidas sélo podran ser compatibles con
la libre prestacidén de servicios si existen
razones que las justifiquen y se cumple con
el principio de proporcionalidad.

B. Sobre las justificaciones que cabe plan-
tearse

63. En principio, las restricciones de la
libre prestacion de servicios pueden estar

22 — Véase, por ejemplo, la sentencia de 28 de abril de 1998,
Kohll (C-158/96, Rec. p. 1-1931), apartado 35.
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justificadas por las razones de interés
general expresamente previstas en el
articulo 46 CE, que se aplica en virtud del
articulo 55 CE, o, segin la jurisprudencia,
por razones imperiosas de interés general.

64. En las sentencias Schindler, Ladrd y
Zenatti, en las que se basan principalmente
los Gobiernos que intervinieron en el
presente procedimiento, el Tribunal de
Justicia se remitié a las razones de justifi-
cacién previstas en el articulo 46 CE, si
bien posteriormente no realizé un examen
especifico con base en dicha disposicién.

65. Mds bien, el Tribunal de Justicia reco-
nocié, remitiéndose a las caracteristicas
especiales de los juegos de azar y los riesgos
especificos que entrafia la organizacién de
juegos de azar —a los que también se ha
aludido de manera expresa en el presente
procedimiento—, razones imperiosas de
interés general que podian justificar las
restricciones de la libre prestacién de
servicios en el sector de los juegos de azar.

66. El Tribunal de Justicia declaré que las
razones indicadas en los citados asuntos
—como prevenir el riesgo de fraude y otros
delitos, la explotacién de la pasién por el
juego y evitar las consecuencias personales
y sociales perjudiciales, asi como el hecho
de que los ingresos obtenidos se destinen a
finalidades de utilidad piblica y benéfi-
cas— deben considerarse globalmente y no
por separado, resumiendo dichas razones
en el sentido de que se refieren a «la
proteccion de los destinatarios del servicio
y, mds en general, de los consumidores, ast

como con [a] la proteccién del orden
social». 23

67. Sin embargo, en el presente caso resulta
dudoso si el régimen fiscal controvertido
puede efectivamente justificarse por —éstas
u otras— razones imperiosas de interés
general,

68. En efecto, en una reiterada jurispru-
dencia se hace referencia, en relacién con
estas justificaciones, a las medidas «indis-
tintamente aplicables».24

69. Asi, el Tribunal de Justicia también ha
calificado las normativas nacionales en el
sector de los juegos de azar en cuyo caso ha
reconocido como justificacién las razones
imperiosas de interés general descritas
como indistintamente aplicables a los ope-
radores econdmicos establecidos en el
territorio nacional y a los establecidos en
otro Estado miembro. 25

23 — Véanse las sentencias Schindler, citada en la nota 2 supra,
apartados 57 y ss.; Lidrd, citada en la nota 3 supra,
apartados 31 y ss., y Zenatti, citada en la nota 4 supra,
apartados 29 y ss.

24 — Véanse, entre otras, las sentencias Deutsche Paracelsus
Schulen, citada en la nota 21 supra, apartado 39; de 4 de
julio de 2000, Haim {C-424/97, Rec. p. I-5123), aparta-
do 57; Zenatti, citada en la nota 4 supra, apartado 29, y
Gebhard, citada en la nota 9 supra, apartado 37.

25 — Véanse las sentencias Schindler, citada en la nota 2 supra,
apartado 47; Li citada en la nota 3 supra, aparta-
do 28, y Zenatti, citada en la nota 4 sipra, apartado 26.
Las normativas nacionales controvertidas en cstos dos
ultimos asuntos no contenfan —a diferencia de lo que
sucedia en el asunto Schindler— una prohibicion general
de las actividades en el sector de (I:)s jucgos (Fe azar
controvertidas en cada uno de dichos casos, sino que
reservaban dichas actividades a determinados organismos
(nacionales), Aunque tales normativas perjudican inevita-
blemente a los prestadores de servicios extranjeros o
excluyen en la practica el ejercicio de su actividad en dicho
sector, el Tribunal de Justicia calificé dichas normativas
como indistintamente aplicables, ya que las restricciones
de las actividades en ¢l sector de lo jucgos de azar
afectaban en todos los casos a todos los operadores
econdmicos —tanto nacionales como extranjeros— que
no poseyeran o no pudieran obtener una autorizacién
para ello,
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70. Frente a esto, el Tribunal de Justicia ha
declarado repetidamente que las medidas
discriminatorias sélo pueden estar justifi-
cadas por las razones expresamente previs-
tas en el articulo 46 CE. 26

71. Tal como sefial6 el Gobierno finlandés,
aunque el Abogado General Sr. Jacobs se
pronuncid, en sus conclusiones en el asunto
Danner, en favor de poner fin a la distin-
cién entre las razones que justifican las
medidas discriminatorias y las que justifi-
can las medidas indistintamente aplica-
bles,?? de la ulterior sentencia no cabe
deducir que el Tribunal de Justicia acogiera
este criterio, toda vez que se abstuvo de
calificar expresamente de discriminatorias
las medidas controvertidas en aquel asun-
to. 28

72. Por el contrario, sélo recientemente el
Tribunal de Justicia ha confirmado, en su
sentencia en el asunto C-388/01, que las
medidas discriminatorias —al menos
cuando establecen una distincién basada
en el criterio de la nacionalidad— «sélo son
compatibles con el Derecho comunitario si
pueden ampararse en una disposicién
expresa que, como el articulo 46 CE [...]
establezca excepciones por razones justifi-
cadas, a saber, el orden piblico, la seguri-
dad ptiblica y la salud pablica».2?

26 — Véanse las sentencias Ciola, citada en la nota 18 supra,
agartado 16; de 14 de noviembre de 1995, Svensson
(C-484/93, Rec. p. 1-3955), apartado 15; de 25 de julio
de 1991, Collectieve Antennevoorziening Gouda
(C-288/89, Rec. p. [-4007), apartado 11; de 25 de julio
de 1991, Comisién/Paises Bajos (C-353/89, Rec. p. I-4069),
apartado 15, y de 26 de abril de 1988, Bond van
Adverteerders y otros {352/85, Rec. p. 2085), apartado 32.
Véanse también mis conclusiones de 10 de octubre de 2002,
Comisién/Italia {C-388/01, Rec. p. I-721), punto 35.

27 — Conclusiones del Abogade General St. Jacobs en el asunto
en el que recayg la sentencia Danner, citada en [a nota 19
supra, puntos 40 y 41.

28 — Sentencia Danner, citada en la nota 19 supra, apartados 32
¥ ss.

29 — Sentencia de 16 de enero de 2003, Comisién/Italia
{C-388/01, Rec. p. I-721), apartado 19.
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73. Asi pues, resulta evidente que hay que
seguir diferenciando, por lo que respecta a
las posibilidades de justificacién, entre las
medidas que, si bien restringen la libre
prestacion de servicios, son indistintamente
aplicables, por un lado, y las medidas
discriminatorias, por otro, por mas que de
la jurisprudencia no quiepa deducir ningiin
criterio claro de delimitacién para ello. 30

74. En todo caso, debe sefialarse que el
articulo 46 CE se refiere, en relacién con las
razones de justificacién que en él se men-
cionan, a las disposiciones que prevean un
«régimen especial para los extranjeros». De
este modo, mediante dicha normativa se
alude expresamente, en primer lugar, sobre
todo a las medidas que establecen una
discriminaci6n basada en el criterio de la
nacionalidad, que en el caso de una
empresa se corresponde con su domicilio
social, 31

75. Ahora bien, en algunos casos el Tribu-
nal de Justicia también se ha referido, en
relacién con medidas discriminatorias, al
origen del servicio. 32

30 — Asi, por ejemplo, el Tribunal de Justicia declaré, en su
sentencia Ciola, citada en la nota 18 supra, apartado 16,
que las medidas discriminatorias en funcién de la residen-
cia del destinatario tinicamente son compatibles con el
Derecho comunitario si pueden acogerse a una disposicién
expresa del Tratado, mientras que en su reciente sentencia
Comision/Italia (C-388/01), citada en la nota 29 supra,
apartado 21, examiné una medida que establecfa una
distincién en funcién de dicho criterio para determinar si
estaba justificada por razones imperiosas de interés
general.

31 — Véase ya la sentencia de 28 de enero de 1986, Comisi6n/
Francia (270/83, Rec. p. 273), apartado 18.

32 — Véanse, entre otras, las sentencias Comisién/Paises Bajos,
citada en la nota 26 supra, apartado 15, y Bond van
Adverteerders y otros, citada en la nota 26 supra,
apartado 32.
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76. Identificar las normas discriminatorias
en materia de servicios con base en el
origen del servicio y no en el domicilio o la
nacionalidad del prestador del servicio
resulta apropiado, en particular, en casos
como el presente, en los cuales los aspectos
de la libre prestacién de servicios referidos
a personas desempefian un papel secunda-
rio, y se trata mdas bien del servicio como
tal. Estas manifestaciones de la libre pres-
tacién de servicios, en cuanto «libre circu-
lacién del producto», presentan paralelis-
mos mds bien con la libre circulacién de
mercancias —en la que tampoco se aplica el
criterio de la nacionalidad— que con la
libre circulacién de personas.

77. En esa medida, procede sefialar aqui
que la sujecién al impuesto sobre la renta
controvertida en el presente asunto afecta
inicamente, sin excepcidén, a los premios
obtenidos en loterias organizadas en otros
Estados miembros, es decir, a servicios que
tienen su origen en otros Estados miem-
bros.

78. En efecto, la indicacién del Gobierno
finlandés al hecho de que la tributacién de
los premios de loterfa de que se trata no
afecta tinicamente a las loterfas extranjeras,
sino también a todas las loterias efectuadas
en Finlandia sin autorizacién pata ello debe
desestimarse, en mi opinién, aunque sdlo
sea por el hecho de que los juegos de azar
legalmente organizados no pueden compa-
rarse con los juegos de azar ilegales.

79. Ademads, en el presente caso no existe
ninguna relacién —a diferencia de lo que
sucedfa en los asuntos Schindler, Liird y

Zenatti, en los que se trataba sobre activi-
dades de juegos de azar en el Estado
miembro del destinatario de los servi-
cios—33 con una autorizacién o concesién
para el ejercicio de actividades en el sector
de las loterfas en Finlandia.

80. Por lo demds, tampoco puedo aceptar
la tesis sostenida por los Gobiernos finlan-
dés, belga y neerlandés segiin la cual el
régimen fiscal controvertido no es discri-
minatorio, fundamentalmente, por el hecho
de que los organizadores nacionales de
loterias estdn sujetos al impuesto sobre las
loterias y, por tanto, las ganancias del juego
procedentes de loter{as nacionales y extran-
jeras estan sujetas, en ultima instancia, a la
misma tributaci6n,

81. En efecto, no se trata de una tributa-
cién comparable. Tal y como se desprende
de las indicaciones proporcionadas por el
Gobierno finlandés, la cuantia del impuesto
sobre las loterfas que deben pagar los
organizadores finlandeses de juegos de azar
no se corresponde con la cuantia del
impuesto que deberian pagar los ganadores
de la loterfa en el caso de que dichos
premios debieran considerarse sujetos al
impuesto sobre la renta. Como sefialé la
Comisidn, el impuesto sobre la renta puede
llegar a suponer hasta el 56 %, mientras
que el impuesto sobre las loterfas es, segiin
las indicaciones proporcionadas por el
Gobierno finlandés, muy bajo, de modo
que debe considerarse manifiestamente que
la tributacién de los premios obtenidos en
loterias nacionales es més baja que la de los
premios obtenidos en loterfas extranjeras.

33 — Véanse los puntos 48 y ss. y la nota 25 supra.
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82. Ademds, el impuesto sobre la renta y el
impuesto sobre las loterfas también se
diferencia por lo que respecta a su método
de célculo. En efecto, puesto que los
premios de loterfa obtenidos en el extran-
jero se incluyen en la base imponible del
impuesto sobre la renta finlandés, cuyo tipo
impositivo es progresivo, la tributacién
efectiva de dichos premios depende, en
tltima instancia, tanto de la cuantfa del
premio como, al parecer, también de la
cuantia de los restantes rendimientos del
ganador de la loteria finlandés.

83. En consecuencia, en definitiva procede
declarar que en el caso del régimen fiscal
controvertido, a diferencia de lo que suce-
dia con las disposiciones nacionales de que
se trataba en los asunto Schindler, Lidri y
Zenatti, no se trata de un régimen que se
aplique indistintamente y, por consiguiente,
que pueda ]ust1f1carse por razones imperio-
sas de interés general. Por el contrario, se
trata de una medida discriminatoria que
tnicamente puede estar justificada por las
razones mencionadas en el articulo 46 CE.

C. Sobre las razones de cardcter econdémico

84. La actitud de los Estados hacia los
juegos de azar podria calificarse, por regla
general, como ambivalente: por un lado,
tradicionalmente se han considerado obli-
gados a intervenir en este sector con
medidas de ordenacién o de restriccién
debido a los riesgos sociales que entrafian
los juegos de azar, pero por otro lado los
juegos de azar tienen una gran importancia
para el presupuesto piblico tanto desde un
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punto de vista fiscal como, més en general,
desde un punto de vista econémico.

85. Ya el Abogado General Sr. Gulmann
analizé6 de manera detallada, en sus con-
clusiones en el asunto Schindler, estas
implicaciones econémicas de los juegos de
azar, refiriéndose a las serias consecuencias
que podria tener una liberalizacidn en este
ambito para las finanzas piblicas de los
Estados miembros, 34

86. Con todo, las restricciones de la libre
prestacién de servicios sélo son aceptables
con arreglo al Derecho comunitario en la
medida en que estén relacionadas con las
politicas de ordenacién y de proteccién
seguidas por los Estados miembros en
razén de los riesgos especificos que se
derivan de los juegos de azar.

87. En efecto, aun cuando el hecho de
garantizar el correspondiente margen de
apreciacién de los Estados miembros en
este 4mbito puede favorecer también en
tiltima instancia intereses econémicos de
determinados Estados miembros —tal
como quedd de manifiesto en las sentencias
Schindler, Liidrd y Zenatti—, esto no debe
engafiarnos sobre el hecho de que, en
principio, el Derecho comunitario no puede
ofrecer ninglin pretexto para el manteni-
miento de restricciones con fines econémi-
cos o proteccionistas.

34 — Conclusiones del Abogado General en el asunto en el que
recayé la sentencia Schindler, citada en la nota 2 supra,
puntos 114 y ss.
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88. Esa es la consecuencia inequivoca que
se desprende de la reiterada jurisprudencia
segin la cual las razones de cardcter
econdémico no constituyen ni razones en el
sentido del articulo 46 CE ni razones
imperiosas de interés general que puedan
justificar una restriccibn de una libertad
fundamental garantizada por el Tratado, 35

89. En el presente caso, de ello se despren-
de, en primer lugar, que el régimen fiscal
controvertido no puede justificarse mera-
mente por la necesidad de asegurar la
financiacién de determinados fines de uti-

lidad pblica.

90. Eso es lo que se deriva, en mi opinidn,
de la sentencia Zenatti, en la que el
Tribunal de Justicia declaré que, aun
cuando «no carece de importancia» el
hecho de que las loterias y otros juegos de
azar puedan contribuir significativamente a
la financiacién de actividades filantrépicas
o de interés general, «dicho motivo no
puede, por sf solo, considerarse una justi-
ficacién objetiva de restricciones a la libre
prestacién de servicios», 36

91. Algunos de los Gobiernos que intervi-
nieron en el procedimiento se refirieron
también, de un modo més o menos expreso,
al mantenimiento de los ingresos fiscales

35 — Véanse, entre otras, las sentencias Comisién/Italia, citada
en la nota 29 supra, apartado 19; de 21 de noviembre
de 2002, X ¢ Y (C-436/00, Rec. p. 1-10829), apartado 50;
de 6 de junio de 2000, Verkooijen (C-35/98, Rec.
p. 1-4071), apartado 48; Kohll, citada en la nota 22 supra,
apartado 41, y Svensson, citada en la nota 26 supra,
apartado 15,

36 — Sentencia Zenatti, citada en la nota 4 supra, apartado 36,
pero véase también la sentencia Bond van Adverteerders y
otros, citada en la nota 26 supra, apartado 34,

procedentes de la loterfa. Sin embargo, la
necesidad de prevenir una reducciéon de
ingresos fiscales —que se producirfa, por
ejemplo, por el hecho de que los jugadores
participaran en loterfas de organizadores de
otros Estados miembros— no puede justi-
ficar en ningiin caso restricciones de la libre
prestacién de servicios ni con arreglo al
articulo 46 CE ni como razén imperiosa de
interés general. 37

92. En cambio, no deberia considerarse
como una razén econdémica el manteni-
miento de la coherencia del régimen tribu-
tario, una cuestién que ya ha sido abordada
en varias ocasiones por el Tribunal de
Justicia en relacién con regimenes fiscales
que afectan al dmbito de la libre prestacién
de servicios. 38

93. Pero al margen de la problematica de si
esta razén de justificacion puede aplicarse
efectivamente en el caso de medidas dis-
criminatorias como la que es objeto del
presente procedimiento, con atreglo a la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia las
diferencias de trato fiscal sélo pueden estar
justificadas por razones de coherencia del
régimen tributario cuando exista una rela-
cién directa entre las medidas fiscales de
que se trate. 3

37 — Véanse las sentencias Danner, citada en la nota 19 supra,
nganado 56, y de 21 de septiembre de 1999, Saint-Gobain
(C-307/97, Rec, p. 1-6161), apartado 51.

38 — Véanse, por cjemplo, la sentencia Verkooijen, citada en Ia
nota 35 supra, apartados 48 y 56, asf como las sentencias
citadas en la siguiente nota.

39 — Véanse las sentencias Danner, citada en la nota 19 sipra,
apartado 36; de 8 de marzo de 2001, Metallgesellschaft y
otros (asuntos acumulados C-397/98 y C-410/98, Rec.
p. I-1727), apartado 69, y Verkooijen, citada en Ia nota 3§
supra, apartado 57,
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94, Sin embargo, en el presente caso no
puede hablarse de la existencia de una
relacién de ese tipo entre la tributacién a la
que estdn sujetos los organizadores de
loterfas finlandesas, por un lado, v la
exencion del impuesto sobre la renta de
los ganadores en dichas loterfas, por otro.

95. En efecto, en primer lugar se trata de
dos tributaciones diferentes con distintos
sujetos pasivos y, en segundo lugar, no
existe una correlacién entre la cuantfa del
impuesto sobre las loterfas que deben pagar
los organizadores finlandeses de loterfas y
el impuesto que deberfan pagar los gana-
dores de las lotetfas finlandesas en el caso
de que dicho premios tributaran del mismo
modo que los premios obtenidos en loterfas
extranjeras.

D. Sobre la prueba de la justificacion de la
normativa de que se trata y sobre la
proporcionalidad

96. Al menos una parte de los argumentos
invocados por el Gobierno finlandés pue-
den encuadrarse en las razones de orden
publico y de seguridad piblica, y sobre
todo, de salud piblica, mencionadas en el
articulo 46 CE. Tal como sefialé dicho
Gobierno, la normativa de que se trata
pretende, en particular, poner cortapisas a
la pasién por el juego y prevenir el riesgo de
blanqueo de dinero y otros delitos.
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97. Ahora bien, una medida nacional que
restrinja una de las libertades fundamenta-
les garantizadas por el Tratado sélo puede
estar justificada por las razones menciona-
das en el articulo 46 CE en el caso de que
respete el principio de proporcionalidad.

98. Con arreglo a una reiterada jurispru-
dencia, esto significa que dicha medida ha
de ser adecuada para garantizar la realiza-
ci6n del objetivo que persigue y no debe ir
mdas alld de lo necesario para alcanzar
dicho objetivo; asi pues, no debe poderse
obtener el mismo resultado mediante nor-
mas menos restrictivas, 40

99. Antes de entrar en el examen del
cardcter adecuado y de la necesidad de la
medida controvertida, quisiera referirme
brevemente, de manera especifica, a una
cierta ambigiiedad de la argumentacion del
Gobierno finlandés, pero también de los
deméis Gobiernos que intervinieron en el
procedimiento.

100. Por un lado, las alegaciones formula-
das para justificar la tributacién controver-
tida apuntan en el sentido de que dicha
tributacién persigue, en cuanto tal, deter-
minados objetivos, como la reduccién de la
pasidn por el juego.

40 — En este sentido, véanse, entre otras, las sentencias de 26 de
noviembre de 2002, Olazabal (C-100/01, Rec. p. 1-10981),
apartado 43; de 9 de julio de 1997, De Agostini {asuntos
acumulados C-34/95, C-35/95 y C-36/95, Rec. p. 1-3843),
apartado 55; Gebhard, citada en la nota 9 supra, aparta-
do 37, y Comisién/Paises Bajos (C-353/89), citada en la
nota 26 supra, apartado 19.
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101. Por otro lado, la argumentacién mas
general consistid, basicamente, en que el
régimen fiscal controvertido es una parte
necesaria del régimen finlandés en materia
de juegos de azar, ya que evita que los fines
de proteccién o la «politica de canaliza-
cién» en el sector de los juegos de azar
perseguidos por un Estado miembro, que el
Tribunal de Justicia considerd en principio
justificados, se vean menoscabados por el
hecho de que pueda participarse en juegos
de azar en el extranjero.

102. En relacién con esto ltimo, procede
sefialar que el Tribunal de Justicia dejé a
criterio de un Estado miembro la determi-
nacién del alcance «de la proteccién que un
Estado miembro desea garantizar en su
territorio en materia de loterfas y otros
juegos». 41

103. Ahora bien, es evidente que esto es
algo que debe entenderse en el sentido de
que, en principio, los Estados miembros
pueden regular de acuerdo con sus propios
criterios las condiciones generales v el nivel
de proteccién por lo que respecta al ejerci-
cio de actividades en el sector de los juegos
de azar enm su territorio. En los asuntos
Schindler, Liird y Zenatti se trataba a este
respecto, en concreto, del control de la
oferta. 42 Sobre el particular, el Tribunal de
Justicia declaré que corresponde a los
organismos estatales apreciar «si, en el
marco del objetivo perseguido, es preciso
prohibir completamente o parcialmente
actividades de esta naturaleza o sélo limi-

41 — Véase la sentencia Zenatti, citada en la nota 4 supra,
apartado 33.

42 — Véase la nota 25 supra.

tarlas y prever a tal efecto modalidades de
control mis o menos estrictas».*3 Ahora
bien, esta facultad de apreciacién no llega
tan lejos como para que un Estado miem-
bro pueda impedir o restringir, como en el
presente caso, la simple participacién en
una loterfa organizada en otro Estado
miembro que no esti relacionada con
actividades de loterfa en su territorio o en
su mercado.

104. En efecto, en ese caso los servicios de
loterfa ofrecidos en otro Estado miembro
no forman parte o sélo forman parte de
manera indirecta de la «oferta de juegos de
azar» en el Estado miembro interesado, que
indudablemente éste estd facultado para
controlar o restringir. 44

105. Ahora bien, por lo que respecta, en
primer lugar, al objetivo de prevenir el
blanqueo de dinero y otros delitos, es decir,
a la proteccién del orden piiblico, de las
indicaciones proporcionadas por los
Gobiernos que intervinieron en el procedi-
miento resulta dificil deducir hasta qué
punto la tributacién controvertida de los
premios de loterfa extranjeros es adecuada
o necesaria para alcanzar dichos objetivos.

106. El Gobierno noruego sefiald, en rela-
cién con la lucha contra el blanqueo del
dinero, que, de no aplicarse la tributacién

43 — Sentencia Zenatti, citada en Ia nota 4 supra, apartado 33.

44 — Véanse, a este rcsi:ccto, las conclusiones del Abogado
General Sr. Fennelly en’ ¢l asunto en ¢l que recayé la
sentencia Zenatti, citada en la nota 4 supra, punto 33.
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controvertida, los billetes extranjeros pre-
miados podrian ser comprados por deter-
minadas personas para acreditar ante las
autoridades tributarias el origen legal de su
dinero.

107. Para empezar, el cardcter adecuado de
la tributacién para evitar este tipo de
manipulaciones sblo existird en la medida
en que el hecho de que el dinero ilegal de
que se trate deba tributar haga menos
interesante el blanqueo de dinero. Sin
embargo, esta medida por si sola no afecta
en modo alguno a las posibilidades de
blanqueo de dinero como tales.

108. En relacién con el caricter necesario
de la tributacién de los premios de loteria
extranjeros para prevenir el blanqueo de
dinero en este sector, procede sefialar, a
continuacién, que a este respecto seria mas
apropiado proceder a una verificacién de la
existencia de los premios de loterfa, que en
principio podria llevarse a cabo exacta-
mente igual sin necesidad de gravar dichos
premios. 45

109. Desde esta 6ptica, en mi opinién la
tributacién con arreglo al régimen general
de los premios extranjeros no guarda una
proporcidn adecuada con el objetivo per-
seguido.

45 — Al fin y al cabo, las actividades de lavado de dinero por
parte de los participantes en loterias podrian resultar
mucho mds dikji’ciles que en el caso de los organizadores de
las mismas que, por esta razén, por regla general estin
sujetos a un control o un sistema de concesion al efecto.
Por un lado, primero habria que encontrar compradores de
billetes de loterfa —extranjeros— que hubieran ganado el
correspondiente importe. Por otro lado, lo mds seguro es
que los premios especialmente elevados o —con mayor
razén aun— frecuentes en un juego de azar como es la
foterfa no pasarfan desapercibidos.
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110. Por lo que respecta, por otro lado, al
objetivo de reducir la pasién por el juego,
es decir, a la proteccién de la salud publica,
de las alegaciones de las partes que inter-
vinieron en el procedimiento cabe deducir
algunas indicaciones algo mds concretas.
De acuerdo con las mismas, mediante la
reduccién de la cuantia de los premios que
resulta de las medidas fiscales se pretende
reducir los incentivos para jugar.

111. Puesto que el atractivo de una loteria
guarda relacién con la cuantia de los
premios que pueden obtenerse, debe consi-
derarse que, en principio, la medida con-
trovertida es efectivamente adecuada para
reducir la pasién por el juego.

112. Sin embargo, hay varios elementos
que se oponen a la proporcionalidad o el
caracter necesario del régimen fiscal con-
trovertido para los fines de proteccién de la
salud piblica.

Por lo demds, la mayor parte de dichas
objeciones afectan también a la justifica-
cién de la medida controvertida por las
razones imperiosas de interés general men-
cionadas en el curso del procedimiento.

113. En efecto, las consideraciones efectua-
das por el Gobierno finlandés en sus
observaciones escritas segiin las cuales
mantiene la tributacién de las loterias en
Finlandia al nivel mds bajo posible con el
fin de no poner en peligro la financiacién
de actividades de utilidad piblica dificil-
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mente pueden conciliarse con los objetivos
de reduccién de la pasién por el juego
—mediante la politica fiscal finlandesa en
materia de loterfas— perseguidos por razo-
nes de politica sanitaria,

114. En general, de la jurisprudencia rela-
tiva al articulo 46 CE cabe deducir que las
razones de justificacién mencionadas en el
mismo no permiten que los Estados miem-
bros apliquen un doble rasero por lo que
respecta a las restricciones. En relacién con
el orden piiblico, el Tribunal de Justicia ha
declarado que un Estado miembro no
puede, ampardndose en dicha razén, adop-
tar frente a un nacional de otro Estado
miembro medidas «provocadas por un
comportamiento que, de ser realizado por
los nacionales del primer Estado miembro,
no da lugar a medidas represivas o a otro
tipo de medidas reales y efectivas destina-
das a combatir dicho comportamiento». 46
Trasladado al presente caso, esto significa
que en esa medida no puede actuarse de
manera mas restrictiva, por razones de
lucha contra la pasién por el juego, en
relacién con las loterias extranjeras que en
relacién con las loterfas nacionales. Desde
este punto de vista, procede observar que el
Gobierno finlandés no ha podido citar
medidas concretas de lucha contra la
pasion por el juego comparables al régimen
controvertido en relacién con las loterfas
finlandesas.

115. El impuesto sobre las loterfas que
debe pagar el organizador finlandés de
una loterfa dificilmente puede compararse,

46 — Sentencia Olazabal, citada en la nota 40 supra, aparta-
do 42; véase también la sentencia de 18 de mayo de 1982,
Adoui y Cornuaille {asuntos acumulados 115/81 y 116/81,
Rec. p. 1665), apastado 9.

en cuanto a sus efectos (de reduccién de la
pasién por el juego), con la tributacién de
los premios de loterfas extranjeras, aunque
s6lo sea porque su cuantia es manifiesta-
mente inferior y, sobre todo, porque los
jugadores de loterfa s6lo deben pagarlo de
manera indirecta. Ademads, el Gobierno
finlandés reconocié que, en Finlandia, en
el caso de las loterfas no existe tampoco
ninguna limitacién por lo que respecta a la
cuantia de las apuestas.

116. Por iltimo, cuando el Gobierno fin-
landés argumenta que mediante la tributa-
cién de los premios obtenidos en loterfas
extranjeras tan s6lo se pretende compensar
la carga tributaria que representa el
impuesto sobre las loterfas, en el caso de
dicha tributacién deberfa tenerse en cuenta
asimismo si la loterfa extranjera ya estd
sujeta a cargas tributarias en su pafs de
origen. En efecto, de lo contrario la medida
controvertida ird més alli de lo necesario
para alcanzar el objetivo sefialado.

117. Por lo que respecta a la posibilidad de
comprobar si es asi, cabe remitirse, como
ya ha hecho en varias ocasiones el Tribunal
de Justicia en casos similares, a la Directiva
77/799/CEE,4’ con arreglo a la cual un
Estado miembro puede solicitar a las auto-
ridades competentes todas las informacio-
nes que necesite para la liquidacién
correcta de los impuestos sobre la renta. 48
En efecto, en virtud del régimen fiscal

47 — Directiva 77/799/CEE del Consejo, de 19 de diciembre
de 1977, relativa a la asistencia mutua entre las autorida-
des competentes de los Estados miembros en ¢l dmbito de
los impuestos directos (DO L 336, p. 15; EE 09/01, p. 94).

48 — Véanse las sentencias Danner, citada en la nota 19 supra,
apartado 49; Vestergaard, citada en_la_nota 18 smpra,
apartado 26; de 15 de mayo de 1997, Futura Participa-
tions {C-250/95, Rec. p. 1-2471}, apartado 30, y de 11 de
agosto de 1995, Wielockx (C-80/94, Rec. p. 1-2493),
apartado 26,
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controvertido los premios obtenidos en
loterfas extranjeras se incluyen en la base
imponible del impuesto sobre la renta.

118. Asi pues, procede declarar que la
normativa controvertida no es necesaria
por ninguna de las razones mencionadas en
el articulo 46 CE.

VI. Conclusién

119. En consecuencia, no existe ninguna
justificacién para el régimen fiscal contro-
vertido.

120. En virtud de todo ello, procede decla-
rar que las normas tributarias como las de
que se trata en el presente asunto no son
compatibles con el articulo 49 CE.

121. En consecuencia, propongo al Tribunal de Justicia que responda del

siguiente modo a la cuestién prejudicial:

«El articulo 49 CE se opone a normas nacionales como las disposiciones
finlandesas con arreglo a las cuales los premios de loterias organizadas en otros
Estados miembros son tratados, a efectos de la tributacién sobre la renta, como
rendimientos sujetos al impuesto del ganador, mientras que los premios de
loterfas organizadas en el Estado miembro de que se trate estin exentos del

impuesto sobre la renta.»
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