ZENATTI

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NIAL FENNELLY

foredraget den 20 maj 1999 *

I — Inledning

1. I férevarande begiran om férhandsavgo-
rande fran Consiglio di Stato (nedan kallad
den nationella domstolen) har friga upp-
kommit om huruvida EG-domstolens avgo-
rande i milet Schindler,! om tillimpningen
av fordragets regler om ritt att tillhanda-
hélla tjanster med avseende pa nationella
begriansningar av forsdljning av lotter,
ocksd dr tillimpligt pd nationella be-
stimmelser avseende vadhallning.

I — Bakgrund och forfarande

2. Diego Zenatti {nedan kallad svaranden)
bedriver enligt den nationella domstolen
verksamhet som bestdir i att formedla
information om vadhéllning och har sedan
mars 1997 verkat som ombud i Italien for
det brittiska vadhallningsbolaget SSP Over-
seas Betting Ltd (nedan kallat SSP). Sva-
randen foérmedlar, foér italienska kunders
rikning, vad avseende sportevenemang
utomlands genom att via telefax eller inter-
net skicka vadhaliningsformulidr som kun-
derna fyllt i samt fotokopior pa bankdver-
foringar. Han tar dven emot fotokopior
fran SSP och vidarebefordrar dessa till sina

* Originalsprik: engelska.

1 — Dom av den 24 mars 1994 i mil C-275/92 (REG 1994,
s. 1-1039, svensk specialutgiva, volym 15).

kunder. Svaranden hivdar att han endast
fungerar som mellanhand och férnekar att
han skulle agera bookmaker eller att han
pa ndgot sitt skulle kunna paverka villko-
ren fér vadslagningen, vilka bestims av SSP -
i London. Hans ersittning utgérs av en
procentdel av omsittningen av de vad han
formedlar till SSP. Han foérklarar att han
inte endast agerar for SSP:s rikning och
beskriver sitt foretag sdsom ett organ for
overforing av information vilket dr till-
gingligt for alla som énskar férmedla
information, savil inom Italien som utom-
lands.

3. Questore di- Verona (polisprefekten i
Verona, nedan kallad 34klagaren) ilade
den 16 april 1997 svaranden att upphora
med att ta emot vad eftersom det for sddan
verksamhet krivs tillstdind vilket han —
enligt artikel 88 i kungligt dekret nr 773 av
den 18 juni 1931 om godkinnande av den
konsoliderade lagen om allmin sikerhet
(nedan kallad det kungliga dekretet) — inte
hade ritt till. Svaranden éverklagade akla-
garens beslut till Tribunale Amministrativo
Regionale del Veneto (regionala férvale-
ningsdomstolen i Venetien, nedan kallad
forvaltningsdomstolen) och begirde att
forvaltningsdomstolen skulle préva beslu-
tets laglighet samt meddela interimistiska
atgirder. Forvaltningsdomstolen beslutade
att uppskjuta verkstillandet av det omtvis-
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tade beslutet. Aklagaren 6verklagade for-
valtningsdomstolens beslut om uppskov
med verkstilligheten av hans beslut till
den nationella domstolen.

4.1 artikel 88.1 i det kungliga dekretet
foreskrivs foljande:

“Tillstind far inte ges f6r vadhallning, med
undantag for vad pa kapptivlingar, regat-
tor, bollsporter och andra liknande tiv-
lingar, om vadhallningen ir en nédvindig
forutsittning for att tivlingen skall kunna
dga rum.”

Direfter forklaras att ett monopol pi
vadhillning avseende histkapplépningar
skall upprittas till f6rman for organ med
tillstand att bedriva sddan verksamhet.

5. Den nationella domstolen anfér att arti-
kel 88.1 i 1931 ars kungliga dekret har
dndrats genom de allmidnna bestimmel-
serna i artikel 19 i lag nr 241 av den 7 au-
gusti 1990 om inférandet av nya regler for
administrativa forfaranden och taleritt,
dndrad genom artikel 2 i lag nr 537 av
den 24 december 1993. Denna ersitter det
tillstdndsférfarande som avses i arti-
kel 88.1 med en procedur som innebir att
den berorda personen till ansvarig myndig-
het limnar in anmilan om att verksam-
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heten inletts samt intygar att denna sker i
enlighet med tillimplig lag. Den administ-
rativa myndigheten har 60 dagar pa sig for
att kontrollera att forklaringen dr med
sanningen Overensstimmande. Denna 4nd-
ring av tillvigagangssittet verkar emeller-
tid inte ha paverkat forbudet mot vadhall-
ningsverksamhet enligt 1931 ars kungliga
dekret.

6. Att organisera vadhillning ir tillatet
betriffande sportevenemang som anordnas
av Comitato Olimpico Nazionale Italiano
(italienska olympiska kommittén, nedan
kallad CONI) samt fér hastkapplépningar.
Utifrdn bruttointikterna fran vadslag-
ningen foér dessa evenemang faststiller
finansministeriet den avgift som skall beta-
las till CONI? respektive Unione Nazionale
Incremento Razze Equine (nationella for-
bundet fér histavel, nedan kallat
UNIRE) 3. Hur dessa avgifter skall anvin-
das regleras av samma rittsakter som fore-
skriver att investeringar kan goéras i sdvil
sportanliggningar och triningsméiligheter,
framfor allt i fattigare omrdden, som fér att
stodja histsporter och hiastuppfédning.
Enligt artikel 6 i dekret nr 496 av den
14 april 1948 har CONI och UNIRE
exklusiv ridtt att anordna vadhaillning
betriffande evenemang som organiseras
eller 6vervakas av dem. Om de inte &nskar
gora detta kan finansministeriet, enligt
artikel 2 i nimnda dekret nr 496 antingen
organisera vadhdllningen sjilv eller 6ver-
lata denna uppgift till personer som upp-
visar siddana tillrickliga ekonomiska och
moraliska garantier som fastslagits av
ministeriets generalinspektorat for lotterier.
Det framgir att CONI organiserat, och

2 — Arrikel 3.231 i lag nr 549 av den 28 december 1995, dindrad
genom artikel 24 i lag nr 449 av den 27 december 1997.

3 — Artikel 12.1 i presidentdekret nr 169 av den 8 april 1998.
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tillsammans med omkring 15 000 pressby-
rder genomfért, en tipstivling for de spor-
ter som faller inom organisationens
ansvarsomrdde, medan UNIRE beviljat
mellan 300 och 350 tillstind for totalisa-
torvadslagning pa histar, savil pa kapp-
lépningsbanor som utanfér dessa. Mellan
dren 1995 och 1997 antogs lagstiftning
som foreskriver att tillstind kan beviljas for
vadhallning betriffande sportevenemang
som faller under CONI:is och UNIRE:s
ansvarsomrade. Detta skall ske efter
anbudsférfarande* och mot betalning av
tillhérande avgifter och i enlighet med
ansvariga ministrars riktlinjer om hur vad-
héllning skall bedrivas. 5

7.1 artikel 718 i den italienska strafflagen
beivras genomférande eller organisation av
hasardspel pa allmin plats, pa stille dit
allménheten har tilltride eller for en sluten
krets. Enligt artikel 4 i lag nr 401 av den
13 december 1989 beivras olagligt anord-
nande av lotteri, vadhallning eller tipstiv-
lingar som enligt lag dr forbehallna staten
eller dess ombud. Det ir ocksa forbjudet att
deltaga i sddana olagliga spel. Enligt arti-
kel 1933 i italienska civillagen dr det
varken mojlige att kriva betalning av spel-
eller vadhallningsskulder eller aterbetalning

4 — Betrdffande IOK-evenemang se artikel 3.229 och 3.230 i lag
nr 549/1995, i dess lydelse enligt artikel 24.25 och 24.26 1
lag nr 449/1997. Betriffande histkapplopningar se arti-
kj 3.77 och 3.78 i lag nr 662 av den 23 december 1996, i
dess lydelse enligt artikel 24.27 och 24.28 i lag nr 449/1997,
och ministerdekret av den 15 juni 1998.

§ — Dessa riktlinjer for hur vadhillningsverksamhet skall bedri-
vas dterfinns i artikel 2 i finansministerns dekret ne 174 av
den 2 juni 1998. -

av spel- eller vadhallningsskuld som redan
erlagts frivilligt till foljd av spel eller vad
som inte varit behiftat med bedrigeri.
Enligt artikel 2035 i italienska civillagen
har man inte rdtt att vicka talan om
dterbetalning avseende tjanster som strider
mot allmin moral.

8. Det finns dock inga begrinsningar av
rdtten for privatpersoner som ir bosatta i
Italien att direke, via brev, telefon, fax eller
internet, delta i vadslagning hos bookma-
kers som dr etablerade utanfér Italien. Icke
desto mindre kan en utlindsk bookmaker
som annonserar ut sina tjinster i Italien
atalas.

9. Vad giller ingdende av grinséverskri-
dande avtal fastslas i artikel 1327.1 i den
italienska civillagen att dar ett avtal skall
slutas — pé begiiran av dess anbudsgivare,
péd grund av transaktionens natur eller om
det foljer av sedvana — ingds avtalet vid
den tidpunkt och pa den plats som det
bérjar verkstillas.

10. Den nationella domstolen anser, i enlig-
het med artikel 1327.1 i civillagen, att
vadhéllningsavtal som férmedlats frdn ita-
lienska kunder till SSP av svaranden ir
ingdngna i Italien di det dr dir som
vadhdllaren accepterar bookmakerns
anbud och borjar verkstilla avtalet genom
att delta i vadslagningen och betala den
avgift som kridvs. P4 grund av detta sam-
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band mellan vadhillningsavtalets ingdende
och det italienska territoriet anser darfor
den nationella domstolen att artikel 88.1 i
1931 ars dekret siledes ir tillimplig.

11. Den nationella domstolen menar att
domen i mélet Schindler avseende nationell
lotterilagstiftning kan tillimpas analogt pa
den italienska lagstiftningen om vadhall-
ning. I den domen fastslds att de italienska
reglerna inte dr diskriminerande. Dessa
motiveras av att det anses socialt och etiskt
forkastligt att enskilda berikar sig pa
hasardspel och att en ekonomiskt impro-
duktiv verksamhet som idr menlig for
sparandet och individens virdighet bedrivs.
Intresset av att kontrollera vadhillning med
hinvisning till allmin ordning framgdr av
artikel 718 i strafflagen och artikel 4 i lag
nr 401/1989. Den betydelse som fists vid
hinsynstaganden avseende allmin moral
framgdr av artiklarna 1933 och 2035 i
civillagen. I enlighet med artikel 177 i
EG-fordraget (nu artikel 234 EG) begir
den nationella domstolen att EG-domstolen
skall meddela ett férhandsavgérande avse-
ende féljande friga:

"Utgor bestimmelserna i fordraget om
tillhandahallande av tjianster hinder f6r en
sddan reglering som den italienska lagstift-
ningen om vadhallning mot bakgrund av de
socialpolitiska syften och bedrigeribe-
kimpningsindamal som ligger till grund
for den?”
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I — Yttranden

12. Svaranden, Konungariket Spanien,
Republiken Italien, Republiken Portugal,
Republiken Finland, Konungariket Sverige
och Europeiska gemenskapernas kommis-
sion har inkommit med skriftliga och
muntliga yttranden. Foérbundsrepubliken
Tyskland och Konungariket Norge har
endast inkommit med skriftliga yttranden
medan muntliga yttranden dven har lim-
nats av Konungariket Belgien och Repub-
liken Frankrike.

13. Svaranden anser att hans verksamhet
inte strider mot den italienska lagstift-
ningen eftersom det inte dr han sjilv som
organiserar vadhallningen. Han jimfor
verksamheten med att privatpersoner deltar
i vadslagning via internet eller genom
betalning via kreditkort. Han menar ocksi
att vadhallningsavtalen skall prévas utifran
Storbritanniens lagstiftning och inte Ita-
liens. Han anser att vadhéllningsavtalen
skall anses ingangna di betalning av vadet
sker i Storbritannien och att brittiska dom-
stolar dirfér har jurisdiktion avseende

.avtalstvister mellan italienska vadhéllare

och SSP.

14. Svaranden hdvdar att domstolens dom i
malet Schindler inte kan tillimpas pa fore-
varande fall eftersom vadslagning inte ar
ett hasardspel utan ett spel i vilket vadhil-
laren genom sin skicklighet skall gissa ert
resultat,
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15. Vidare &beropar svaranden domen i
malet Reisebiiro Broede mot Sandker i
vilket domstolen fastslog att friheten att
tillhandahalla tjinster enligt artikel 59 i
EG-fordraget (nu artikel 49 EG) inte kan
begrinsas annat dn genom regler som ar
befogade av tvingande skil som har med
allminintresset att gora, 1 den min som
detta intresse inte sikerstills genom regler
som foretaget ir underkastat i den med-
lemsstat dir det 4r etablerat” 6. Han beto-
nar i detta avseende att SSP:s verksamhet ar
foremal for tillstdndsprovning och strikt
kontroll i Storbritannien. Hans verksamhet
omfattar inte tillrickligt stora belopp for
att mojliggdra pengatvitt. Dessutom skulle
verksamheten kunna, om detta ansdgs
nddvindigt, avgiftbeliggas f6r att finansi-
era sportevenemang i Italien. Vidare hivdar
svaranden att det italienska forhallnings-
sittet 4r inkonsekvent eftersom skadligare
sorters spel, sdsom lotterter, ar frite tillitna
och annonseras i stor skala i landet.

16. Enligt svaranden skall han anses utgéra
sddan tillhandahdllare av teletjidnster
som avses i kommissionens direktiv
90/388/EEG av den 28 juni 1990 om
konkurrens pd marknaderna for teletjins-
ter 7 samt Europaparlamentets och ridets
direktiv 97/13/EG av den 10 april 1997 om
gemensamma ramar for allmidn auktorisa-
tion och individuella tillstand pa teletjdnst-
omradet. 8 Han hinvisar till dttonde éver-
vigandet i ingressen till direktiv 90/388/
EEG, som endast godkinner ett begrinsat

6 — Dom av den 12 december 1996 i mil C-3/95 (REG 1996,
s. 1-6511), punkt 28.

7 — EGT 1990 L 192, s. 10; svensk specialutgdva, kapitel 13,
volym 19, s. 221.
8 — EGT 1997 L 117, 5. 15.

antal motiv till restriktioner betriffande
friheten att tillhandahilla teletjinster, och
till 25:e 6vervigandet i ingressen, i vilket
det fastslds att teletjinster inte bér bli
foremdl for ndgra restriktioner i friga om
anvindarnas rate till fri tillgang till sddana
tjdnster, utom di detta motiveras av ett
visentligt krav i foérhallande till det mal
man vill uppna.

17. Kommissionen och de medlemsstater
som har inkommit med yttranden anser att
vadhallning utgér en ekonomisk verksam-
het som i férevarande situation faller inom
tillaimpningsomradet fér gemenskaps-
rittens regler om frihet att tillhandahalla
tjdnster. Fragan huruvida svarandens verk-
samhet anses utgdra organisation av vad-
hallning enligt italiensk ritt, eller om den
innebdr att avtal ingds som omfattas av
italiensk ritt, dr irrelevant for bedom-
ningen av om Italien, med hinsyn till
gemenskapsritten, kan forbjuda verksam-
heten pa grund av dess faktiska samband
med vadhillningsverksamhet i Storbritan-
nien. Kommissionen och Sverige har pekat
pa mojligheten att fordragets regler om
etableringsfrihet skulle kunna tillimpas,
beroende pi vilken relation svaranden
anses ha till SSP. Kommissionen konstate-
rar att etableringsriitten kan utévas genom
att ett sjdlvstindigt permanent ombud utses
i en annan medlemsstat, ® men tilligger att
resultatet skulle bli detsamma i bada fallen.

9 — Dom av den 4 december 1986 i mil 205/84, kommissionen
mot Tyskland (REG 1986, s. 3755; svensk specialutgiva,
volym 8, s. 741), punkr 21,
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18. Kommissionen och de olika medlems-
staterna anser alla att den italienska lag-
stiftningen ir en berdttigad inskrdnkning i
friheten att tillhandahalla tjinster. Domen i
maélet Schindler hinvisar uttryckligen till
andra sorters spel. 1© Gemensamt for de tva
fallen dr att transaktionerna ir grinséver-
skridande och att de omfattar tivlingar
vars regler bestims av foretag som ir
etablerade utomlands, vilket gér det omoj-
ligt f6r myndigheterna i de berdrda med-
lemsstaterna att utéva myndighetskontroll.
Alla dr 6verens om att medlemsstaterna har
ett stort utrymme att, i dverensstimmelse
med sina sociala och kulturella traditioner,
vidta icke -diskriminerande atgirder 11 som
begrinsar eller forbjuder féretag, som ir
etablerade antingen inom landet eller
ndgon annanstans inom gemenskapen, att
organisera lotterier eller hasardspel. Sddana
dtgirder far vidtas i syfte att skydda
konsumenter och deras familjer och foér
att forebygga kriminalitet, eller fér att
finansiera vilgdrenhets-, kultur- eller sport-
evenemang. [talien betonar emellertid att
det i princip dr forbjudet att organisera
vadhillning inom landets territorium med
hinsyn till enskilda individers virdighet
och allmin ordning och moral, och att det
endast i undantagsfall dr tillitet for att
tillmétesgd ett underordnat intresse i form
av finansiering av socialt behjirtansvirda
projekt.

IV — Bed6émning

19. Forst skall papekas att en bookmaker
som tar emot vad klart utévar en ekono-

10 — Se domen i det ovannimnda mélet 205/84, punkt 60.

11 — Se dom av den 25juli 1991 i mal C-76/90, Siger
(REG 1991, s. 1-4221; svensk specialutgdva, volym 11),
punke 21.
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misk aktivitet, vilket dven giller for sva-
randens verksamhet. Denne formedlar vad
och bevis om betalning frin kunder till
bookmaker samt resultaten av vaden och
eventuella vinster frin bookmakern till
kunderna. 12 Aven om den aktuella aktivi-
teten inte ir totalférbjuden i alla medlems-
stater, innebdr varken vadhéllningens
moraliska betinkligheter, dess hasardele-
ment, rekreationsaspekter eller det faktum
att manga medlemsstater reglerar anvin-
dandet av vinster som uppkommer genom
spelet att verksamheten inte skall anses
utgora en ekonomisk aktivitet, 13

20. Vidare har regleringen av vadhéllning
och bookmaking och dirmed samman-
hingande verksamheter, sdsom svarandens,
inte harmoniserats inom gemenskapen. Jag
héller inte med svaranden om att det
faktum att vissa regler om tillhandah3l-
lande av teletjinster har harmoniserats
skulle innebidra att medlemsstaterna inte
har ritt att reglera innehallet i material som
sinds via telefon, fax eller internet. For det
forsta forefaller inte direktiven 90/388/EEG
och 97/13/EG vara tillimpliga pa verksam-
het som bedrivs pd sddan detaljistnivd som
svarandens verksamhet. Dirav féljer, for
det andra att de eventuella visentliga krav
som skulle kunna rittfardiga restriktioner i
anvindandet av de allminna telekommu-
nikationsnit som finns uppriknade i
attonde Overvidgandet i ingressen till
direktiv 90/388/EEG, s3som nitets drifts-
dkerhet och samverkan mellan tjinster inte
kan tillimpas pa svarandens verksamhet

12 — Se domen i det ovannimnda mélet Schindler, punkt 19.

13— STldumen i det ovanndmnda milet Schindler, punkterna 31
tll 35.
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och inte utesluter att denna verksamhet ir
underkastad annan nationell lagstiftning.

21. Efter detta maste det faststillas huru-
vida regleringen av svarandens ekonomiska
aktivitet avseende vadhallning skall beds-
mas enligt fordragets bestimmelser om
frihet ate tillhandahalla tjinster (artikel 59
i EG-férdraget {nu artikel 49 EG i dndrad
lydelse} och artikel 60 i EG-férdraget (nu
artikel 50 EG) eller enligt bestimmelserna
om etableringsritten (artikel 52 i EG-for-
draget (nu artikel 43 EG i dndrad lydelse)).
Aven om de kriterier som skall tillimpas —
vid bedémningen av om dessa rittigheter
har begrinsats och om en sidan begrins-
ning eventuellt dr berdttigad — i allt
visentligt 4r desamma, uppkommer en
eventuell praktisk skillnad pa grund av att
en tjinsteutdvare endast kan bli féremal for
nationella begridnsningar som &r berétti-
gade av tvingande hinsyn till allménintres-
set, 1 den man detta intresse inte skyddas
genom reglerna i den medlemsstat dir han
ir etablerad. 4 Nedan kommer att framga
att detta dr relevant fér en av de tva
huvudsakliga grunderna for berittigande
som Italien har anfort.

22. Svaranden ir sjdlv etablerad i Iralien.
Det kan emellertid hivdas att hans verk-
samhet innebdr att tvd sorters grinsover-
skridande tjinster utdvas: dels att vidare-

14 — Se domen i det ovannimnda milet kommissionen mot
Tyskland, punkt 34 och fsljande punkter, dom av den
9 augusti 1994 i mal C-43/93, Vander Elst (REG 1994,
s. [-3803; svensk specialutgdva, volym 16), punkt 16 och
domen i det ovannimnda mélet Reisebiiro Broede, se
ovan, punkt 28,

befordra vad frin kunder i Italien till SSP,
dels att agera pa SSP:s uppdrag i Italien.
Enligt domarna i de sd kallade ”turistgui-
demalen” kan den forstnimnda typen av
grinsoverskridande ekonomisk aktivitet
utgbra en tjanst, dven om den utdvas av
och pd uppdrag av personer som alla ir
etablerade i en och samma medlemsstat. 15
Det ir emellertid sd att kategorin tjinster,
enligt fordragets systematik, utgbrs av de
resterande typer av ekonomisk aktivitet,
och bestimmelserna i kapitlet om tjinster
dr darfor subsididra i forhdllande till be-
stimmelserna i kapitlet om etablering, 1€
Begreppet etablering ir ett mycket vittom-
fattande begrepp som huvudsakligen avser
stabilt och kontinuerligt deltagande i det
ekonomiska livet i en annan medlemsstat
in niringsidkarens ursprungsstat, medan
tjanster normalt sett anses utdvas tillfal-
ligt. 17 Hir bér pAminnas om att domstolen
i milet Gebhard fastslog foljande:

”[D]en tillfilliga karaktiren av den ifraga-
varande verksamheten [skall] bedomas inte
bara i forhallande till tjanstens varaktighet,
utan dven i férhdllande till hur ofta den dgt
rum, dess regelbundenhet och kontinuitet.
Tjdnstens tillfalliga karaktir utesluter inte
en mojlighet for den som i férdragets
mening tillhandahdller tjanster att i vird-
medlemsstaten forse sig med en viss infra-

15 — Se domar av den 26 februari 1991 i mil C-154/89,
kommissionen mot Frankrike (REG 1991, s. [-659, svensk
specialutgiva, volym 11), i madl C-180/89, kommissionen
mot [talien (REG 1991, s. [-708; svensk specialutgdva,
volym 11) och i m3! C-198/89, kommissionen mot Grek-
land (REG 1921, s. 1-727; svensk specialutgdva, volym
11). Det 4r méjligt for en utdvare av tjinster att dverklaga
begrinsningar som utfirdats av den medlemsstat som Han
ar etablerad i; se till exempel dom av den 10 maj 1995 i
mal C-384/93, Alpine Investments (REG 1995, s. I-1141),
punkterna 29—31.

16 — Se forsta stycket i artikel 60 i EG-fordraget och dom av
den 30 november 1995 i mal C-55/94, Gebhard mot
Consiglio dell'Ordine degli Avvocati e Procuratori di
Milano, REG 1995, s. 1-4165 (nedan kallad Gebhard),
punkt 22.

17 — Ibidem, punkterna 25 och 26.
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struktur (dari inbegripet ett kontor eller en
byrd) i den mén som detta dr nodvindigt
for att kunna fullgdra den ifrdgavarande
_tjansten.” 18

Domstolen uppmirksammade ocksa i
domen i milet kommissionen mot Tyskland
(205/84) att ett forsakringsforetag frin en
annan medlemsstat som uppritthiller en
permanent nirvaro i en annan medlemsstat
omfattas av fordragets regler om etable-
ringsritt dven om denna nirvaro inte bestar
av en filial eller agentur utan endast av ett
enkelt kontor som skots av foretagets egen
personal eller av en sjdlvstindig person som
har fullmakt att varaktigt foretrida fore-
taget pd samma sitt som en agentur. ' En
sddan typ av etablering kan stillas emot
utdvande av en tjdnst via en mellanhand
som inte ir det utlindska bolagets aukto-
riserade agent.20 [ férevarande fall anfor
svaranden att han inte uteslutande agerar
pa SSP:s uppdrag eftersom hans verksam-
het innebir att meddelanden, dokument
och all slags information &versinds for
kundernas rakning. Det verkar inte som om
han agerar pa uppdrag av andra bookma-
kers. Det faktum att hans ersittning base-
ras pa vadhillningens omsittning i stillet
for pad hur mycket information som &ver-
sidndes talar f6r att hans forhallande till SSP
dr mer varaktigt och direkt knutet till att
frimja SSP:s affirer i hans del av Italien dn
vad som skulle vara fallet med en utévare
av tillfilliga teletjinster. I brist pd andra
bevis om svarandens férhallande till SSP,
anser jag emellertid att forevarande fall, i
likhet med vad den nationella domstolen
har anfért, bér bedémas som tjansteutdv-
ning. Det aligger naturligtvis den nationella

18 — Ibidem, punkt 27, jfr dven Reisebiiro Broede, se ovan,
punk 21.

19 — Se domen i milet Gebhard, punkt 21,
20 — Ibidem, punke 16.
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domstolen att fastsld att detta dr fallet
innan den avger ett slutligt beslut i malet.
Om den skulle fastsld ate sa inte dr fallet
skall den nédvindigtvis bortse fran nedan-
stdende anmirkningar avseende hemlan-
dets reglering av SSP:s verksamhet. Ovriga
delen av analysen behdller dock sin till-
dmplighet.

23. Som nista steg i min analys anser jag
att det 4r limpligt att studera vissa likheter
respektive olikheter mellan forevarande
mal och madlet Schindler. For det forsta
kan en omtvistlig, men enligt min mening
lamplig, distinktion goras mellan lotterier
och vadhéllning avseende sportevenemang
pa grund av att vadhdllningen omfattar ett
inslag av skicklighet som inte foreligger i
friga om lotterier, 21 Det ir emellertid de
personliga, sociala, moraliska och ekono-
miska foljderna av olika slags hasardspel
som ligger till grund bade for Italiens
argument for att omrddet skall regleras
och fér domstolens godkinnande av vissa
sddana argument i malet Schindler. 22
Sddana argument ir naturligtvis tillimpliga
i storre eller mindre omfattning beroende
pa vilken typ av spel som avses. S3 ar
exempelvis det oproportionerliga forhal-
landet mellan insatsen och de eventuella

21 — Se generaladvokaten Gulmanns férslag till avgdrande i
malet Schindler, se ovan fotnot 1.

22 — Se de allménna hédnvisningarna till spel i férsta och andra
meningarna i stycke 60 i domen i milet Schindler.
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vinsterna normalt sett storre vid lotterier dn
vid vadhillning. 23

24. Den mest betydande skillnaden mellan
forevarande fall och malet Schindler ir att
det senare rérde ett totalforbud for spelen i
fraga, det vill siga stora lotterier. Dom-
stolen ansdg att detta forbud var en icke-
diskriminerande begrinsning.?* A andra
sidan ir det enligt italiensk lag, under vissa
forutsdttningar, tilltet att organisera vad-
hillning avseende sportevenemang. Aven
om detta ir ett undantag frin ett allmint
férbud verkar det i sak vara en begrinsning
av ritten att tillhandahalla organiserade
vadhéllningstjdnster (eller, om detta skulle
vara tillimpligt, att etablera vadhillnings-
foretag) i form av att speciella eller exklu-
siva rittigheter beviljas tvd organisationer,
CONI och UNIRE. 25 I forevarande fall ir
UNIRE den mest relevanta av dessa tva
eftersom CONI inte forefaller anordna
vadhillning pa enskilda evenemang utanfér
sina allminna tivlingar. Eftersom begrins-
ningen av SSP:s och svarandens aktiviteter
direkt paverkar tilltradet till den italienska
vadhillningsmarknaden omfattas den obe-
stridligen av forbudet i artikel §9.1 EG-
fordraget. 26

23 — Se tredje meningen i punkt 60 i domen i milet Schindler.
24 — Se domen i det ovannimnda milet Schindler, punkt 52.

25 — Betriffande begrinsningar av ritten att tillhandahilla
tjdnster genom att bevilja vissa foretag sirskilda eller
exklusiva rittigheter, se t.ex. dom av den 25 juli 1991 i mél
C-353/89, kommissionen mot Nederlinderna (REG 1991,
1-4069; svensk specialutgiva, volym 11), punkterna 21 till
25 och 33 till 37 (nedan kallad Mediawer).

26 ~ Se domen i det ovannimnda mdler Alpine Investments,
punke 38.

25. Aven om beviljandet av siddana speci-
ella eller exklusiva rittigheter till nationella
foretag oundvikligen medfor nackdelar for
utlindska tjinsteutévare inom samma
bransch, 27 anses inte detta vara en sddan
diskriminerande begrinsning som bara kan
vidmakthéallas genom tillimpning av arti-
kel 56 i1 EG-férdraget (nu artikel 46 EG i
dndrad lydelse) och artikel 66 i EG-for-
draget {nu artikel 55 EG).28 Siadana
begrinsningar kan vara berittigade sé till
vida att de svarar mot tvingande hinsyn av
allménintresse. Till exempel i domen i
malet Mediawet prévade domstolen argu-
mentet att en nationell begrinsning av
ritten att tillhandahilla radio- och tv-
tjdnster kan vara berittigad med hinsyn
till kulturpolitiska intressen.2® Argument
for beridctigande av begrinsningar liknande
dem som overvigdes i malet Schindler
skulle ocksd kunna prévas i férevarande
situation.

26. Att begriansa mojligheten att organisera
vadhéllningstjanster i forevarande fall ar
forbjudet enligt artikel 59 i EG-fordraget
sdvida det inte ir berittigat med hinsyn till
overordnade skial av allminintresse som
inte redan 4r skyddade av nationella regler
som ir tillimpliga pd tjdnsteutévarna i den
medlemsstat som de ir etablerade i.3° De
nationella reglerna maste garantera att det
avsedda malet kan uppnds och far inte g3

27 — Se domen i det ovannimnda milet Mediawet, punkt 25.
28 — Se domen i det ovannimnda méler Mediawet, punke 15.

29 — Jag delar den uppfattning som generaladvokaten Gulmann
uttrycke i punkterna 75 och 76 1 sitt forslag till dom i malet
Schindler, se ovan, och som generaladvokaten La Pergola
uttryckt i punke 28 i sitt forslag av den 4 mars 1999 i mdl
C-124/97, Markku Juhani Liird m.fl. mot Kihlakunnan-
syyttdjd och Suomen Valtio, nedan kallad Lairi.

30 — Det kan inte med fog hivdas artr de italienska reglerna ar
berittigade enligt artikel 90.2 i EG-frdraget (nu arti-
kel 86.2 EG); ifr generaladvokaten La Pergolas forslag till
dom i milet Liira, se ovan, punkt 30.
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utéver vad som ir nddvindigt f6r att uppna
detta mal.31 Det finns i huvudsak tre
mojliga berittigandegrunder, i likhet med
vad som var fallet i milet Schindler: att
forebygga brott och skydda konsumenter
mot bedrigeri, att undvika att stimulera
efterfrdgan pa spel och forhindra dirpa
féljande moraliska och ekonomiska skador
som &samkas deltagare och samhillet i
allménhet, samt att tillse att spelverksam-
heten inte anordnas for egen eller kommer-
siell vinning utan endast for vilgorenhets-,
idrotts- eller andra goda dndamal.

27. Ttalien medger med ritta att den tredje
dberopade grunden ir av underordnad
betydelse. Domstolen fastslog i domen i

malet Schindler att méjligheten att anvinda -

vissa typer av spelverksamhet till att finan-
siera aktiviteter av allmint intresse inte, i
sig, kunde anses objektivt rittfirdiga en
inskrinkning av en grundliggande frihet,
men lade dock till, nagot dunkelt, att detta
inte var utan betydelse”. 32 Detta nimndes
inte i domslutet, i vilket hinvisades endast
till sociala skil och forebyggande av bedri-
gerier. Jag hiller med om de férbehill som
generaladvokaten La Pergola uttryckte i sitt
forslag till avgorande i madlet Lairi,33
niamligen att en sidan berittigandegrund i
allt visentligt 4r av ekonomisk natur och
didrfor oacceptabel. Denna bedémning
stods av det papekande som gjorts av
Portugals ombud, nimligen att myndighe-
terna, om spelverksamhet skulle vara kon-
kurrensutsatt, med dirpd foljande minsk-
ningar i inkomster frdn redan existerande

31 — Se domen i de ovannimnda milen Mediawet, punki-
erna 17 och 19; Gebhard, punkt 37; Reisebiiro Broede,
punkt 28,

32 — A.a., punkr 60.
33 — A.a., punkterna 11, 12 och 33.
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spelmonopol, skulle vara tvungna att
antingen dra in pd socialt nyttiga utgifter
som finansierats genom dessa, eller att hoja
skatterna.

28. Jag madste silunda forst bedéma om
den italienska lagen kan vara berittigad
med hinsyn till konsumentskydd eller fére-
byggande av brott. Det framgir tydligt av
domen i malet Schindler att detta ir en
grund pa vilken det dr mojligt att begrinsa
gransoverskridande spelverksamhet. 3* Det
bor noteras att domstolen nir denna friga
behandlades i mdlet Schindler, till skillnad
fran generaladvokaten Gulmann,35 inte
uppmirksammade att det fanns liknande
skyddsgarantier i den medlemsstat som den
aktuella tjdnsteutévaren var etablerad i —
skyddsgarantier som generaladvokaten
ansdg vara tillrickliga i det fallet. Dom-
stolens tystnad i detta avseende kan bero pa
att andra nationella tillsynsmekanismer,
hur stringa de 4n var, inte i skyddshénse-
ende ansags vara likvirdiga ett allomfat-
tande férbud mot spelaktiviteten i fraga. I
vart fall finns det inte anledning att dra
slutsatsen att den nationella domstolen i
forevarande mal inte skulle behéva jimfora
olika regelverk fér att bedéma om den
italienska begrinsningen verkligen dr nod-
vindig. Om den nationella domstolen gor
en sddan beddémning, skall den sjilvfallet

34 — A.a., punkterna 60 och 63 och punkt 3 i domslutet.
35 — A.a., punkt 97 i hans férlag till avgsrande.
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beakta att det dr effektiviteten i den tillsyn
som Storbritannien kan utéva med avse-
ende pd SSP:s utlandsverksambet som skall
jimforas med det italienska systemet. 36

29. Qavsett resultatet av en sidan jimfo-
relse, kan man emellertid ifrdgasitta om
det verkligen dr noédvindigt med ett forbud
mot organiserad vadhillning som ligger
utanfér systemet med de speciella eller
exklusiva rittigheter som beviljas UNIRE
och CONI med hinsyn till konsument-
skydd och férebyggande av brott, di ju
dessa tva organisationer faktiskt anordnar
laglig vadhéllning pa sportevenemang.
Man kan anta att dessa organisationers
spelverksamhet dr underkastad vad myn-
digheterna anser vara en tillricklig niva av
tillsyn betriffande nimnda hinsyn utan att
detta innebidr ett totalférbud. Savida det
inte kan visas {6r den nationella domstolen
att nigon sirskild risk — som inte kan
- dtgdrdas genom tillimpning av existerande
system for tillsyn i de bdda rittsordning-
arna — ir forknippad med svarandens
forhdllande till SSP, och som innebir att
det foreligger en storre risk for bedrigeri
eller annat brott 4n om det vore en rent
inhemsk situation, mdste det antas att
forbudet mot vadhéllningsverksamhet
utanfor de begrinsade tillitna kanalerna
ir mer inskrinkande in nodvindigt och
dirfor inte kan anses berittigat pd dessa
grunder. Jag anser inte att endast det

36 — Dom av den 18 januari 1979 i de férenade mélen 110/78
och 111/78, Van Wesemae! m.fl. {(REG 1979, s. 35; svensk
specialutgdva, volym 4, s. 263), punkt 30.

faktum att de aktuella vadhéllningsaktivi-
teterna dr gransoverskridande till sin natur
i sig ar tillrdckligt for att berittiga en mer
omfattande begransning.

30. A andra sidan anser jag att argumenten
for att den italienska lagstiftningens
begrinsning av vadhdllningsméijligheter ir
berittigad — att med hinsyn till sociala
skidl hindra de skadliga moraliska och
ekonomiska effekter spelverksamhet kan
ha pa enskilda och samhillet — ir rimliga.
Detta 4r ocksd ett skl till begransningen
som godtogs av domstolen i mélet Schind-
ler.37 Med tanke pd spelverksamhetens
sdrskilda egenskaper, som kan fi enskilda
att goéra av med stora delar av sina
inkomster i hopp om en eventuell vinst,
har medlemsstaterna ritt att vidta dtgirder
for att undvika att stimulera efterfrigan i
syfte att skydda spelare och uppritthalla
ordningen i sambhillet. 3% Nationella myn-
digheter har i detta avseende ett sirskilt
omfattande handlingsutrymme att fast-
stilla vilka atgdrder som skall vidtas, med
tanke pa sirskilda sociala och kulturella
forhallanden, speciellt de stora skillnaderna
i moraliska och sociala atcityder till spel i
medlemsstaterna. 3 Det faktum att vissa
typer av spel ar tilldtna, men underkastade
viss nédvindig kontroll, medan andra, som
skiljer sig vad giller syfte, regler och
organisationssitt, ir forbjudna kan vara
en godtagbar féljd av nationella val base-
rade pd sociala och kulturella hiansynsta-
ganden. 40

37 — i‘\.a., punkterna 58, 60, 61 och 63 och punkt 3 i doms-
utet.

38 — Ibidem, punkterna 57, 59, 60 och 61.
39 — Ibidem, punkt 61.

40 — Ibidem, punkterna 51 och 61; se dven punkterna 69 och
70 i generaladvokaten Gulmanns forslag.
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31. Vidare anser jag att en medlemsstat har
riatt att vidta atgirder for att begrinsa
méjligheten att delta i en viss typ av spel,
sdsom vadhdllning, som den anser vara
skadlig men som inte ir totalférbjuden.
Om den potentiella efterfrigan pa vissa
typer av spelaktiviteter dr storre dn vad
som kan anses vara forenligt med allmin
ordning, ir det tilldtet f6r medlemsstaterna
att inféra begrinsningar som grundar sig
pa en beddmning av vad som 4r nédvindigt
med hinsyn till nationell socialpolitik. 41
Jag haller med generaladvokaten Gulmann
i malet Schindler om att dven medlems-
stater som har en allmint sett ganska
liberal reglering av spelverksamhet har rate
att infora sddana begrinsningar. Om si ej
vore fallet skulle de vara forhindrade att
vidta atgirder mot de former av spel som
de anser vara mest skadliga. 4% Att begrinsa
tillgdngen 4r naturligtvis inte mojligt om
spelforetag som ir etablerade i andra
medlemsstater har rite att tillhandahélla
tjidnster i en medlemsstat som forsoker
uppnd sddana dndamal.

32. Att bevilja sirskilda eller exklusiva
rittigheter genom ett restriktivt licens- eller
koncessionssystem kan sdlunda vara foéren-
ligt med en politik som innebir en begrans-
ning av spelutbudet, under forutsittning att
denna syftar till en verklig minskning i
spelmdijligheterna och i stimulerandet av
efterfrigan genom annonsering. Det skulle
a andra sidan inte vara acceptabelt om
licenser eller koncessioner beviljades i syfte
att fora Over vinster frdn en i princip

41 — Se generaladvokaten Gulmanns forslag till dom i mdlet
Schindler, ibidem, punkterna 40—42 och 49.

42 — Ibidem, punkt 101 i forslaget.
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obegrinsad efterfragan till nationella myn-
digheter eller andra organ som bedriver
verksamhet av allmint intresse. Jag anser
inte att en medlemsstat har ritt ate, direke
eller genom vissa utvalda organ, aktivt
frimja officiellt organiserad vadhallning
som har till huvudsakligt syfte att finansi-
era sociala aktiviteter, oavsett hur behjar-
tansvirda dessa ir, under forevindning att
detta 4r en moraliskt befogad kontroll av
spelverksamhet. Sdsom jag tidigare har
anfért skulle detta endast utgora ett eko-
nomiskt syfte. Det dr emellertid den natio-
nella domstolens sak att avgéra om detta
villkor dr uppfyllt vad giller den italienska
marknaden f6r vadhallning pd sport-
evenemang med hidnsyn till det sdtt pa
vilket UNIRE och de bookmakers som
erhillit koncession fran UNIRE bedriver
sin verksamhet. Om detta villkor dr upp-
fyllt skulle det faktum att féretag som SSP
och svaranden, som inte ens verkar ha
ansokt om koncession, dr utestingda fran
den italienska vadhillningsmarknaden,
kunna anses utgdra en berittigad begrins-
ning av deras ritt att tillhandah4lla tjinster.

33. For att slutféra min analys skulle jag
vilja anféra tvd avslutande pipekanden.
For det forsta, Italiens polisidra myndighet
inom det egna territoriet, som utdvas
genom att vadhéllningsverksamhet aliggs
berittigade begrinsningar, piverkas varken
av att sidana avtal som svaranden och SSP
ingatt med sina kunder inte dr underkas-
tade italiensk lag — vilket endast 4r en
privatrittslig fraga — eller av att den
faktiska bookmakingen sker i Storbritan-
nien. For det andra. Omstindigheten att
enskilda i Italien fritt kan delta i vadslag-
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ning hos utlindska bookmakers via telefon,
fax eller internet paverkar inte heller min
analys, eftersom de mojliga konsekvenser
siddana aktiviteter kan ha pd allmin ord-
ning forefaller vara mycket smd jimfort

V — Forslag till avgérande

med vad som skulle vara fallet med ett
obegrinsat tillhandahallande av organise-
rade vadhallningstjdnster via representan-
ter i Italien.

34. Med beaktande av det ovan sagda foreslar jag att domstolen besvarar den
friga som Consiglio di Stato har stillt pa féljande sitt:

Nationella regler som beviljar sdrskilda eller exklusiva rittigheter for vissa
foretag att ta emot vad avseende sportevenemang och som féljaktligen begrinsar
friheten att tillhandahalla bookmakingtjinster idr inte oforenliga med EG-
fordragets bestimmelser om tillhandahillande av tjianster om de tillimpas som en
del i en konsekvent och proportionerlig nationell politik for att begrinsa
vadhéllningens skadliga effekter pa enskilda och pa samhallet.
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