DOM AF 21.9.1999 — SAG C-124/97

DOMSTOLENS DOM
21. september 1999 *

I sag C-124/97,

angdende en anmodning, som Vaasan hovioikeus (Finland) i medfer af EF-
traktatens artikel 177 (nu artikel 234 EF) har indgivet til Domstolen for i den for
navnte ret verserende sag,

Markku Juhani Laira,
Cotsworld Microsystems Ltd,

Oy Transatlantic Software Ltd,

mod

Kihlakunnansyyttija (Jyvaskyli),

Suomen valtio (den finske stat),

at opni en przjudiciel afgerelse vedrerende fortolkningen af Domstolens dom af
24. marts 1994 (sag C-275/92, Schindler, Sml. I, s. 1039) og af EF-traktatens
artikel 30, 36, 56 og 59 (efter 2ndring nu artikel 28 EE 30 EF, 46 EF og 49 EF)
samt af EF-traktatens artikel 60 (nu artikel 50 EF),

* Processprog: finsk.
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har

DOMSTOLEN

sammensat af formanden for Fjerde og Sjette Afdeling, P.J.G. Kapteyn, som
fungerende prasident, afdelingsformandene J.-P. Puissochet (refererende dom-
mer) og P. Jann samt dommerne C. Gulmann, J.L. Murray, D.A.O. Edward,
H. Ragnemalm, L. Sevon og M. Wathelet,

generaladvokat: A. La Pergola
justitssekretzer: fuldmegtig L. Hewlett,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— Markku Liird og Oy Transatlantic Software Ltd ved advokat P. Kiviluoto,
Jyviskyla

— Cotswold Microsystems Ltd ved professor ved Helsinkis Universitet H.T.
Klami

— den finske regering ved juridisk konsulent T. Pynni, Udenrigsministeriet, som
befuldmagtiget

— den belgiske regering ved kontorchef J. Devadder, Juridisk Tjeneste, Mini-
steriet for Udenrigsanliggender, Udenrigshandel og Udviklingssamarbejde,
som befuldmagtiget, bistiet af advokaterne P. Vlaemminck og L. Van Den
Hende, Gent

— den tyske regering ved afdelingschef E. Réder og kontorchef C.-D.
Quassowski, begge Forbundsekonomiministeriet, som befuldmzgtigede
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den spanske regering ved statens advokat L. Pérez de Ayala Becerril, som
befuldmzgtiget

den nederlandske regering ved kommitteret A. Bos, Udenrigsministeriet, som
befuldmzgtiget

den ostrigske regering ved ambassader E Cede, Udenrigsministeriet, som
befuldmzgtiget

den portugisiske regering ved direkter L. Fernandes og juridisk medarbejder
A. Cortesdo Seica Neves, Juridisk Tjeneste, Direktoratet for EF-spargsmal,
Udenrigsministeriet, og J. Ramos Alexandre, generalinspektor for spil,
Pkonomiministeriet, som befuldmagtigede

den svenske regering ved kontorchef E. Brattgird, Handelsafdelingen,
Udenrigsministeriet, som befuldmagtiget

Det Forenede Kongeriges regering ved Assistant Treasury Solicitor J.E.
Collins, som befuldmagtiget, bistdet af barrister M. Brealey

Kommissionen for De Europziske Feallesskaber ved juridisk konsulent
A. Caeiro og K. Leivo, Kommissionens Juridiske Tjeneste, som befuldmaegt-
igede,
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pa grundlag af retsmederapporten,

efter at der i retsmodet den 30. juni 1998 er afgivet mundtlige indleeg af M. Lairi
og Oy Transatlantic Software Ltd ved advokat P. Kiviluoto, af Cotswold
Microsystems Ltd ved H.T. Klami, af den finske regering ved T. Pynni, af den
belgiske regering ved advokaterne P. Vlaemminck og L. Van Den Hende, af den
tyske regering ved E. Roder, af den spanske regering ved statens advokat M.
Lopez-Monis Gallego, som befuldmaegtiget, af den irske regering ved M. Finlay,
SC, af den luxembourgske regering ved advokat K. Manhaeve, af den neder-
landske regering ved konsulent M.A. Fierstra, Udenrigsministeriet, som befuld-
megtiget, af den portugisiske regering ved L. Fernandes og A. Cortesio Seica
Neves, af den svenske regering ved afdelingschef L. Nordling, Udenrigsministe-
riets Juridiske Afdeling for EF-sporgsmadl, som befuldmegtiget, af Det Forenede
Kongeriges regering ved J.E. Collins, blstaet af M. Brealey, og af Kommissionen
ved A. Caeiro og K. Leivo,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 4. marts 1999,

afsagt felgende

Dom

Ved beslutning af 21. marts 1997, indgaet til Domstolen den 25. marts 1997, har
Vaasan hovioikeus (appelretten i Vaasa) i medfer af EF-traktatens artikel 177 (nu
artikel 234 EF) forelagt Domstolen tre przjudicielle spergsmil vedrerende
fortolkningen af Domstolens dom af 24. marts 1994 (sag C-275/92, Schindler,
Sml. I, s. 1039, herefter »Schindler-dommen«) og af EF-traktatens artikel 30, 36,
56 og 59 (efter ®ndring nu artikel 28 EF, 30 EE, 46 EF og 49 EF) samt af EF-
traktatens artikel 60 (nu artikel 50 EF) for at kunne vurdere, om en national
lovgivning, hvorefter retten til at drive spilleautomater pd den péagzldende
medlemsstats omrade er forbeholdt et offentligt organ, er forenelig med disse
bestemmelser.
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Disse sporgsmal er blevet rejst under en sag, der verserer mellem Markku Laara,
det finske selskab Oy Transatlantic Software Ltd (herefter »TAS«) og det
engelske selskab Cotswold Microsystems Ltd (herefter »CMS«), der er appel-
lanter i hovedsagen, og Kihlakunnansyyttidja (Jyviskyld) (distriktsanklageren i
Jyviskyld) og Suomen valtio (den finske stat), og som vedrerer driften af
spilleautomater i Finland.

De nationale bestemmelser

I medfer af § 1, stk. 1, i arpajaislaki (1.9.1965/491) (lov nr. 491 af 1.9.1965 om
lotterier, som affattet pa tidspunktet for de faktiske omstendigheder i hoved-
sagen, herefter »arpajaislaki«) ma lotterier i Finland kun ivarksettes efter
indhentet tilladelse fra det offentlige og med henblik pd godgerende formal eller
andre ideelle formal, siledes som fastsat i loven. Ifelge § 1, stk. 2, i arpajaislaki
forstds ved lotterier i lovens forstand bl.a. spillekasinovirksomhed, drift af
spilleautomater og andre spilleapparater eller afholdelse af spil, hvorved spilleren
mod at betale et pengebeleb som gevinst kan fa penge, varer eller andre goder
med pengevzrdi eller spillemarker, der kan veksles til penge, varer eller andre
goder.

§ 3 i arpajaislaki bestemmer bl.a., at staten kan give et offentligt organ tilladelse
til mod vederlag at drive spilleautomater og andre spilleapparater eller drive
spillekasinovirksomhed med henblik pa tilvejebringelse af midler, der er bestemt
til forskellige samfundsgavnlige formal, der opregnes i bestemmelsen. Der kan for
en given periode kun meddeles én tilladelse til de omhandlede former for
virksomhed.

En sddan tilladelse er blevet meddelt Raha-automaattiyhdistys (pengespilleauto-
matforening, herefter »RAY«) i henhold til § 1, stk. 3, i raha-automaattiasetus
(29.12.1967/676) (bekendtgerelse nr. 676 af 29.12.1967 om spilleautomater,
som affattet pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder). Ifalge § 6 i denne
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bekendtgarelse har RAY med henblik pd at gennemfare foreningens formal, som
er at indsamle penge til dekning af de formal, der nzvnes i § 3 1 arpajaislaki, ret
til mod vederlag af drive spilleautomater og udeve spillekasinovirksomhed samt
ret til at fremstille og salge spilleautomater og underholdningsapparater. Det
preciseres i samme bekendtgerelses § 29 ff., hvorledes nettoprovenuet af RAY’s
virksomhed, som er opfert pa statens budget, neermere skal indbetales til Social-
og Sundhedsministeriet til senere fordeling mellem de organisationer og fonde,
der har til formal at tilgodese de ovennavnte formal.

§ 6, stk. 1, i arpajaislaki bestemmer, at den, der uden tilladelse ivaerksatter et
lotterdi, til hvis afholdelse der krzves en offentlig tilladelse, straffes med bede eller
fengsel i indtil seks madneder. Endvidere bestemmer § 16 i afdeling 2 i rikoslaki
(13.5.1932/143) (den finske straffelov, lov nr. 143 af 13.5.1932), at enhver
genstand, der tilhorer gerningsmanden til forbrydelsen eller den, pa hvis vegne
eller til hvis fordel gerningsmanden har handlet, og som er blevet anvendt til at
begd forbrydelsen, eller som er blevet fremstillet eller anskaffet udelukkende med
henblik pa at bega forbrydelsen, kan konfiskeres.

Hovedsagen

Det fremgar af foreleggelsesbeslutningen, at CMS har overladt TAS — som
Markku Liiri er direkter for — at drive virksomhed i Finland med spilleauto-
mater, sakaldte »AWP-apparater« af typen Golden Shot, som i henhold til
bestemmelserne 1 kontrakten mellem de to selskaber forbliver CMS’ ejendom.
Disse apparater indeholder roterende tromler, pa hvilke der findes billeder af
frugter. Nar tromlerne standser, enten af sig selv eller ved spillerens brug af et
hindtag, og billederne tilsammen danner en kombination, der er gengivet pa
gevinsttavlen, giver automaten spilleren en engangspramie, der maksimalt kan
vere 200 FIM (for en indsats pd mellem 1 og 5 FIM).

Markku Ladrd er ved Jyviskylin kirdjioikeus (underretten i Jyviskyld) som
ansvarlig for TAS blevet tiltalt for at have sat disse maskiner i drift i Finland uden
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tilladelse. Han har med stotte af TAS og CMS, som er indtrddt i sagen, pastaet sig
frifundet for det forhold, som han er sat under tiltale for, og har til stette herfor
navnlig anfert, at muligheden for at opna gevinst fra Golden Shot-spilleauto-
materne ikke hovedsagelig beror pd lykketref, men ogsd i vesentlig grad pa
spillerens feerdighed, hvorfor disse apparater ikke kunne betegnes som lotterispil.
Han har endvidere gjort gzldende, at den finske lovgivning er i strid med
fellesskabsbestemmelserne om frie varebevagelser og fri udveksling af tjeneste-
ydelser. Kiridjaoikeus, som ikke tog hans argumenter til folge, idemte ham en
bade og bestemte, at spilleautomaterne skulle konfiskeres.

De tiltalte appellerede denne dom til Vaasan hovioikeus, som har besluttet at
udsztte sagen og forelegge Domstolen falgende prejudicielle spargsmal:

»1) Skal De Europziske Fallesskabers Domstols dom af 24. marts 1994 i sag
C-275/92, Her Majesty’s Customs and Excise mod Gerhart Schindler og Jorg
Schindler, fortolkes saledes, at den kan anses for at svare til den foreliggende
sag (jf. De Europziske Fzllesskabers Domstols dom af 6.10.1982 i sag
283/81, Sl Cilfit og Lanificio di Gavardo SpA mod Sundhedsministeriet), og
at bestemmelserne i EF-traktaten i nerverende sag folgelig skal fortolkes pa
samme made som i den forstnazvnte sag?

Safremt det forste spargsmal helt eller delvis besvares benzegtende, foreleegger
hovioikeus folgende yderligere spergsmal:

2) Omfatter EF-traktatens bestemmelser om frie varebevagelser og fri udveks-
ling af tjenesteydelser (artikel 30, 59 og 60) ogsa spilleautomater som de i
narverende sag omhandlede?

3) Safremt det andet sporgsmal besvares bekraftende, sporges:
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a) er EF-traktatens artikel 30, 59 eller 60 eller nogen anden artikel til hinder
for, at Finland begrenser udevelse af den i sagen omhandlede spilleauto-
matvirksomhed i form af en eneret for Pengespilleautomatforeningen, og
er det herved uden betydning, om begrznsningen i henhold til loven uden
forskel omfatter indenlandske og udenlandske arrangerer af spil, og

b) er den neevnte begrensning, nir enten henses til lotteriloven eller til dennes
motiver, eller i @vrigt pa noget andet grundlag, lovlig, fordi den er omfattet
af de i EF-traktatens artikel 36 eller 56 eller i nogen anden artikel anferte
hensyn, og kan det ved bedemmelsen af dette spergsmal vere af
betydning, dels hvor store gevinster der kan opnés fra spilleautomaterne,
dels om muligheden for at f gevinst herfra athenger af lykketrzf eller af
spillerens ferdighed?«

Med disse tre spergsmail, som behandles samlet, anmoder den foreleeggende ret
Domstolen om at fastsld, hvorvidt traktatens artikel 30, 59 og 60 i lyset af
Schindler-dommen skal fortolkes saledes, at de ikke er til hinder for en national
lovgivning, som tilleegger et enkelt offentligt organ enerettigheder til at drive
spilleautomater, saledes som det er tilfeldet efter den finske lovgivning, nar
henses til de almene hensyn, som begrunder den.

Markku Liaidrd, TAS og CMS har gjort gzldende, at driften af de i hovedsagen
omhandlede spilleautomater navnlig pd grund af den beskedne storrelse af
indsatserne og premierne samt henset til automaternes hovedformal, som er at
tilbyde underholdning, hvor spillerens ferdighed har betydning, er helt forskellig
fra atholdelsen af store lotterier, som Schindler-dommen drejede sig om. Ifelge
disse parter er den eneret, der er tildelt RAY, i strid med traktatens bestemmelser
om frie varebevagelser og fri udveksling af tjenesteydelser og med konkurrence-
bestemmelserne, forst og fremmest fordi de formal af almen interesse, der anferes
som begrundelse for den, i realiteten ikke seges opndet og kunne nds ved mindre
restriktive foranstaltninger, som f.eks. bestemmelser, hvorved de erhvervsdrivende
underkastes den fornedne regulering.
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Den finske, den belgiske, den tyske, den spanske, den irske, den luxembourgske,
den nederlandske, den gstrigske, den portugisiske og den svenske regering og Det
Forenede Kongeriges regering samt Kommissionen har derimod anfert, at
traktatens bestemmelser ikke er til hinder for en lovgivning, der giver
enerettigheder til drift af spilleautomater, sisom den finske lovgivning, sifremt
den er begrundet med tilsvarende betragtninger som dem, Domstolen anerkendte
i Schindler-dommen. Efter alle disse regeringers opfattelse er de i hovedsagen
omhandlede spil, som giver mulighed for mod betaling at vinde pengepramier,
pengespil, der ma sidestilles med de lotterier, med hensyn til hvilke Domstolen har
fastsldet, at det tilkommer medlemsstaterne — under hensyntagen til deres socialt
og kulturelt betingede szregenheder — at vurdere, om det er nedvendigt at
begranse eller ligefrem forbyde sidan virksomhed af hensyn til beskyttelsen af
samfundsordenen.

Det bemaerkes, at Domstolen i Schindler-dommens praemis 60 har understreget de
moralske, religiose og kulturelle betaenkeligheder, der knytter sig til sdvel lotterier
som andre spil om penge i alle medlemsstater. De nationale lovgivninger folger
generelt den politik at begrense eller endog forbyde spil om penge og at
forhindre, at de er en kilde til personlig indtjening. Domstolen bemzrkede
endvidere, at i betragtning af de betydelige summer, lotterier giver mulighed for at
indsamle, og de store gevinster, de kan give deltagerne, serlig nir de arrangeres i
storre maélestok, indebarer de en stor risiko for forbrydelser og bedrageri.
Derudover udger de en fristelse til at give penge ud pa en made, der kan fa socialt
skadelige konsekvenser for den enkelte. Endelig bemarkede Domstolen, at det,
selv om dette hensyn ikke i sig selv kan anses for en objektiv begrundelse, ikke er
uden betydning, at lotterier i veesentligt omfang kan bidrage til finansieringen af
velgarende eller almennyttigt arbejde af social, forsorgsmaessig, sportslig eller
kulcurel art.

Som det fremgar af samme doms praemis 61, udtalte Domstolen, at disse szrlige
forhold begrunder, at der tilkommer de nationale myndigheder et sken, der
omfatter fastsettelsen af de fornedne forskrifter til beskyttelse af deltagerne i
spillet og mere generelt, under hensyntagen til hver enkelt medlemsstats socialt og
kulturelt betingede szregenheder, til beskyttelsen af samfundsordenen, bade for
sd vidt angar de nermere bestemmelser om tilretteleeggelsen af lotterierne samt
omfanget af indsatserne og anvendelsen af det udbytte, de afkaster. Det

I-6112



15

16

17

18

LAARA M.FL.

tilkommer dem séaledes ikke alene at afgere, om det er nedvendigt at begranse
lotterier, men ogsd om de skal forbydes, under forudsztning af, at sidanne
begransninger ikke er diskriminerende.

Selv om Schindler-dommen vedrgrer tilrettelzeggelsen af lotterier, gor disse hensyn
sig ogsd gzldende for de andre spil om penge, der har lignende egenskaber,
hvilket i gvrigt fremgar af selve ordlyden af den naevnte doms praemis 60.

I dom af 26. juni 1997 (sag C-368/95, Familiapress, Sml. I, s. 3689) udtalte
Domstolen ganske vist, at visse spil ikke kunne sidestilles med lotterier med de
serlige kendetegn, som blev undersogt i Schindler-dommen. Der var imidlertid
tale om praemiekonkurrencer, som blev tilbudt i ugeblade i form af kryds- og
tvaersopgaver eller gettekonkurrencer, og som efter lodtreekning gav nogle af
leeserne, der havde svaret rigtigt, mulighed for at vinde pramier. Som Domstolen
navnlig anferte i den nzvnte doms premis 23, er sidanne spil — som
udelukkende arrangeres i mindre malestok og med sma indsatser — ikke en

separat erhvervsaktivitet, men blot én bestanddel blandt andre i et blads
redaktionelle indhold.

I den foreliggende sag fremgar det derimod af de oplysninger, der er meddelt af
den forelzeggende ret, at der er tale om et spil, der er baseret pa lykketraf, og at de
i hovedsagen omhandlede apparater mod en betaling, som specielt finder sted
med henblik pa at bruge dem, giver en udsigt til at vinde et pengebelob. Den
forholdsvis beskedne storrelse af indsatserne og af premierne, som appellanterne
i hovedsagen har henvist til, udelukker pd ingen made — séledes som det er
fremhavet af flertallet af de regeringer, der har afgivet indleeg i denne sag — at
sddanne apparater ger det muligt at indsamle betydelige belab, navnlig pd grund
af antallet af potentielle spillere og den tilbajelighed til at gentage spillet et stort
antal gange, som de fleste af dem vil have, fordi spillet varer kort tid og gentager
sig selv.

Spil, der indebzrer anvendelse mod vederlag af spilleautomater som dem, der er
omhandlet i hovedsagen, ma herefter anses for spil om penge, der kan
sammenlignes med de i Schindler-dommen omhandlede lotterier.
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Den foreliggende sag adskiller sig imidlertid fra Schindler-sagen i flere hense-
ender.

For det forste vedrerer den lotterivirksomhed, der var omhandlet i Schindler-
dommen, ikke »varer«, der som sddanne er omfattet af traktatens artikel 30,
men ma betragtes som virksomhed vedrerende »tjenesteydelser« i EF-traktatens
forstand (Schindler-dommen, preemis 24 og 25). Spilleautomater er derimod i sig
selv goder, der kan henhere under traktatens artikel 30.

Endvidere bemarkes, at mens den i Schindler-dommen omhandlede nationale
lovgivning med de i loven fastsatte undtagelser forbed afholdelse af lotterier pd
den pigzldende medlemsstats omride, forbyder den i nerverende sag omhand-
lede lovgivning ikke brugen af spilleautomater, men henlegger driften af dem til
et offentligt organ, der har en tilladelse fra myndighederne (herefter »det
autoriserede offentlige organ«).

Endelig bemzrkes, at siledes som det er blevet anfert i nogle af de for Domstolen
afgivne indleg, kan andre bestemmelser i traktaten, som f.eks. bestemmelserne
om etableringsretten eller konkurrencebestemmelserne, taenkes at finde anven-
delse pd en lovgivning som den i hovedsagen omhandlede.

Hvad dette sidste punkt angdr har den foreleggende ret imidlertid blot i
forbindelse med omtalen af traktatens artikel 30, 36, 59 og 60, som findes i det
tredje sporgsmal, tilfejet en henvisning til »nogen anden artikel [i traktaten]«,
uden nogen yderligere angivelse herom, hverken i foreleggelsesbeslutningens
premisser eller konklusion, og Domstolen er folgelig ikke i stand til at tage
stilling til spergsméilet om, hvorvidt andre bestemmelser i traktaten end
bestemmelserne om frie varebevagelser og fri udveksling af tjenesteydelser er
til hinder for en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede.
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Hvad for det ferste angdr traktatens bestemmelser om frie varebeveegelser
bemarkes, at disse, siledes som det er anfert i denne doms praemis 20, kan finde
anvendelse pa spilleautomater, som er goder, der kan vzre genstand for indfersel
eller udfersel. Sddanne apparater er ganske vist bestemt til at blive stillet til
radighed for offentligheden, siledes at de kan blive brugt mod vederlag. Som
generaladvokaten imidlertid har anfert i punkt 19 i forslaget til afgorelse, er den
omstendighed, at en indfert vare er bestemt til at levere en tjenesteydelse, ikke i
sig selv tilstraekkelig til, at reglerne om de frie varebevagelser ikke finder
anvendelse pd den (jf. i denne retning dom af 23.10.1997, sag C-158/94,
Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 5789, premis 15-20).

Det bemarkes, at en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede er
egnet til at hindre de frie varebevagelser, i det omfang det autoriserede offentlige
organ efter loven er den eneste, der kan drive spilleautomater, som er bestemt til
at blive brugt mod vederlag, og i det omfang dette organ har retten til selv at
fremstille sddanne apparater.

I mangel af tilstrekkelige oplysninger om de faktiske virkninger af den
omtvistede lovgivning pa importen af spilleautomater er Domstolen imidlertid
ikke under nzrverende sag i stand til at tage stilling til spergsmalet om, hvorvidt
traktatens artikel 30 er til hinder for anvendelsen af en sddan lovgivning.

Hvad for det andet angir traktatens bestemmelser om fri udveksling af
tjenesteydelser bemaerkes, at disse, siledes som Domstolen har udtalt i
Schindler-dommen vedrerende afholdelse af lotterier, finder anvendelse pa en
virksomhed, som bestdr i at give brugerne lejlighed til mod vederlag at deltage i et
spil om penge. Folgelig er en sddan virksomhed omfattet af anvendelsesomradet
for traktatens artikel 59, sdfremt blot en af tjenesteyderne er hjemmeheorende i en
anden medlemsstat end den, hvori tjenesteydelsen tilbydes.

Som den foreleeggende ret har anfert, indebzrer en national lovgivning om
spilleautomater som den finske lovgivning, idet den forbyder enhver anden end
det autoriserede offentlige organ at drive sddanne apparater, ingen forskelsbe-
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handling pd grundlag af nationalitet og finder anvendelse uden forskel pa de
erhvervsdrivende, der matte vare involveret i en sddan virksomhed, hvad enten
de er etableret i Finland eller i en anden medlemsstat.

En sddan lovgivning udger imidlertid en hindring for den frie udveksling af
tjenesteydelser, idet den direkte eller indirekte forhindrer de erhvervsdrivende fra
andre medlemsstater i selv at stille apparater til disposition for offentligheden
med henblik pa benyttelse mod vederlag.

Det skal herefter underseges, om dette indgreb i den frie udveksling af
tjenesteydelser kan vere lovligt med hjemmel i traktatens udtrykkelige undta-
gelsesbestemmelser eller i overensstemmelse med Domstolens praksis kan veare
begrundet i tvingende almene hensyn.

Det fremgdr i denne forbindelse af EF-traktatens artikel 55 (nu artikel 45 EF) og
traktatens artikel 56, der finder anvendelse pa omridet i medfer af EF-traktatens
artikel 66 (nu artikel 55 EF), at begransninger, der er begrundet med varig eller
lejlighedsvis udevelse af offentlig myndighed eller i hensynet til den offentlige
orden, den offentlige sikkerhed eller den offentlige sundhed, er lovlige. Det
fremgdr endvidere af Domstolens praksis (jf. i denne retning dom af 25.7.1991,
sag C-288/89, Collectieve Antennevoorziening Gouda, Sml. I, s. 4007, premis
13, 14 og 15), at hindringer for den frie udveksling af tjenesteydelser, der folger af

-nationale foranstaltninger, som finder anvendelse uden forskel, kun kan tillades,

safremt disse foranstaltninger er begrundet i tvingende almene hensyn, safremt de
er egnede til at nd det mal, der forfelges med foranstaltningerne, og safremt de
ikke gér ud over, hvad der er nedvendigt for at né det.

Ifalge oplysningerne i forelzeggelsesbeslutningen og i den finske regerings indleg
hviler den i hovedsagen omhandlede lovgivning pa et enske om at begrense
udnyttelsen af menneskers spillelidenskab, at undga de risici for forbrydelser og
svig, der opstar i forbindelse med de hertil knyttede aktiviteter, samt ensket om
kun at tillade disse i det gjemed at indsamle midler til velgerende arbejde eller til
statte for almennyttige formal.
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Som Domstolen har udtalt i preemis §8 i Schindler-dommen, skal disse hensyn
bedemmes samlet. De vedrerer beskyttelsen af modtagerne af tjenesteydelsen —
mere generelt af forbrugerne — samt beskyttelsen af samfundsordenen, og disse
mal er ifelge Domstolens praksis blandt dem, der kan betragtes som tvingende
almene hensyn (jf. dom af 18.1.1979, forenede sager 110/78 og 111/78, Van
Wesemael m.fl., Sml. s. 35, preemis 28, af 4.12.1986, sag 220/83, Kommissionen
mod Frankrig, Sml. s. 3663, premis 20, og af 24.10.1978, sag 15/78, Société
générale alsacienne de banque, Sml. s. 1971, premis 5). Som anfert ovenfor i
premis 31, kraeves det yderligere, at de foranstaltninger, der er begrundet med
sddanne hensyn, skal vere egnede til at nd de mal, der forfelges, og ikke gir ud
over, hvad der er nedvendigt for at na dem.

Som anfert ovenfor i preemis 21, adskiller den finske lovgivning sig navnlig fra
den i Schindler-dommen omhandlede lovgivning derved, at den ikke forbyder
brugen af spilleautomater, men henlegger driften af dem under et autoriseret
offentligt organ.

Fastlaeggelsen af det beskyttelsesniveau, som en medlemsstat ensker at yde pa sit
omrade med hensyn til lotterier og andre pengespil, er omfattet af det sken, som
ifelge Domstolen tilkommer de nationale myndigheder, jf. preemis 61 i Schindler-
dommen. Det tilkommer sdledes disse at vurdere, hvorvidt det med henblik pa det
forfulgte mal er nedvendigt helt eller delvis at forbyde virksomhed af denne art
eller blot at begrense den og herved fastsztte mere eller mindre strenge
kontrolforanstaltninger.

Den omstendighed, at en medlemsstat har valgt en anden beskyttelsesordning
end den, en anden medlemsstat har indfert, kan under disse omstendigheder ikke
i sig selv pavirke bedemmelsen af, om de bestemmelser, der er fastsat pd omradet,
er nedvendige og forholdsmassige. Bedemmelsen af bestemmelserne skal alene
foretages under hensyn til de ml, der forfelges af de nationale myndigheder i den
pageldende medlemsstat, og under hensyn til det beskyttelsesniveau, som de
ensker at sikre.
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Den omstzendighed, at de omhandlede spil ikke er fuldstzendig forbudt, er — i
modsztning til hvad appellanterne i hovedsagen har gjort gzldende — ikke
tilstraekkelig til at bevise, at den nationale lovgivning i virkeligheden ikke har til
formadl at nd de almennyttige mal, som den angiveligt forfelger, og som skal
bedemmes samlet. En tilladelse i begrenset omfang til disse spil inden for
rammerne af en eneret, som frembyder den fordel at lede spillelysten og
udnyttelsen af spil ind i kontrollerede baner, at forhindre risikoen for, at en sddan
udnyttelse sker i svigagtigt og kriminelt gjemed og at sikre, at det herved
fremkomne provenu anvendes til almennyttige formal, indgar ogsa i bestrabel-
serne pa at nd disse mal.

Det samme gelder den omstzndighed, at de forskellige etablissementer, hvor
spilleautomaterne er anbragt, modtager en del af de indsamlede indtzgter fra det
autoriserede offentlige organ.

For s3 vidt angir spergsmalet om, hvorvidt det for at na disse mal ville vare
bedre, at der, i stedet for at det autoriserede offentlige organ tildeles en eneret til
udnyttelse, vedtages bestemmelser, hvorved de pigazldende erhvervsdrivende
underkastes den fornedne regulering, bemerkes, at det henherer under med-
lemsstaternes skon, dog med det forbehold, at det trufne valg ikke forekommer
uforholdsmessigt i forhold til det forfulgte mal.

Vedrorende dette punkt fremgar det naermere af bekendtgerelsen om spilleauto-
mater, at RAY, som er det eneste organ, der har tilladelse til at drive disse
automater, er en offentligretlig forening, hvis virksomhed udaves under statens
tilsyn, og som, siledes som det er anfert ovenfor i pramis 5, til staten skal
indbetale det nettoprovenu, der fremkommer til fordeling som resultat af driften
af spilleautomaterne.

Selv om de belab, staten saledes oppeberer til anvendelse til almennyttige formal,
ogsd kunne tilvejebringes pd andre mader, som f.eks. ved beskatning af den
virksomhed, der udeves af de forskellige erhvervsdrivende, der matte fa tilladelse
til at udeve den inden for rammerne af bestemmelser, der ikke er baseret pa
eneret, er den forpligtelse, som péahviler det autoriserede offentlige organ, til at
indbetale sit driftsudbytte, en klart mere effektiv foranstaltning til pd baggrund af
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risikoen for kriminelle forhold og svig at sikre, at gevinsten ved sidan virksomhed
er snzvert begraenset.

Herefter ses det ikke, at bestemmelserne i den finske lovgivning om drift af
spilleautomater, for s vidt som de tildeler et enkelt offentligt organ enerettighe-
der, og i det omfang de herved pavirker den frie udveksling af tjenesteydelser, er
uforholdsmassige i forhold til de mal, lovgivningen forfelger.

Den foreleggende rets spergsmal skal derfor besvares med, at traktatens
bestemmelser om fri udveksling af tjenesteydelser ikke er til hinder for en
national lovgivning, som tillaegger et enkelt offentligt organ enerettigheder til at
drive spilleautomater, siledes som det er tilfzldet efter den finske lovgivning, nar
henses til de almene hensyn, som begrunder den.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er atholdt af den finske, den belgiske, den tyske, den spanske, den
irske, den luxembourgske, den nederlandske, den estrigske, den portugisiske og
den svenske regering samt af Det Forenede Kongeriges regering og af
Kommissionen, som har afgivet indleeg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da
sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at traeffe afgorelse om sagens
omkostninger.

P4 grundlag af disse preemisser

kender
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vedrerende de sporgsmal, der er forelagt af Vaasan hovioikeus ved beslutning af
21. marts 1997, for ret:

Traktatens bestemmelser om fri udveksling af tjenesteydelser er ikke til hinder for
en national lovgivning, som tillegger et enkelt offentligt organ enerettigheder til
at drive spilleautomater, saledes som det er tilfzldet efter den finske lovgivning,
nar henses til de almene hensyn, som begrunder den.

Kapteyn Puissochet Jann
Gulmann Murray Edward
Ragnemalm Sevon Wathelet

Afsagt i offentligt retsmade i Luxembourg den 21. september 1999.

R. Grass G.C. Rodriguez Iglesias

Justitssekretzer Prasident
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