DOM AF 29.4.1999 — SAG C-224/97

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)
29. april 19997

1 sag C-224/97,

angiende en anmodning, som Verwaltungsgerichtshof (Dstrig) i medfer af
EF-traktatens artikel 177 har indgivet til Domstolen for i den for nazvnte ret ver-
serende sag,

Erich Ciola

mod

Land Vorarlberg,

at opnd en prazjudiciel afgoerelse vedrerende fortolkningen af EF-traktatens
artikel 59-66, sammenholdt med artikel 5, samt af artikel 2 i akten vedrerende
vilkirene for Republikken Ostrigs, Republikken Finlands og Kongeriget Sveriges
tiltredelse og tilpasningerne af de traktater, der danner grundlag for Den Euro-
pziske Union (EFT 1994 C 241,5s.21, og EFT 1995 L 1, 5. 1),

* Processprog: tysk.
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CIOLA

har

DOMSTOLEN (Anden Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, G. Hirsch (refererende dommer), og dommerne
R. Schintgen og K. M. Ioannou,

generaladvokat: J. Mischo
justitssekreter: ekspeditionssekretzr H. A. Riihl,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— den ostrigske regering ved Gesandte Christine Stix-Hackl, Udenrigsministeriet,
som befuldmagtiget

— Kommissionen for De Europziske Fallesskaber ved ledende juridisk konsulent
Antonio Caeiro og juridisk konsulent Viktor Kreuschitz, som befuldmzgti-

gede,
pé grundlag af retsmederapporten,

efter at der er afgivet mundtlige indlzg i retsmedet den 12. november 1998 af Erich
Ciola ved advokat Harald Bosch, Bregenz, af Land Vorarlberg ved jurist i Lovgiv-
ningsafdelingen ved Land Vorarlberg’s regering Peter Bufljiger og fungerende
afdelingschef Martina Biichel, Land Vorarlberg’s regerings Afdeling for EF- og
Udenrigsanliggender, som befuldmeagtigede, af den sstrigske regering ved Chri-
stine Stix-Hackl og af Kommissionen ved Viktor Kreuschitz,
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og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 10. december
1998,

afsagt folgende

Dom

Ved kendelse af 26. maj 1997, indgiet til Domstolens Justitskontor den 16. juni
1997, har Verwaltungsgerichtshof i henhold til EF-traktatens artikel 177 forelagt to
przjudicielle spargsmal om fortolkningen af traktatens artikel 59-66, sammenholdt
med artikel 5, samt af artikel 2 i akten vedrerende vilkirene for Republikken
Ostrigs, Republikken Finlands og Kongeriget Sveriges tiltredelse og tilpasningerne
af de traktater, der danner grundlag for Den Europziske Union (EFT 1994 C 241,
s. 21, og EFT 1995 L 1, s. 1, herefter »tiltredelsesakten«).

Disse sporgsmil er blevet rejst under en sag anlagt af Ciola til prevelse af beder,
som er blevet pilagt ham, fordi han havde overskredet den maksimale kvote for
bidpladser, der ved Bodensee’s bred er forbeholdt bide, hvis ejere har bopal i
udlandet.

Ciola bestyrer bl.a. selskabet ABC-Boots-Charter GmbH. T 1990 lejede dette sel-
skab nogle grunde beliggende ved bredden af Bodensee. Det fik tilladelse til at
oprette 200 bidpladser dér til lystbide.

I-2532




CIOLA

Pi hans ansegning traf Bezirkshauptmannschaft Bregenz (den laveste forvaltnings-
myndighed i Land Vorarlberg) den 9. august 1990 en »Bescheid«, dvs. en indivi-
duel forvaltningsafgerelse over for ham, hvis punkt 2 bestemmer felgende:

»] havnen mi der med virkning fra den 1. januar 1996 maksimalt ligge 60 bide, der
ejes af personer med bopzl 1 udlandet. Indtil dette tidspunkt skal antallet af bide,
ejet af personer med bopal i udlandet, nedbringes kontinuerligt. Indtil den fast-
lagte maksimale kvote for udlendinge er niet, er det ikke tilladt at foretage nytil-
delinger af badpladser til bidejere med bopal i udlandet og at forlznge de lejekon-

trakter, der er indgiet med sddanne bidejere ...«

Ifolge § 4, stk. 1, forste punktum, i Land Vorarlberg’s Landschaftsschutzgesetz
(naturfredningslov) er enhver 2ndring af landskabet forbudt i seomrider samt 1 et
omride af 500 meters bredde langs sebredden, beregnet ved middel vandstand.

Imidlertid tillader samme bestemmelses stk. 2 forvaltningsmyndighederne at dis-
pensere fra dette forbud, sifremt det er sikkert, at sddanne zndringer ikke inde-
barer en tilsideszttelse af naturfredningsinteresser, herunder iszr at udsigten til en
so ikke derved vanskeliggares, eller sifremt det er nzdvendlgt af hensyn til beskyt-
telsen af den offentlige sikkerhed.

Ved afgerelse af 10. juli 1996 fandt Unabhingiger Verwaltungssenat (uafhzngig
forvaltningsmyndighed) i Land Vorarlberg Ciola skyldig i som forretningsfarer for
det nzvnte selskab at have udlejet to badpladser til bidejere med bopzl i udlandert,
nemlig 1 Fyrstendemmet Liechtenstein og Forbundsrepublikken Tyskland, skent
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den maksimale kvote pi 60 bidpladser, der var forbeholdt udlendinge, allerede var
overskredet.

Da Ciola siledes ikke havde overholdt vilkirene i punkt 2 i forvaltningsafgerelse af
9. august 1990 og dermed havde begiet en forvaltningsretlig overtredelse som
omhandlet 1 Landschaftsschutzgesetz’ § 34, stk. 1, litra f), blev han idemt en bede
pé 75 000 ATS for hver af de to overtredelser.

Da Verwaltungsgerichtshof fandt, at den sag, som Ciola anlagde til provelse af
disse baeder, rejste spargsmil om fortolkning af fellesskabsretten, har retten udsat
sagen og forelagt Domstolen folgende to spergsmil:

»1) Skal bestemmelserne om fri udveksling af tjenesteydelser fortolkes siledes, at

2)

de er til hinder for, at en medlemsstat under strafansvar forbyder en indehaver
af en lystbidehavn at udleje bidpladser ud over en bestemt kvote til bidejere
bosat i en anden medlemsstat?

Giver fzllesskabsretten, navnlig bestemmelserne om fri udveksling af tjeneste-
ydelser, sammenholdt med EF-traktatens artikel 5, og artikel 2 i akten om
vilkdrene for Republikken @strigs, Republikken Finlands og Kongeriget Sve-
riges tiltredelse og tilpasningerne af de traktater, der danner grundlag for Den
Europziske Union (EFT 1994 C 241, s. 21, og EFT 1995 L 1, s. 1), en tjene-
steyder, som er bosat 1 Dstrig, ret til at gore gzldende, at det forbud, som er
omhandlet i forste spergsmil, er nedlagt ved en individuel og konkret forvalt-
ningsafgerelse (Bescheid), der er truffet i 1990, ikke mi bringes 1 anvendelse i
afgarelser, der treffes af sstrigske retter og forvaltningsmyndigheder efter den
1. januar 19952«
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Det farste spargsmal

Den foreleggende rets forste spergsmil er nzrmere bestemt, om traktatens
bestemmelser om fri udveksling af tjenesteydelser skal fortolkes siledes, at de
afskzrer en medlemsstat fra at fastsztte en maksimal kvote for bidpladser, der kan
udlejes til bidejere bosat i en anden medlemsstat.

Indledningsvis bemzrkes, som den forelzggende ret har henvist til, dels, at retten
til fri udveksling af tjenesteydelser kan piberibes af en virksomhed over for den
stat, hvor virksomheden er etableret, nir tjenesteydelserne prasteres til modtagere,
der er etableret i en anden medlemsstat (dom af 17.6.1997, sag C-90/95 Sodemare
m.fl,, Sml I, s. 3395, premis 37), dels, at i henhold til dom af 31. januar 1984, for-
enede sager 286/82 og 26/83, Luisi og Carbone (Sml. s. 377, pramis 16), og af 2.
februar 1989, sag 186/87, Cowan (Sml. s. 195, premis 15), omfatter denne ret
frihed for modtagerne af tjenesteydelserne til at begive sig til en anden medlemsstat
for at modtage en ydelse dér, og at de ikke herved kan hindres af begrznsninger.

En tjenesteydelse som den, der udferes af det selskab, Ciola er forretningsferer for,
ved en lejekontrakt om en bidplads, for en bidejer bosat 1 en anden medlemsstat,
som er modtageren og den begunstigede af tjenesteydelsen i en anden medlemsstat
end hans bopzlsstat, er felgelig omfattet af bestemmelserne i traktatens
artikel 59-66.

Under disse omstzndigheder er en begrensning af bidpladser som den, der er tale
om i hovedsagen, i strid med forbuddet i traktatens artikel 59, stk. 1, mod enhver,
selv indirekte forskelsbehandling pa tjenesteyderens hjemsted.

I-2535



16

17

DOM AF 29.4.1999 — SAG C-224/97

Skant begrensningen af antallet af bidpladser, der kan tildeles bidejere, som ikke
bor i indlandet, ikke er baseret pi disses nationalitet — og felgelig ikke kan anses
for direkte forskelsbehandling — anvender den imidlertid deres bopzl som afge-
rende kriterium. Det felger imidlertid af fast retspraksis. at en national bestem-
melse, hvorefter der sondres pi grundlag af bopzl, navnlig rammer borgere fra
andre medlemsstater. Tkke-hjemmeheorende er siledes som oftest statsborgere i
andre stater (jf. dom af 7.5.1998, sag C-350/96, Clean Car Autoservice, Sml. I,
s. 2521, premis 29).

Som begrundelse for kvoteordningen, der af tvingende almene hensyn er indfert
for bidpladser, der forbeholdes statsborgere fra andre medlemsstater, har Land
Vorarlberg under retsmedet piberdbt sig, at det er nedvendigt at forbeholde
adgangen til disse badpladser for lokale badejere, fordi der er risiko for, at plad-
serne vil blive optaget af personer med bopzl i en anden medlemsstat, som er ind-
stillet pa at betale en hejere lcje. I betragtning af, at der af hensyn til beskyttelse af
miljoet kun er et begrenset antal badpladser til ridighed, ville det forage presset pd
Land Vorarlberg’s myndigheder, hvis denne kvote blev havet.

Nationale bestemmelser, som ikke gzlder uden forskel for tjenesteydelser, uanset
modtagerens bopzl, og som siledes er diskriminerende, er kun forenelige med fzl-
lesskabsretten, hvis de kan henferes under en udtrykkelig undtagelsesbestemmelse,
f.eks. EF-traktatens artikel 56 (jf. dom af 26.4.1988, sag 352/85, Bond van Adver-
teerders m.fl., Sml. s. 2085, premis 32); dog kan ekonomiske hensyn ikke betegnes
som hensyn til den offentlige orden i denne artikels forstand (dom af 25.7.1991, sag
C-288/89, Collectieve Antennevoorziening Gouda, Sml. I, s. 4007, premis 11).

Da Land Vorarlberg ikke har begrundet kvoteordningen for badpladser for
bidejere, der ikke bor i indlandet, med hensyn til den offentlige orden, den offent-
lige sikkerhed eller den offentlige sundhed, men med grunde af skonomisk art til
fordel for lokale bidejere, kan traktatens artikel 56 ikke finde anvendelse; under
disse omstendigheder ma det underseges, om der findes en undtagelse i tiltrzdel-
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sesakten, der tillader Land Vorarlberg at traffe foranstaltninger som den i hoved-
sagen omhandlede kvoteordning for at begranse tilstremningen af bidejere fra
andre medlemsstater.

I denne forbindelse er det tilstrekkeligt at henvise til, at tiltredelsesaktens
artikel 70 kun indeholder en udtrykkelig undtagelse, der er tldsbegrxnset for den
gzldende lovgivning om sekundere boliger.

Felgelig er en medlemsstats fastszttelse af en maksimal kvote, der begranser det
antal bddpladser, som kan udlejes til bidejere med bopzl i en anden medlemsstat, i
strid med princippet om fri udveksling af tjenesteydelser.

Det forste spergsmil skal derfor besvares med, at traktatens artikel 59 skal for-
tolkes siledes, at den er til hinder for, at en medlemsstat under strafansvar forbyder
en indehaver af en lystbidehavn at udleje bidpladser ud over en bestemt kvote til
bidejere bosat 1 en anden medlemsstat.

Det andet sporgsmal

Verwaltungsgerichtshof’s andet sporgsmail er nzrmere bestemt, om et forbud —
nedlagt for en medlemsstats tiltredelse af Den Europziske Union, ikke ved en
generel og abstrakt regel, men ved en individuel og konkret forvaltningsafgerelse,
der er blevet endelig — som er 1 strid med den frie udveksling af tjenesteydelser,
skal tilsideszttes ved en stillingtagen til, om det er berettiget at pilegge en bade
som sanktion for manglende overholdelse af dette forbud efter datoen for tiltre-
delsen.
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Det fremgir af foreleggelseskendelsens przmisser, at sifremt der var tale om
manglende overholdelse af generelle og abstrakte regler, som ikke var i overens-
stemmelse med et grundleggende princip i traktaten, ville Verwaltungsgerichtshof
have tilsidesat sidanne regler til fordel for fallesskabsretten under henvisning til
Domstolens dom af 9. marts 1978, sag 106/77, Simmenthal (Sml. s. 629).

Da retspraksis imidlertid ifelge den foreleggende ret indtil da kun indeholder
afgerelser om princippet om fxllesskabsrettens forrang med hensyn til generelle
nationale retsregler, sporger Verwaltungsgerichtshof, om samme lgsning gzlder for
en individuel og konkret forvaltningsafgerelse, der ikke er i overensstemmelse med
fxllesskabsretten, som f.cks. den 1 hovedsagen omhandlede »Bescheid« af 9. august
1990.

Den pstrigske regering har gjort gzldende, at der ikke er nogen grund til, uden
undersogelse og uden begraznsninger, at overfore retspraksis om fzllesskabsrettens
forrang til individuelle og konkrete forvaltningsafgerelser. Til statte for sin opfat-
telse har den péberdbt sig forvaltningsafgerelsers eksigibilitet og har i denne sam-
menhang henvist til retspraksis vedrerende det, som szdvanligvis kaldes »med-
lemsstaternes processuelle autonomi«. Ifelge den estrigske regering ville en
fastholden af fzllesskabsrettens forrang for en eksigibel forvaltningsafgarelse
kunne rejse tvivl om retssikkerhedsprincippet, princippet om beskyttelse af den
berettigede forventning eller princippet om velerhvervede rettigheder.

Indledningsvis bemarkes, som generaladvokaten har anfert i punkt 40-43 i sit for-
slag til afgerelse, at tvisten ikke vedrerer sporgsmilet, hvad der skal ske med for-
valtningsafgerelsen selv, her afgorelsen af 9. august 1990, men sporgsmilet, om en
sidan afgerclse skal tilsideszttes ved vurderingen af, om det er berettiget at
palegge en sanktion for manglende overholdelse af en forpligtelse, som folger
heraf, fordi den er uforenelig med princippet om fri udveksling af tjenesteydelser.

Det mi dernast pipeges, at den omstendighed, at traktatens bestemmelser er
umiddelbart gzldende 1 enhver medlemsstats retsorden, og at fzllesskabsretten har
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hejere gyldighed end den nationale ret, ferer til, at disse forskrifter for de invol-
verede parter affeder rettigheder, som de nationale myndigheder mi respektere og
beskytte, siledes at enhver modstiende bestemmelse i1 den interne ret herved gores
uanvendelig (jf. dom af 4.4.1974, sag 167/73, Kommlssxonen mod Frankrig,
Sml. s. 359, premis 35).

Da pébuddene i traktatens artikel 59 er blevet umiddelbart og ubetinget anvende-
lige ved overgangsperioden udleb (jf. dom af 17.12.1981, sag 279/80, Webb,
Sml. s.3305, premis 13), udelukker denne bestemmelse falgelig anvendelse af
enhver modstiende retsakt i den nationale retsorden.

Hvad angér Republikken @strig fremgar det af tiltredelsesaktens artikel 2, at trak-
tatens bestemmelser gxlder fra tiltredelsesdatoen, altsd den 1. januar 1995, og at
traktatens artikel 59 folgelig fra denne dato er blevet en umiddelbar retskilde.

Skent Domstolen oprindelig har fastslet, at den nationale ret eventuelt skal und-
lade at anvende enhver modstridende bestemmelse i national lov (jf. Simmenthal-
dommen, premis 21), har den senere przciseret sin praksis i to retninger.

Det fremgir nemlig af denne, at alle forvaltninger, herundér lokalforvaltninger, er
underlagt nzvnte forpligtelse, og at private derfor kan p3beribe sig en sidan fel-
lesskabsbestemmelse over for disse (dom af 22.6.1989, sag 103/88, Fratelli
Costanzo, Sml. s. 1839, premis 32).
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Desuden bemarkes, at der blandt den nationale rets bestemmelser, der strider mod
en sidan fellesskabsbestemmelse, kan vere enten lov- eller administrative bestem-
melser (jf. i denne forbindelse dom af 7.7.1981, sag 158/80, Rewe, Sml. s. 1805,
praemis 43).

Det er 1 samklang med logikken i denne retspraksis, at de nzvnte administrative
bestemmelser i national ret ikke blot omfatter generelle og abstrakte normer, men
ogsd individuelle og konkrete forvaltningsafgerelser.

Intet berettiger nemlig, at den retsbeskyttelse, som felger for borgerne af fzlles-
skabsrettens direkte virkning, og som de nationale retter skal sikre (jf. dom af
19.6.1990, sag C-213/89, Factortame m.fl., Sml. 1, s. 2433, premis 19), skal negtes
borgerne i dette tilfzlde, hvor det er gyldigheden af en forvaltningsafgerelse, der er
tale om. En sddan beskyttelses eksistens kan ikke afhznge af arten af den bestem-
melse i national ret, der er i strid med fzllesskabsretten.

Det fremgir af de foregiende betragtninger, at et forbud — som er nedlagt for en
medlemsstats tiltredelse af Den Europziske Union, ikke ved en generel og
abstrakt regel, men ved en individuel og konkret forvaltningsafgerelse, der er
blevet endelig — som er i strid med den frie udveksling af tjenesteydelser, skal
tilsideszttes ved afgorelsen af, om det er berettiget at pilegge en bede som sank-
tion for manglende overholdelse af dette forbud efter datoen for tiltredelsen.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af den estrigske regering og Kommissionen, som har
afgivet indlzg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da sagens behandling i forhold til
hovedsagens parter udger et led 1 den sag, der verserer for den nationale ret, til-
kommer det denne at traffe afgerelse om sagens omkostninger.
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P4 grundlag af disse przmisser

kender

DOMSTOLEN (Anden Afdeling)

vedrerende de spergsmal, der er forelagt af Verwaltungsgerichtshof ved kendelse af
26. maj 1997, for ret:

1) EF-traktatens artikel 59 skal fortolkes siledes, at den er til hinder for, at en
medlemsstat under strafansvar forbyder en indehaver af en lystbidehavn at
udleje badpladser ud over en bestemt kvote til bidejere bosat i en anden
medlemsstat.

2) Et forbud — som er nedlagt for en medlemsstats tiltredelse af Den Euro-
pziske Union, ikke ved en generel og abstrakt regel, men ved en individuel
og konkret forvaltningsafgarelse, der er blevet endelig — som er i strid med
den frie udveksling af tjenesteydelser, skal tilsideszttes ved afgerelsen af, om
det er berettiget at pilegge en bade som sanktion for manglende overhol-
delse af dette forbud efter datoen for tiltredelsen.

Hirsch Schintgen Ioannou

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 29. april 1999.

R. Grass G. Hirsch

Justitssckreter Formand for Anden Afdeling
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