ACORDAO DE 29. 4. 1999 — PROCESSQ C-224/97

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Segunda Secgio)
29 de Abril de 1999 *

No processo C-224/97,

que tem por objecto um pedido dirigido ao Tribunal de Justica, nos termos do
artigo 177.° do Tratado CE, pelo Verwaltungsgerichtshof (Austria), destinado a
obter, no litigio pendente neste 6rgdo jurisdicional entre

Erich Ciola

Land Vorarlberg,

uma decisio a titulo prejudicial sobre a interpretagio das disposi¢des combinadas
dos artigos 59.° a 66.° e do artigo 5.° do Tratado CE, bem como do artigo 2.° do
Acto relativo 3s condigdes de adesio da Reptiblica da Austria, da Repiblica da
Finlandia e do Reino da Suécia e as adaptagbes dos Tratados em que se funda a
Unido Europeia (JO 1994, C 241, p. 21, ¢ JO 1995, L 1, p. 1),

* Lingua do processo: alemio.
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O TRIBUNAL DE JUSTICA (Segunda Secgio),

composto por: G. Hirsch (relator), presidente de secgio, R. Schintgen e
K. M. Ioannou, juizes,

advogado-geral: J. Mischo,
secretdrio: H. A. Rithl, administrador principal,

vistas as observages cscritas apresentadas:

— em representagio do Governo austriaco, por Christine Stix-Hackl, Gesandte no
Ministério Federal dos Negécios Estrangeiros, na qualidade de agente,

— em representagio da Comissdo das Comunidades Europeias, por Anténio-
Caciro, consultor juridico principal, e Viktor Kreuschitz, consultor juridico, na
qualidade de agentes,

visto o relatério para audiéncia,

ouvidas as alega¢des de Erich Ciola, representado por Harald Bésch, advogado em
Bregenz, do Land Vorarlberg, representado por Peter Bufijager, jurista no Depar-
tamento da Legislagio dos Servigos do Governo do Land Vorarlberg, ¢ Martina
Biichel, chefe interina do Departamento dos Assuntos Europeus e Externos dos
Servigos do Governo do Land Vorarlberg, na qualidade de agentes, do Governo
austriaco, representado por Christine Stix-Hackl, ¢ da Comissdo, representada por
Viktor Kreuschitz, na audiéncia de 12 de Novembro de 1998,
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ouvidas as conclusdes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 10 de
Dezembro de 1998,

profere o presente

Acérdio

Por decisio de 26 de Maio de 1997, que deu entrada no Tribunal de Justiga em 16
de Junho seguinte, o Verwaltungsgerichtshof submeteu, nos termos do artigo 177.°
do Tratado CE, duas questdes prejudiciais relativas 2 interpretagio das disposigGes
combinadas dos artigos 59.° a 66.° e do artigo 5.° do Tratado CE, bem como do
artigo 2.° do Acto relativo is condigdes de adesio da Repiiblica da Austria, da
Reptiblica da Finlindia e do Reino da Suécia e s adaptacdes dos Tratados em que
se funda a Unido Europeia (JO 1994, C 241, p. 21, e JO 1995, L 1, p. 1, a seguir
«acto de adesdo»).

Essas questdes foram suscitadas no quadro de um recurso que E. Ciola interpds das
multas que lhe foram aplicadas em virtude de, na zona ribeirinha do lago de Cons-
tanga, ter excedido o contingente miximo dos lugares de amarracio reservados a
barcos cujos proprietdrios residem no estrangeiro.

E. Ciola é gerente, nomeadamente, da sociedade ABC-Boots-Charter GmbH. Em
1990, essa sociedade tomou de locagdo certos terrenos situados na zona ribeirinha
no lago de Constanga. Foi autorizado a construir af 200 lugares de amarragio para
barcos de recreio.
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A seu pedido, a Bezirkshauptmannschaft Bregenz (autoridade administrativa de pri-
meira instincia do Land Vorarlberg) enviou-lhe, em 9 de Agosto de 1990, uma
«Bescheid», isto &, uma decisio administrativa individual, cujo ponto 2 dispde:

«A partir de 1 de Janeiro de 1996 podem ser abrigados na doca, no miximo, 60
barcos de residentes no estrangeiro. Até esta data, a parte dos barcos pertencentes
a residentes no estrangeiro deve ser progressivamente reduzida. As novas cessdes
de lugares de atracagdo a residentes no estrangeiro ou a prorrogagio dos contratos
em curso com os mesmos nao sdo autorizadas até se atingir o contingente méximo
fixado de residentes no estrangeiro...»

Scgundo o § 4, n.° 1, primeira frase, da Landschaftsschutzgesetz (lei relativa & pro-
tecgdo da paisagem) do Land Vorarlberg, é proibida qualquer modificagio da pai-
sagem na zona do lago e numa faixa circundante de 500 metros de largo, medidos
a partir do nivel médio das dguas.

Todavia, o n.° 2 dessa mesma disposigio autoriza a autoridade administrativa a per-
mitir derrogacdes a cssa proibicio, quando haja a garantia de que essas modificagdes
néo violam os interesses da protecgdo da paisagem ¢, nomeadamente, ndo dificultam
a vista sobre o lago ou quando essas modificagdes sejam necessédrias por razdes de
seguranga publica.

Por decisio de 10 de Julho de 1996, o Unabhingiger Verwaltungssenat (cdmara
administrativa independente) do Land Vorarlberg declarou que E. Ciola, na sua qua-
lidade de gerente da sociedade supramencionada, era culpado por dado de locagdo
dois lugares de amarragdo a proprietirios de barcos que tém a sua residéncia no
estrangeiro, isto é, no Principado do Liechtenstein ¢ na Repiblica Federal da Ale-
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manha, quando o contingente miximo de 60 lugares reservados a estrangeiros j4
tinha sido ultrapassado.

Por conseguinte, devido ao facto de E. Ciola nio ter respeitado as condigdes do
ponto 2 da decisio administrativa de 9 de Agosto de 1990 e, portanto, ter incorrido
numa contravengio administrativa na acep¢io do § 34, n.° 1, alinea f), da Lands-
chaftsschutzgesetz, foi-lhe aplicada uma multa de 75 000 OS por cada uma das duas
infracgbes.

Entendendo que o recurso que E. Ciola interpds dessas multas suscita questdes de
interpretagdo do direito comunitirio, o Verwaltungsgerichtshof suspendeu a ins-
tincia e submeteu ao Tribunal de Justica as duas seguintes questdes:

«1) As disposigbes relativas a liberdade de prestagio de servigos devem ser inter-

2)

pretadas no sentido de que impedem um Estado-Membro de proibir ao empre-
sirio duma doca, sob pena de san¢des penais, a locagio aos proprietirios de
barcos residentes noutro Estado-Membro de lugares de atracagem para além
dum determinado contingente?

O direito comunitirio, especialmente as disposi¢des relativas 2 liberdade de
prestagio de servigos, conjugadas com o artigo 5.° do Tratado CE e o artigo
2.° do Acto relativo as condiges de adesio da Reptblica da Austria, da Repti-
blica da Finlindia e do Reino da Suécia e s adaptagbes dos Tratados em que se
funda a Unido Europeia (JO 1994, C 241, p. 21; JO 1995, L 1, p. 1), atribuem
ao prestador dos servigos acima referidos, com sede na Austria, o dircito de
invocar que a proibi¢io em vigor, na acepgio da primeira questio, imposta
através duma decisdo administrativa individual e concreta adoptada em 1990,
deve deixar de ser aplicada nas decisdes dos tribunais e autoridades austtiacos
a partir de 1 de Janeiro de 19952»
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Quanto a primeira questio

Através da sua primeira questdo, o 6rgio )urlsd1c10nal de reenvio pergunta, em
substéncia, se as disposi¢bes do Tratado relativas 2 livre prestagio de servigos devem
ser interpretadas no sentido de que se opdem a que um Estado-Membro estabelega
um contingente maximo de lugares de amarragio que podem ser dados de locagdo
a proprietdrios de barcos residentes noutro Estado-Membro.

A ttulo liminar, deve salientar-se, tal como recordou o érgio jurisdicional de
reenvio, por um lado, que o direito 2 livre prestagdo de servigos pode ser invocado
por uma empresa relativamente ao Estado em que estd estabelecida, quando os
servigos sio prestados a destinatirios estabelecidos noutro Estado-Membro (acérdio
de 17 de Junho de 1997, Sodemare ¢ o., C-70/95, Colect., p. I-3395, n.° 37); por
outro lado, em conformidade com os acérdios de 31 de Janciro de 1984, Luisi e
Carbone (286/82 ¢ 26/83, Recueil, p. 377, n.° 16), ¢ de 2 de Feverciro de 1989,
Cowan (186/87, Colect., p. 195, n.° 15), este direito implica a liberdade de os des-
tinatdrios de servigos se deslocarem a outro Estado-Membro para ai beneficiarem
de um servigo, sem serem afcctados por restrigdes.

Por conscguinte, um servico como o que a sociedade de que E. Ciola é gerente
presta, através de um contrato de locagio de um lugar de amarragdo, a um propri-
ctirio de barco residente noutro Estado-Membro do qual é o destinatirio ¢ bene-
ficidrio noutro Estado-Membro que ndo o da sua residéncia, rege-se pelas dispo-
sigbes dos artigos 59.° a 66.° do Tratado.

Nestas condicSes, uma restricio dos lugares de amarracio, como a em causa no
b b

processo principal, viola a proibi¢do, constante do artigo 59.°, primeiro pardgrafo,

do Tratado, de qualquer discriminacio, mesmo indirecta, em relacio ao destinatirio
> qualq €ao, ) <

da prestagdo.
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Embora a restricio do ntimero de lugares de amarragio susceptiveis de ser atri-
buidos a proprietirios de barcos nio residentes nio se baseie na nacionalidade destes
tltimos — e ndo pode, por isso, ser considerada uma discriminagio directa —,
toma, porém, como critério de distingdo o lugar da sua residéncia. Ora, é de juris-
prudéncia constante que uma disposigdo nacional que opere uma distingdo com base
no critério da residéncia corre o risco de funcionar principalmente em detrimento
dos nacionais de outros Estados-Membros. Com efeito, os nio residentes sdo, a
maioria das vezes, nio nacionais (v. acérdio de 7 de Maio de 1998, Clean Car
Autoservice, C-350/96, Colect., p. I-2521, n.° 29).

Para justificar a contingentagio dos lugares de amarragio reservados aos nacionais
de outros Estados-Membros por razdes imperiosas de interesse geral, o Land
Vorarlberg invocou, na audiéncia, a necessidade de reservar o acesso dos proprie-
tirios locais de barcos a esses lugares, em virtude de estes correrem o risco de serem
agambarcados pelas pessoas que residem noutro Estado-Membro e que estio dis-
postas a pagar pregos de locagdo mais elevados. Em virtude de a totalidade dos
lugares disponiveis ser limitada, por razdes que se prendem com a protecgio do
ambiente, um levantamento da referida contingentacio conduziria a um aumento
da pressio sobre as autoridades do Land Vorarlberg.

Regulamentagdes nacionais ndo indistintamente aplicdveis is prestagdes de servigos,
independentemente do lugar de residéncia do beneficiirio, e que, por isso, sdo
discriminatdrias, apenas estardo em conformidade com o direito comunitirio se
puderem ser abrangidas por uma disposigio derrogatéria expressa, como o artigo
56.° do Tratado CE (v. acérddo de 26 de Abril de 1988, Bond van Adverteerders
e 0., 352/85, Colect., p. 2085, n.° 32); todavia, os objectivos de natureza econémica
ndo podem constituir razdes de ordem piiblica, no sentido deste artigo (acérddo de
25 de Julho de 1991, Collectieve Antennevoorziening Gouda, C-288/89, Colect.,
p. 1-4007, n.° 11).

Como o Land Vorarlberg justificou a contingentagdo dos lugares de amarragio para
os proprietirios nio residentes nio por razdes de ordem piblica, de seguranca
ptiblica ou de satide piiblica mas por motivos de natureza econémica em favor dos
proprietirios locais, ndo se pode aplicar o artigo 56.° do Tratado; nestas condicdes,
importa verificar se a existéncia de uma excepgio inscrita no acto de adesdo auto-
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rizava o Land Vorarlberg a tomar medidas, como a contingentagdo em causa no
processo principal, a fim de limitar o afluxo dos proprietirios de barcos de outros
Estados-Membros.

A cste prop6sito, basta recordar que o artigo 70.° do acto de adesdo s6 prevé uma
derrogagdo expressa, limitada no tempo, para a legislagio existente relativa as resi-
déncias secunddrias.

Por conseguinte, o estabelecimento por um Estado-Membro de um contingente
méximo que limita os lugares de amarragdo que podem ser dados de locagio a
proprietirios de barcos residentes noutro Estado-Membro é contririo ao principio
da livre prestagio de servigos.

Assim, hd que responder & primeira questio que o artigo 59.° do Tratado deve ser
interpretado no sentido de que se opde a que um Estado-Membro proiba a entidade
que explora um porto de recreio, sob pena de procedimento penal, de dar de
locagdo lugares de amarragio, para além de um contingente determinado, a propri-
ctirios de barcos que residam noutro Estado-Membro.

Quanto a segunda questdo

Através da sua segunda questdo, o Verwaltungsgerichtshof pergunta, em substéncia,
s¢ uma proibigio, decretada antes da adesdo de um Estado-Membro & Unido Euro-
peia ndo por uma norma geral ¢ abstracta mas por uma decisio administrativa indi-
vidual ¢ concreta tornada definitiva, que é contrdria a liberdade de prestagio de
servigos, deve ser afastada quando da apreciagio do bem-fundado de uma multa que
pune o nio respeito dessa proibi¢io posteriormente 4 data de adesdo.
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Resulta dos fundamentos da decisdo de reenvio que, se se tratasse do néo respeito
de normas gerais e abstractas, nio conformes a um principio fundamental do Tra-
tado, o Verwaltungsgerichtshof, baseando-se no acérdio do Tribunal de Justica de
9 de Margo de 1978, Simmenthal (106/77, Colect., p. 243), nio aplicaria essas
normas, em beneficio do direito comunitario.

Todavia, segundo o 6rgio jurisdicional de reenvio, como a jurisprudéncia até agora
s6 se pronunciou sobre o principio do primado do direito comunitirio sobre as
normas gerais de direito nacional, o Verwaltungsgerichtshof pergunta se a mesma
solugdo se aplica a uma decisdo administrativa individual e concreta, nio conforme
ao direito comunitirio, como, no processo principal, a «Bescheid» de 9 de Agosto
de 1990.

O Governo austriaco sustenta que ndo existe qualquer razio para transpor, sem
andlise e sem limites, a jurisprudéncia relativa ao primado do direito comunitirio
para actos administrativos individuais e concretos. Para escorar a sua tese, invoca a
forca executdria dos actos administrativos e remete, neste contexto, para a juris-
prud@ncia relativa ao que se acordou chamar «a autonomia processual dos Estados-
-Membros». Em sua opinido, afirmar o primado do direito comunitirio sobre um
acto administrativo executdrio podia pdr em causa os principios da seguranca juri-
dica, da protec¢io da confianca legitima ou dos direitos regularmente adquiridos.

Deve reconhecer-se, a titulo liminar, tal como o advogado-geral fez nos n.®* 40 a 43
das suas conclusdes, que o litigio n3o diz respeito a0 destino do préprio acto admi-
nistrativo, neste caso, a decisio de 9 de Agosto de 1990, mas A questio de saber se
esse acto deve ser afastado, no quadro da apreciagio do bem-fundado de uma
sangdo por nio respeito de uma obrigacio dele decorrente, em virtude da sua
incompatibilidade com o principio da livre prestagdo de servigos.

Deve recordar-se, em seguida, que, sendo as disposi¢des do Tratado CE directa-
mente aplicdveis na ordem juridica de qualquer Estado-Membro e primando o
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direito comunitario sobre o direito nacional, essas disposi¢des criam, na esfera dos
interessados, direitos que as autoridades nacionais devem respeitar ¢ salvaguardar e,
consequentemente, qualquer disposi¢do contriria do direito interno ndo lhes é, por
essa razao, aplicdvel (v. acérddo de 4 de Abril de 1974, Comissio/Franga, 167/73,
Colcct., p. 187, n.° 35).

Sendo os preceitos do artigo 59.° do Tratado de aplicagdo directa e incondicional
no termo do periodo de transigio (v. acérdio de 17 de Dezembro de 1981, Webb,
279/80, Recueil, p. 3305, n.° 13), essa disposi¢do cxclui, por conseguinte, a aplicagio
de qualquer acto contririo do dircito interno.

No que toca & Repiiblica da Austria, resulta do artigo 2.° do acto de adesio que as
disposi¢des do Tratado CE sio aplicdveis a partir da adesdo, ou seja, em 1 de Janeiro
de 1995, data a partir da qual o artigo 59.° desse Tratado se tornou, portanto, fonte
imediata de direito.

Embora o Tribunal de Justiga tenha inicialmente considerado que é ao tribunal naci-
onal que incumbe eventualmente deixar inaplicada qualquer disposi¢io contraria da
lei nacional (v. ac6rddo Simmenthal, ji referido, n.° 21), mais tarde, veio especificar
a sua jurisprudéncia em duas direcgdes.

Resulta, com cfeito, desta tltima que, por um lado, estio sujeitos a cssa obrigagio
decorrente do primado todos os 6rgios da administragdo, incluindo as autoridades
descentralizadas, contra as quais os particulares podem, portanto, invocar tal dis-
posi¢io comunitiria (acérdio de 22 de Junho de 1989, Fratelli Costanzo, 103/88,
Colcct., p. 1839, n.° 32).
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Por outro lado, entre as disposi¢des do direito interno contririas a essa disposi¢do
comunitéria, podem figurar tanto disposi¢Ses legislativas como administrativas (v.
neste sentido, acérdio de 7 de Julho de 1981, Rewe, 158/80, Recueil, p. 1805,
n.° 43),

E na légica dessa jurisprudéncia que as disposi¢des administrativas de direito interno
supramencionadas nio compreendem unicamente normas gerais e abstractas mas
igualmente decisdes administrativas individuais e concretas.

Com efeito, nenhuma razo justificaria que a protecgio juridica que para os parti-
culares decorre do efeito directo das disposicdes do direito comunitirio e que aos
érgios jurisdicionais nacionais incumbe assegurar (v. acérdio de 19 de Junho de
1990, Factortame e 0., C-213/89, Colect., p. I-2433, n.° 19) seja, neste caso, em que
o que estd em causa € a validade de um acto administrativo, recusada a esses mesmos
particulares. A existéncia de tal protecgdo nio pode depender da natureza da dis-
posicio contriria do direito nacional.

Resulta das consideragdes que precedem que uma proibigio decretada antes da
adesio de um Estado-Membro 3 Unido Europeia, ndo através de uma norma geral
e abstracta mas sim de uma decisdo administrativa individual e concreta tornada
definitiva, que é contriria A liberdade de prestacio de servigos, deve ser afastada
aquando da aprecia¢io do bem-fundado de uma multa que pune o nio respeito
dessa proibigdo posteriormente 4 data de adesdo.

Quanto as despesas

As despesas efectuadas pelo Governo austriaco e pela Comissio das Comunidades
Europeias, que apresentaram observagoes ao Tribunal, nio sdo reembolsiveis.
Revestindo o processo, quanto s partes na causa principal, a natureza de incidente
suscitado perante o Srgdo jurisdicional nacional, compete a este decidir quanto as

despesas.

1-2540



CIOLA

Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Segunda Sec¢ao),

pronunciando-se sobre as questdes submetidas pelo Verwaltungsgerichtshof, por
decisiao de 26 de Maio de 1997, declara:

1) O artigo 59.° do Tratado CE deve ser interpretado no sentido de que se opde
a que um Estado-Membro proiba a entidade que explora um porto de
recreio, sob pena de procedimento penal, de dar de locagdo lugares de amar-
ragdo, para além de um contingente determinado, a propricetarios de barcos
que residam noutro Estado-Membro.

2) Uma proibi¢io decretada antes da adesio de um Estado-Membro a Unido
Europeia ndo através de uma norma geral ¢ abstracta mas sim de uma
decisdo administrativa individual e concreta tornada definitiva, que é con-
traria a liberdade de prestagio de servigos, deve ser afastada aquando da
apreciagio do bem-fundado de uma multa que pune o nio respeito dessa
proibi¢do posteriormente a data de adesio.

Hirsch Schintgen Ioannou

Proferido em audiéncia ptiblica no Luxemburgo, em 29 de Abril de 1999.
O sccretério O presidente da Scgunda Secgio

R. Grass G. Hirsch
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