DOM AV DEN 29.4.1999 — MAL C-224/97

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)
den 29 april 19997

I mal C-224/97,

angiende en begiran enligt artikel 177 1 EG-fordraget, frin Verwaltungsgerichtshof
(Osterrike), att domstolen skall meddela ett f6rhandsavgorande i det vid den natio-
nella domstolen anhingiga milet mellan

Erich Ciola

och

Land Vorarlberg,

angiende tolkningen av artiklarna 59—66 jimforda med artikel 5 i EG-fordraget
och artikel 2 i Akt om villkoren fér Republiken Osterrikes, Republiken Finlands
och Konungariket Sveriges anslutning till de f6rdrag som ligger till grund for Euro-
peiska unionen och om anpassning av fordragen (EGT C 241, 1994, s. 21, och
EGT L1, 1995, s. 1),

* Rittegdngssprik: tyska.
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meddelar

DOMSTOLEN (andra avdelningen)

sammansatt av avdelningsordforanden G. Hirsch (referent) samt domarna R. Schint-
gen och K. M. Ioannou,

generaladvokat: J. Mischo,
justitiesekreterare: avdelningsdirektren H. A. Riihl,

med beaktande av de skriftliga yttranden som har inkommit frin:

— Osterrikes regering, genom Christine Stix-Hackl, Gesandte, forbundsutrikes-
ministeriet, i egenskap av ombud,

— Europeiska gemenskapernas kommission, genom juridiske chefsridgivaren Anto-
nio Caeiro och juridiske ridgivaren Viktor Kreuschitz, bida i egenskap av
ombud,

med hinsyn till férhandlingsrapporten,

efter att muntliga yttranden har avgivits vid sammantridet den 12 november 1998
av: Erich Ciola, foretradd av advokaten Harald Bosch, Bregenz, Land Vorarlberg,
foretritt av Peter Bufijiger, jurist vid Land Vorarlbergs regerings rittstjinst och
Martina Biichel, vikarierande chef for Land Vorarlbergs regerings avdelning for
europeiska frigor och utrikesfrigor, bida i egenskap av ombud, Osterrikes regering,
foretridd av Christine Stix-Hackl och kommissionen, féretridd av Viktor Kreu-
schitz,
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och efter att den 10 december 1998 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Verwaltungsgerichtshof har genom beslut av den 26 maj 1997, som inkom till dom-
stolens kansli den 16 juni samma 3, i enlighet med artikel 177 1 EG-f6rdraget stllt
tvé frigor om tolkningen av artiklarna 59—66 jimforda med artikel 5 1 EG-f6rdraget
och artikel 2 i Akt om villkoren f6r Republiken Osterrikes, Republiken Finlands
och Konungariket Sveriges anslutning till de férdrag som ligger till grund fér Euro-
peiska unionen och om anpassning av fordragen (EGT C 241, 1994, s. 21, och
EGT L 1, 1995, s. 1, nedan kallad anslutningsakten).

Dessa frigor har uppkommit i ett mil dir Erich Ciola 6verklagat de béter han
ddomts for att inte beaktat den maximikvot som giller for hur minga bétplatser vid
Bodensjons strandkant som fir hyras ut till bitigare bosatta utomlands.

Erich Ciola ir foretagsledare f6r bland annat bolaget ABC-Boots-Charter GmbH.
Ar 1990 hyrde detta bolag vissa omriden vid Bodensjons strandkant. Bolaget erhéll
tillstdind att dir anordna en fritidsbdtshamn med 200 bétplatser.
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Pi bolagets begiran meddelade Bezirkshauptmannschaft Bregenz (delstaten Vorarl-
bergs forvaltningsmyndighet i forsta instans) den 9 augusti 1990 bolaget ett
*Bescheid”, det vill siga ett enskilt forvaltningsbeslut. T punkt 2 i beslutet foreskrivs
foljande:

”Frin och med den 1 januari 1996 fir hogst 60 bitplatser upplitas for bétar, vars
agare ir bosatta utomlands. Andelen batplatser som hyrs ut till bitigare bosatta
utomlands skall fram till denna dag kontinuerligt minskas. Lediga bitplatser fir inte
uthyras till bitigare bosatta utomlands och hyresavtal som utléper fir inte forlingas
vad avser bitar vars dgare ir bosatta utomlands, f6rrin deras antal har sjunkit till
den faststillda kvoten ...”

Enligt 4 § forsta stycket forsta meningen 1 Landschaftsschutzgesetz (naturskydds-
lagen) for delstaten Vorarlberg ir det férbjudet att gora ingrepp i landskapet i
sjoomriden och inom 500 meter frin strandkanten, beriknat frin det genomsnittliga
vattenstindet.

Enligt andra stycket i samma bestimmelse kan den behoriga forvaltningsmyndig-
heten bevilja undantag frin detta férbud, om det kan garanteras att sidana ingrepp
inte strider mot intresset av att skydda landskapsbilden och sirskilt att ingreppen
inte gor att det blir svirare att se sjdarna, eller om dessa ingrepp ir nédvindiga med
hinsyn till allmin sikerhet.

Genom beslut av den 10 juli 1996 fann Unabhingiger Verwaltungssenat i delstaten
Vorarlberg Erich Ciola, i egenskap av foretagsledare for det ovannimnda bolaget,
skyldig till att ha hyrt ut tvd bitplatser till bitigare bosatta utomlands, nirmare
bestimt i Furstendémet Liechtenstein och Forbundsrepubliken Tyskland, trots att
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antalet bitplatser som uthyrts till bitdgare bosatta utomlands redan 6verskred maxi-
mikvoten pi 60 batplatser.

Erich Ciola hade siledes inte iakttagit villkoren i punkt 2 i férvaltningsbeslutet av
den 9 augusti 1990 och hade siledes gjort sig skyldig till en forvaltningsforseelse 1
den mening som avses i 34 § forsta stycket punkt f i Landschaftsschutzgesetz, varfor
han idémdes 75 000 OS i boter for var och en av dessa Gvertridelser.

Verwaltungsgerichtshof ansdg att Erich Ciolas talan mot dessa boter vickte frigor
om tolkningen av gemenskapsritten, varfér den vilandeférklarade milet och stillde
féljande tvd tolkningsfrigor till domstolen:

”1-

Skall bestimmelserna om friheten att tilthandahélla tjinster tolkas s3, att de
utgdr hinder f6r att en medlemsstat beslutar att vid straffansvar férbjuda den
som driver en fritidsbitshamn att hyra ut mer 4n ett visst antal bitplatser till
batigare som ir bosatta i andra medlemsstater?

Har en i Osterrike bosatt person, som tillhandahiller den i friga 1 omnimnda
tjansten, enligt gemenskapsritten, och sirskilt bestimmelserna om friheten att
tillhandahilla tjinster jimférda med artikel 5 1 EG-fordraget och artikel 2 1 Akt
om villkoren f6r Republiken Osterrikes, Republiken Finlands och Konunga-
riket Sveriges anslutning till de fordrag som ligger till grund for Europeiska
unionen och om anpassning av fordragen (EGT C 241, 1994, s. 21; EGT L 1,
1995, s. 1), ritt att gora gillande att ett férbud som det i friga 1, vilket har
meddelats 1 ett enskilt konkret férvaltningsbeslut (Bescheid) antaget ir 1990,
sedan den 1 januari 1995 inte skall tillimpas av 6sterrikiska domstolar och
myndigheter i deras beslut?”
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Den forsta fragan

Den nationella domstolen énskar genom sin forsta friga i huvudsak fi veta huru-
vida f6rdragets bestimmelser om friheten att tillhandahilla tjanster skall tolkas s3,
att de utgdr hinder f6r en medlemsstat att begrinsa antalet bitplatser som fir uthy-
ras till bitigare som ar bosatta i en annan medlemsstat.

Domstolen vill — i likhet med den nationella domstolen — inledningsvis erinra om
att ett foretag kan dberopa ritten att fritt tillhandahilla tjinster gentemot den med-
lemsstat dir f6retaget dr etablerat, nir tjinsterna utférs 4t mottagare som ir eta-
blerade i en annan medlemsstat (dom av den 17 juni 1997 1 mal C-70/95, Sodemare
m. fl., REG 1997, s. 1-3395, punkt 37). Denna ratt inbegriper dven frihet f6r mot-
tagare av tjanster att bege sig till en annan medlemsstat for att dir mottaga en tjanst
utan att hindras av restriktioner (se dom av den 31 januari 1984 i de férenade milen
286/82 och 26/83, Luisi och Carbone, REG 1984, s. 377, svensk specialutgiva,
volym 7, s. 473, och dom av den 2 februari 1989 i mil 186/87, Cowan, REG 1989,
s. 195, punkt 15, svensk specialutgiva, volym 10).

Bestimmelserna i artiklarna 59—66 i fordraget omfattar siledes en sidan tjinst som
Erich Ciolas bolag tillhandahiller, nimligen att enligt ett hyresavtal tillhandahilla
en batigare bosatt i en annan medlemsstat en batplats, varvid bitigaren mottar och
drar nytta av denna tjinst i en annan medlemsstat in den dir han ir bosatt.

Mot denna bakgrund innebir en sidan begrinsning av antalet bitplatser som ir i
friga i milet vid den nationella domstolen en dvertradelse av artikel 59.1 i fordraget,
vilken forbjuder all diskriminering, dven indirekt diskriminering, mot den som
tillhandahaller en tjinst.
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Aven om begrinsningen av det antal bitplatser som fir hyras ut till bitigare bosatta
utomlands inte grundas pi bitigarnas nationalitet — och siledes inte kan anses
utgora direke diskriminering — ir bitigarnas bosittningsort av avgorande betydelse
for begransningen. Enligt fast rittspraxis riskerar emellertid nationella foreskrifter,
som féreskriver en distinktion grundad pd bosittningskriteriet att till storsta delen
vara till forfing for medborgare frin andra medlemsstater. De som inte ir bosatta
i en viss medlemsstat ir i sjilva verket oftast inte heller medborgare i denna stat (se
dom av den 7 maj 1998 i mal C-350/96, Clean Car Autoservice, REG 1998, s. 1-2521,
punkt 29).

Vid férhandlingen vid domstolen har delstaten Vorarlberg hivdat att kvoteringen
av bitplatser for medborgare i andra medlemsstater ir berittigad pa grund av tving-
ande hinsyn till allminintresset, nirmare bestimt nodvindigheten att férbehilla
batigare pa orten dessa bitplatser, eftersom bétigare bosatta i andra medlemsstater,
vilka dr villiga att betala hogre hyra, annars skulle kunna ligga beslag pi platserna.
Av miljéskil har antalet bitplatser begrinsats. Om maximikvoten fér utomlands
bosatta batigare skulle slopas, skulle trycket pa delstaten Vorarlbergs myndigheter
oka.

Nationella regler som inte utan itskillnad ir tillimpliga pa tjinster oavsett mot-
tagarens bosittningsort, och som darfor ir diskriminerande, ir endast forenliga med
gemenskapsritten om de kan hinforas till en uttrycklig undantagsbestimmelse,
sisom artikel 56 i EG-férdraget (se dom av den 26 april 1988 1 mil 352/85, Bond
van Adverteerders m. fl, REG 1988, s. 2085, punkt 32; svensk specialutgiva,
volym 9). Hinsyn av ekonomisk art kan emellertid inte utgéra sddana hinsyn till
allmin ordning som avses i den artikeln (dom av den 25 juli 1991 1 mal C-288/89,
Collectieve Antennevoorziening Gouda, REG 1991, s. [-4007, punkt 11; svensk
specialutgiva, volym 11).

Eftersom delstaten Vorarlberg har motiverat begrinsningen av antalet bitplatser
som fir hyras ut till utomlands bosatta batigare, med hinsyn av ekonomisk art till
formin for bitigare pd orten, och inte med hinsyn till allmin ordning, sikerhet
eller hilsa, kan artikel 56 i fordraget inte tillimpas pi detta fall. Det skall dirfor
prévas huruvida det féreligger ett undantag i anslutningsakten som gor det méjligt
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for delstaten Vorarlberg att, i syfte att minska txllstrommngen av batigare fran andra
medlemsstater, vidta itgirder som den maximikvot som ir i friga i milet vid den
nationella domstolen.

I detta sammanhang ricker det att erinra om att artikel 70 i anslutningsakten endast
innehiller ett uttryckligt undantag, som ror gillande lagstiftning fér fritidsbostader
och ir tidsbegrinsat.

Det strider siledes mot principen om friheten att tillhandahilla tjinster att en med-
lemsstat upprittar en maximikvot fér hur minga bitplatser som fir hyras ut till
bétigare bosatta i en annan medlemsstat.

Svaret pd den forsta tolkningsfrigan blir sdledes att artikel 59 1 férdraget skall tolkas
sd, att denna bestimmelse utgoér hinder for att en medlemsstat beslutar att vid straff-
ansvar foérbjuda den som driver en fritidsbatshamn att hyra ut mer 4n ett visst antal
bitplatser till bitigare som ir bosatta i andra medlemsstater.

Den andra fragan

Verwaltungsgerichtshof vill genom sin andra friga i huvudsak f3 veta om ett forbud
som har uppstillts innan en medlemsstat anslot sig till Europeiska unionen och som
strider mot friheten att tillhandahilla tjanster, men som inte har sin grund i en gene-
rell och abstrakt regel utan i ett enskilt konkret férvaltningsbeslut som vunnit laga
kraft, skall beaktas vid bedémningen av om ett beslut att utdéma béter som piféljd
for en dvertridelse av detta férbud som skett efter anslutningsdagen ir vilgrundat.
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Det framgir av skilen till begiran om férhandsavgdrande att for det fall att Ver-
waltungsgerichtshof hade funnit att en generell och abstrakt regel som &vertritts
stred mot en grundliggande princip i férdraget, hade den inte tillimpat denna regel
utan givit gemenskapsritten foretride i enlighet med domstolens dom av
den 9 mars 1978 i m3l 106/77, Simmenthal (REG 1978, s. 629; svensk specialutgiva,
volym 4, s. 75).

Verwaltungsgerichtshof menar emellertid att hittillsvarande rittspraxis endast anger
principen att gemenskapsritten har foretride framfor generella regler 1 inhemsk ritt,
varfor den onskar fi veta huruvida samma 19sning dven ir tillimplig pi ett enskilt
konkret forvaltningsbeslut som strider mot gemenskapsritten, sisom férevarande
beslut ("Bescheid”) av den 9 augusti 1990.

Den &sterrikiska regeringen har hivdat att det inte finns nigon som helst anledning
att, utan provning och utan begrinsningar, tillimpa rittspraxis om gemenskapsrit-
tens foretrade dven pa enskilda konkreta forvaliningsbeslut. Regeringen har till stod
for sin stindpunkt dberopat regler om fdrvaltningsbesluts rittskraft och har i detta
sammanhang hinvisat till rittspraxis om vad som kallas "medlemsstaternas sjilv-
bestimmanderitt i processuella frigor”. Enligt regeringen skulle principerna om ritts-
sikerhet, skydd for berittigade férvintningar och skydd for vederbérligen for-
virvade rittigheter dsidosittas om gemenskapsritten gavs foretride framfor ett
lagakraftvunnet forvaltningsbeslut.

Domstolen ansluter sig till generaladvokatens stindpunkt i punkterna 40—43 i hans
forslag till avgorande och konstaterar inledningsvis att tvisten inte rér forvaltnings-
beslutet i sig, i férevarande fall beslutet av den 9 augusti 1990, utan huruvida ett
sidant beslut skall beaktas vid bedémningen av huruvida en paf6ljd som har utdémts
pa grund av att en skyldighet som f6ljer av beslutet inte har iakttagits ar vilgrundad,
i fall d3 férvaltningsbeslutet ir oférenligt med principen om friheten att tillhanda-
hilla tjanster.

Det skall vidare erinras om att eftersom bestimmelserna i EG-fordraget ir direkt
tillimpliga inom rittsordningen i varje medlemsstat och gemenskapsritten har fore-
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tride framf6r nationell ritt, ger dessa bestimmelser upphov till rattigheter for de
berérda personerna som de nationella myndigheterna maiste iaktta och skydda och
att varje daremot stridande bestimmelse i nationell ritt saknar tillimplighet (se dom
av den 4 april 1974 i mél 167/73, kommissionen mot Frankrike, REG 1974, s. 359,
punkt 35; svensk specialutgiva, volym 2, s. 257).

Eftersom de tvingande bestimmelserna 1 artikel 59 i férdraget ir direkt och vill-
korslést tillimpliga frin och med Overgingsperiodens utging (se dom av
den 17 december 1981 i mal 279/80, Webb, REG 1981, s. 3305, punkt 13; svensk
specialutgiva, volym 6, s. 265), innebir denna bestimmelse att ingen rittsakt i natio-
nell ritt som strider mot nimnda artikel fir tillimpas.

Vad avser Republiken Osterrike framgir det av artikel 2 i anslutningsakten att
EG-f6rdragets bestimmelser ar tillimpliga frin och med anslutningen, det vill siga
frin och med den 1 januari 1995, varfor artikel 59 i fordraget frin och med nimnda
dag ir en omedelbart tillimplig rattskilla.

Aven om domstolen i sin rittspraxis forst forklarade att det ankommer pa varje
nationell domstol att i fsSrekommande fall underlita att tillimpa varje bestimmelse
i den nationella lagstiftningen som kan strida mot gemenskapsritten (se domen i
det ovannimnda mélet Simmenthal, punkt 21), har den senare preciserat sin ritts-
praxis i tvd avseenden.

Av senare rittspraxis framgar for det forsta att alla forvaltningsorgan, inbegripet
lokala myndigheter, ir skyldiga att iaktta denna skyldighet att ge gemenskapsritten
foretriade, varfor enskilda har ritt att beropa en gemenskapsbestimmelse av sidan
art (dom av den 22 juni 1989 i mal 103/88, Fratelli Costanzo, REG 1989, s. 1839,
punkt 32; svensk specialutgiva, volym 10).
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Av senare rittspraxis framgir f6r det andra att bestimmelser i nationell ritt som
strider mot en sidan gemenskapsbestimmelse kan forekomma bide i lagar och
forvaltningsféreskrifter (se 1 detta avseende dom av den 7 juli 1981 1 mal 158/80,
Rewe, REG 1981, s. 1805, punkt 43; svensk specialutgiva, volym 6, s. 153).

Av denna riuspraxis foljer med nddvandighet att ovannimnda nationella férvalt-
ningsforeskrifter inte endast inbegriper generella och abstrakta normer utan iven
enskilda konkreta forvaltningsbeslut.

Domstolen finner att det inte finns ndgra skal for att inte lita enskilda 4tnjuta det
rattsliga skydd som foljer av att bestimmelser 1 gemenskapsritten har direkt effekt
och vilket det ligger de nationella domstolarna att sikerstilla (se dom av den 19 juni
1990 i mal C-213/89, Factortame m. fl., REG 1990, s. 1-2433, punkt 19; svensk
specialutgiva, volym 10) i fall d4 det ir giltigheten av ett férvaltningsbeslut som ir
i friga. Detta skydd fir inte vara avhingigt av arten av den nationella bestimmelse
som strider mot gemenskapsritten.

Av det ovanstiende foljer att ett forbud som har uppstillts innan en medlemsstat
anslét sig till Europeiska unionen och som strider mot friheten att tillhandahilla
tjanster, men som inte har sin grund i en generell och abstrakt regel utan 1 ett enskilt
konkret férvaltningsbeslut som vunnit laga kraft, inte skall beaktas vid bedom-
ningen av om ett beslut att utdoma béter som paféljd for en vertridelse av detta
forbud som skett efter anslutningsdagen ir valgrundat.

Rittegangskostnader

De kostnader som har fororsakats den 6sterrikiska regeringen och kommissionen,
vilka har inkommit med yttranden till domstolen, ir inte ersittningsgilla. Eftersom
forfarandet i férhillande till parterna i milet vid den nationella domstolen utgér ett
led i beredningen av samma mil, ankommer det pi den nationella domstolen att
besluta om rittegdngskostnaderna.
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P23 dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN (andra avdelningen)

— angéende de frigor som genom beslut av den 26 maj 1997 har stillts av Verwal-
tungsgerichtshof — foljande dom:

1) Artikel 59 i EG-fordraget skall tolkas sa, att denna bestimmelse utgér hinder
for att en medlemsstat beslutar att vid straffansvar forbjuda den som driver
en fritidsbitshamn att hyra ut mer dn ett visst antal batplatser till batigare
som ir bosatta i andra medlemsstater.

2) Ett forbud som har uppstillts innan en medlemsstat anslét sig till Europeiska
unionen och som strider mot friheten att tillhandahilla tjinster, men som
inte har sin grund i en generell och abstrakt regel utan i ett enskilt konkret
forvaltningsbeslut som vunnit laga kraft, skall inte beaktas vid bedomningen
av om ett beslut att utdoma béter som paféljd for en dvertridelse av detta
forbud som skett efter anslutningsdagen ir vilgrundat.

Hirsch Schintgen Ioannou

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 29 april 1999.

R. Grass G. Hirsch

Justitiesekreterare Ordférande pi andra avdelningen
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