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CZY ZASADA PI ERWSZENSTWA
PRAWA WSPOLNOTOWEGO OBEJMUJE
DECYZJE ADMINISTRACY]JNE?

Uwagi na marginesie wyroku
Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Erich Ciola'

Jak daleko siega zasada pierwszenstwa prawa wspdlnotowego?

Zasada pierwszenstwa prawa wspoélnotowego przed krajowym jest jedng z podstaw
wspdlnotowego systemu prawnego. Dzisiaj mogfoby sie wydawac¢, ze , konstytucyjne” wy-
roki? Trybunatu Sprawiedliwosci wydane we wczesnych latach istnienia Wsp6lnot wyjasnity
jej szczegbdtowa tres¢ oraz konsekwencje stwierdzenia sprzecznosci: obowiazkiem sadu lub
organu administracyjnego jest odmowa zastosowania sprzecznego przepisu krajowego i w
jego miejsce stosowanie przepisu wspdlnotowego. Watpliwosci jednak powstaja nadal, o
czym dobitnie swiadczy wyrok wydany przez Trybunat w sprawie Ciola przekazanej przez
sad austriacki.

Na wstepie kilka stow o stanie faktycznym sprawy. Pan Ciola jest dyrektorem firmy ABC—
Boots—Charter GmbH, ktéra jest dzierzawca terenu nad Jeziorem Boderiskim. W 1990 r. fir-
ma uzyskafa zezwolenie na zatozenie 200 miejsc postojowych (do cumowania) dla jachtéw.
Na whniosek firmy ABC wtasciwy organ administracyjny wydat w sierpniu 1990 r. decyzje
administracyjng, ktérej punkt drugi przewidywat, ze od 1 stycznia 1996 r. tylko 60 fodzi na-
lezacych do 0séb majacych miejsce zamieszkania za granicami Austrii moze korzysta¢ z
przyznanych statych miejsc do cumowania w porcie. W decyzji z 10 lipca 1996 r. Niezalez-
ny Senat Administracyjny landu Voralberg uznat, ze pan Ciola poprzez wynajecie dwéch
dodatkowych miejsc osobom nie majacym miejsca zamieszkania na terenie Austrii (w
Liechtensteinie i Niemczech) przekroczyt przyznany mu limit miejsc przeznaczonych do
cumowania. Tym samym pan Ciola nie uczynit zados¢ warunkom decyzji, ktérej byt adresa-

' Sprawa C —224/97, Erich Ciola versus Land Voralberg, [1999] ECR - 2517.
2 Mam na mysli zwfaszcza wyroki Van Gend en Loos, Costa v Enel oraz Simmenthal.
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tem i uznany zostat za winnego wykroczer oraz skazany na grzywne w wysokosci 75 tys.
szylingdw austriackich za kazde z tych wykroczeii z osobna. Pan Ciola zaskarzyt decyzje o
wymierzeniu grzywien, zarzucajac miedzy innymi, ze narusza ona prawo do swobodnego
przeptywu ustug oraz warunki akcesji Austrii do Wspélnot. Sad administracyjny, nie majac
pewnosci co do prawidtowej interpretacji prawa wspélnotowego, uznat za wskazane prze-
kaza¢ Trybunafowi dwa pytania. W pierwszym chodzito o rozstrzygniecie, czy prawo krajo-
we ograniczajace liczbe miejsc do cumowania, ktére moga by¢ wynajete cudzoziemcom,
moze by¢ uznane za zgodne z przepisami Traktatu dotyczacymi swobodnego $wiadczenia
ustug, w drugim zas o kwestie, czy prawo wspdlnotowe?® pozwala osobie swiadczacej ustugi,
ktéra ma miejsce zamieszkania (siedzibe) na terenie Austrii, na domaganie sie nieegzekwo-
wania w stosunku do niej przez sady i organy administracyjne decyzji administracyjnej wy-
danej w 1990 r. ktérej tres¢ jest niezgodna z prawem wspélnotowym. Oba pytania sg ze
soba w sposoéb Scisty powiazane i nie mozna ich rozpatrywa¢ odrebnie: udzielenie odpo-
wiedzi na pytanie drugie miafo sens tylko w razie twierdzacej odpowiedzi na pytanie pierw-
sze.

Pytanie pierwsze: czy sprzeczno$¢ istnieje?

Odpowiadajac na pytanie pierwsze Trybunat nie miat zadnych watpliwosci. Podkreslit,
ze przedsiebiorca moze korzysta¢ przeciwko panstwu z traktatowego prawa do swobodne-
go Swiadczenia ustug, gdy odbiorcami ustug przezen swiadczonych sa osoby prowadzace
dziatalno$¢ (majace miejsce zamieszkania, siedzibe) za granica. Elementem transgranicz-
nym — powodujacym, ze sprawa nalezy do ratione materiae prawa wspdlnotowego — jest
wiasnie fakt, ze ustuga jest zaadresowana do kogos, kto nie mieszka na terenie Austrii. Zasa-
da swobodnego $wiadczenia ustug zawiera w sobie prawo odbiorcy ustugi udania sie do in-
nego paistwa w celu jej odbioru w paristwie swiadczacego bez przeszkéd i utrudnien. Limit
miejsc do cumowania, ktére moga by¢ wynajete osobom ,,zagranicznym”, narusza zasade
swobodnego przeptywu ustug, zgodnie z ktéra zabroniona jest wszelka dyskryminacja
$wiadczacych ustugi, nawet posrednia.

Pytanie drugie: w poszukiwaniu granic zasady pierwszenstwa

Z punktu widzenia zasady pierwszenstwa fundamentalne znaczenie miata odpowiedz
na pytanie drugie. Trybunat uznat, ze drugie pytanie sprowadza sie do tego, czy pochodzacy
sprzed 1996 r.* zakaz krajowy uznany za sprzeczny ze wspélnotowa zasada swobody
Swiadczenia ustug®, znajdujacy sie jednak nie w akcie krajowym o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym, ale w konkretnej i indywidualnej decyzji administracyjnej, musi by¢ pomi-
niety (must be disregarded — ust. 21) przy ocenie legalnosci (zgodnosci z prawem) grzywny
nafozonej w wyniku niezastosowania sie do takiego zakazu juz po dacie akcesji pafistwa
cztonkowskiego. Watpliwosci sadu krajowego wynikaty ze sposobu odczytywania przezeri
orzecznictwa Trybunatu dotyczacego zasady pierwszenstwa. Wedtug sadu krajowego

3 Sad krajowy wskazat w swoim pytaniu w szczegélnosci na art. 10 Traktatu rzymskiego.

* Austria przystapita do Wspélnot 1 stycznia 1995 .

5 Dlatego obydwa pytania byly ze sobg powiazane. Warunkiem udzielenia odpowiedzi na pytanie
drugie byta afirmatywna odpowiedz na pierwsze — uznajaca, ze prawo austriackie jest sprzeczne ze
wspdlnotowym.
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orzecznictwo to statuuje jedynie zasade pierwszefistwa prawa wspélnotowego przed prze-
pisami krajowymi abstrakcyjnymi i generalnymi. Dla sadu tego niejasne byto natomiast, czy
zasada pierwszenstwa znajduje réwniez zastosowanie do indywidualnych aktéw admini-
stracyjnych sprzecznych z prawem wspélnotowym®.

Trybunat podkreslit, Ze spér dotyczy nie tyle losu zakwestionowanej decyzji, ile raczej
kwestii, czy oceniajac legalnos¢ grzywny natozonej za naruszenie decyzji administracyjnej,
mozna nie wzig¢ takiej decyzji pod uwage ze wzgledu na jej niezgodnos¢ z zasada swobod-
nego $wiadczenia ustug. Skoro przepisy Traktatu rzymskiego sa bezposrednio stosowalne w
systemach prawnych wszystkich panstw cztonkowskich, a prawo wspélnotowe ma pierw-
szefistwo przed krajowym, to przepisy takie tworzg uprawnienia dla oséb zainteresowa-
nych, ktérych ochrona i przestrzeganie jest obowiazkiem wtadz krajowych. Tym samym ja-
kikolwiek przepis krajowy niezgodny z prawem wspélnotowym nie moze by¢ nadal stoso-
wany. Jezeli chodzi o art. 49 Traktatu Trybunat wskazat, Ze staf sie on bezposrednio stosowal-
ny z korficem okresu przejsciowego i, jako taki, wyklucza stosowanie jakiegokolwiek
sprzecznego z nim aktu prawa krajowego: wedtug Trybunatu z chwila przystapienia Austrii
do Wspélnot ,,artykut ten stat sie bezposrednim Zrédtem prawa”. Trybunat przypomniat, ze
zasada pierwszefstwa przechodzita ewolucje. Obowiazek przestrzegania zasady pierw-
szefistwa zostat wraz z uptywem czasu rozciagniety na wszystkie organy administracji, w tym
takze te zdecentralizowane’, a podmioty prywatne uzyskaty mozliwo$¢ powotania sie na
pierwszenstwo przepisu prawa wspélnotowego w postepowaniu, w ktérym druga strona sa
krajowe organa administracyjne.

W sprawie Ciola Trybunat wskazat, ze z dotychczasowego orzecznictwa wyptywa w sposéb
logiczny wniosek, zgodnie z ktérym zwrot , krajowe przepisy administracyjne” nalezy rozu-
miec jako obejmujacy nie tylko normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, ale takze
indywidualnym i konkretnym. W kluczowym ust. 33 wyroku czytamy: ,,nie ma powodu, dla
ktérego ochrona prawna, jaka ptynie dla jednostek z bezposredniego skutku przepiséw prawa
wspdlnotowego i ktérej zapewnienie nalezy do obowiazkéw sadéw krajowych, miataby zo-
stac tym jednostkom odméwiona w sprawach, w ktérych spér dotyczy legalnosci aktu praw-
nego natury administracyjnej. Istnienie takiej ochrony nie moze zalezec od charakteru prawne-
go przepisu krajowego sprzecznego z prawem wspdlnotowym” (podkreslenie T. T. K.).

Znaczenie wyroku w sprawie Ciola

Waga wyroku w sprawie Ciola polega na sprecyzowaniu zasiegu pierwszenstwa prawa
wspdlnotowego. Zaréowno Adwokat Generalny Mischo jak i Trybunat podkreslili, ze prawo
wspolnotowe ma pierwszeristwo przed jakimkolwiek (any)® przepisem krajowego porzadku

® W opinii rzadu austriackiego, ktéry zglosit interwencje w postepowaniu przed Trybunatem, nie ma
powodu dla automatycznego zastosowania, bez zadnych ograniczen, orzecznictwa Trybunatu w
przedmiocie pierwszerstwa prawa wspélnotowego do indywidualnych aktéw administracyjnych. Rzad
austriacki wskazat, ze wniosek taki jest uzasadniony wypracowana w orzecznictwie Trybunatu zasada
autonomii proceduralnej paristw cztonkowskich. Uznanie, ze prawo wspdlnotowe ma pierwszeristwo
przed podlegajacymi wykonaniu decyzjami administracyjnymi, bytoby réwnoznaczne z zakwestiono-
waniem zasad pewnosci prawa, ochrony uzasadnionych oczekiwan oraz legalnie nabytych praw.

7 Por. w tym wzgledzie sprawe 103/88, Fratelli Costanzo versus Commune di Milano, [1989] ECR
1839, cytowana przez Trybunat w sprawie Ciola.

8 W swojej opinii Adwokat Generalny podkreslit stowo , toute”.
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wewnetrznego. Zasada pierwszefistwa oznacza, iz w przypadku stwierdzenia sprzecznosci
pomiedzy prawem krajowym a bezposrednio skutecznym przepisem prawa wspélnotowe-
go obowiazkiem sadu krajowego jest odmowa zastosowania tego pierwszego. Dotyczy to
takze decyzji administracyjnych. W sprawie Ciola sad austriacki wystepujacy do Trybunatu
zgadzat sie z doktryna Simmenthal, wskazujac, ze gotéw jest dac pierwszeristwo prawu
wspdlnotowemu we wszystkich sytuacjach, w ktérych konflikt dotyczy prawa krajowego o
charakterze abstrakcyjnym i generalnym. Wydaje sie wiec, ze problemy interpretacyjne
sadu krajowego wynikaly z przyjecia przezen zawezajacej interpretacji sformutowania , ja-
kiekolwiek prawo krajowe”. Trybunat natomiast opowiedziat sie za jego szerokim rozumie-
niem, wskazujac, ze sformufowanie , jakikolwiek przepis prawa krajowego (any provision of
national law) musi obejmowac swym zasiegiem takze przepisy prawa administracyjnego.
Jezeli tres¢ decyzji nie daje sie pogodzi¢ z prawem wspélnotowym, to nie moze by¢ ona
egzekwowana w stosunku do jej adresatéw. W sprawie pana Cioli oznaczato to, ze zakaz
wynajmu wiecej niz 60 miejsc postojowych w porcie osobom nie majacym miejsca za-
mieszkania (siedziby) na terenie Austrii nie moze by¢ podstawa ukarania adresata grzywna
w razie niezastosowania sie do takiego zakazu. Warunkiem powotania si¢ przez pana Ciole
na zasade pierwszenstwa byto wykazanie, Ze art. 49 jest bezposrednio skuteczny, znajduje
zastosowanie w sprawie (ze wzgledu na element transgraniczny, faczacy stan faktyczny spra-
wy z prawem wspoélnotowym), a przepis prawa krajowego (administracyjny, cywilny, kon-
stytucyjny) nie da sie z nim pogodzi¢. Jezeli tak jest, to ustaje stosowanie kazdego przepisu
prawa krajowego. Bez znaczenia jest charakter przepisu prawa: zasade pierwszernstwa wy-
nikajaca z art. 49 Traktatu stosuje sie do przepisu zawartego w akcie ustawodawczym (to
wiedzieliSmy juz na podstawie Simmenthal), jak réwniez do decyzji administracyjnych (na
tym polega nowos¢ sprawy Ciola). W zakresie pojecia ,,krajowe przepisy administracyjne”
musimy uwzglednia¢ nie tylko normy ogdlne i abstrakcyjne, ale takze indywidualne i kon-
kretne zawarte w decyzjach administracyjnych.

W ten spos6b potaczenie bezposredniego skutku artykutu 49 Traktatu z zasada pierw-
szefistwa zobowiazuje sedziego krajowego i kazdy organ administracji do niestosowania
zakazoéw wynikajacych z prawa krajowego znajdujacych sie w decyzjach administracyjnych
niezgodnych ze wskazanym artykutem. Prawo wspélnotowe daje wiec osobie (firmie)
Swiadczacej ustugi uprawnienie do domagania sie, aby decyzja administracyjna zawierajaca
zakaz sprzeczny z prawem wspélnotowym nie byta stosowana w postepowaniu, w ktérym
dana osoba (firma) jest strona.
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