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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MELCHIORA WATHELETA
przedstawiona w dniu 28 lipca 2016 r."

Sprawa C-316/15

Timothy Martin Hemming, prowadzacy dzialalnos¢ pod firma ,,Simply Pleasure Ltd”,
James Alan Poulton,
Harmony Ltd,
Gatisle Ltd, prowadzacy dzialalno$¢ pod firma ,Janus”,
Winart Publications Ltd,
Darker Enterprises Ltd,
Swish Publications Ltd
przeciwko
Westminster City Council

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Supreme Court of the United
Kingdom (sad najwyzszy Zjednoczonego Krélestwa)]

Odestanie prejudycjalne — Swoboda $wiadczenia uslug — Procedura wydawania zezwolen — Pojecie
»oplaty mogacej wynikna¢ z tej procedury”

I — Wstep

1. Niniejszy wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym daje Trybunalowi mozliwosé
dokonania po raz pierwszy interpretacji art. 13 ust. 2 dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym?® (zwanej dalej
»dyrektywa o ustugach”). Dotyczy on optaty od wniosku o udzielenie lub przedluzenie licencji dla
,podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ zwiazana z branza erotyczna”® na terytorium Westminster
w Londynie (Zjednoczone Krolestwo), sktadajacej sie z dwdch czesci, z ktérych jedna stanowi oplate
administracyjna za wniosek i nie podlega zwrotowi w przypadku oddalenia wniosku, a druga (znacznie
wyzsza) zwigzana jest z zarzadzaniem systemem licencji i w przypadku oddalenia wniosku podlega
ZWrotowi.

2. Centralne pytanie w niniejszej sprawie sprowadza si¢ zasadniczo do tego, czy wymadg zaplaty drugiej
czedci oplaty jest zgodny z art. 13 ust. 2 dyrektywy o ustugach. W tym sensie sprawa wykracza poza
Sciste granice kwestii przyznania i odnowienia licencji na prowadzenie sex shopdéw, co znajduje
odzwierciedlenie w tym, ze do postepowania przed sadem odsylajacym przystapily w charakterze
interwenientéw liczne zwiazki zawodowe, przykladowo zwigzek architektéw i adwokatow.

1 — Jezyk oryginatu: francuski.

2 — Dz.U. 2006, L 376, s. 36.

3 — Pojecie ,podmiotu prowadzacego dzialalno$¢ zwigzana z branza erotyczng” (,sex establishment”) w prawie angielskim obejmuje zaréwno kina
erotyczne (,sex cinemas”), jak i sex shopy. Dla ulatwienia, jako ze niniejsza sprawa dotyczy wylacznie posiadaczy licencji na prowadzenie sex
shop6w, w niniejszej opinii bede sie odnosil wylacznie do tego pojecia.

PL
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II — Ramy prawne

A — Prawo Unii

3. W rozdziale I, zatytulowanym ,,Przepisy ogdlne”, dyrektywa o uslugach stanowi:

»Artykut 1

Przedmiot

1. Niniejsza dyrektywa ustanawia ogélne przepisy ulatwiajace korzystanie ze swobody
przedsiebiorczosci przez ustugodawcéw oraz swobodnego przeplywu ustug, zapewniajac przy tym
wysoki poziom jakos$ci ustug.

[...]

Artykut 2

Zakres zastosowania

1. Niniejsza dyrektywa ma zastosowanie do ustug $wiadczonych przez ustugodawcéw prowadzacych
przedsigbiorstwo w panstwie cztonkowskim.

[...]

Artykut 4

Definicje

Na

[...]
6)

uzytek niniejszej dyrektywy stosuje sie nastepujace definicje:

»system zezwolen« oznacza kazda procedure, zgodnie z ktéra od uslugodawcy lub ustugobiorcy
faktycznie wymaga sie podjecia krokéw w celu uzyskania od wtasciwego organu formalnej lub
dorozumianej decyzji dotyczacej podjecia lub prowadzenia dziatalnosci ustugowej;

»wymoég« oznacza wszelkie zobowigzanie, zakaz, warunek lub ograniczenie przewidziane
w przepisach ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych panstw czlonkowskich lub
wynikajace z orzecznictwa, praktyki administracyjnej lub zasad stosowanych przez zrzeszenia
zawodowe, lub tez wspdlnych zasad stowarzyszen zawodowych lub innych organizacji
zawodowych, przyjetych w ramach korzystania przez nie z ich autonomii prawnej; zasady
ustanowione na mocy ukladéw zbiorowych wynegocjowanych przez partneréw spolecznych nie sa
uznawane za wymogi w rozumieniu niniejszej dyrektywy;

»nadrzedny interes publiczny« oznacza wzgledy okreslone jako takie w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci i obejmuje: porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne, ochrone publiczng,
zdrowie publiczne, utrzymanie réwnowagi finansowej systemu zabezpieczenia spotecznego, ochrone
konsumentdéw, ustugobiorcéw i pracownikéw, uczciwo$¢ w transakcjach handlowych, zwalczanie
naduzy¢, ochrone $rodowiska naturalnego i $rodowiska miejskiego, zdrowie zwierzat, wlasnosc¢
intelektualna, ochrone narodowego dziedzictwa historycznego i artystycznego, cele polityki
spolecznej i kulturalnej;
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[...]".

4. Sekcja 1. zatytulowana ,Zezwolenia”, znajdujaca si¢ w rozdziale III dyrektywy,” zatytulowanym
»owoboda przedsiebiorczosci dla ustugodawcéw”. stanowi:

»Artykut 9
Systemy zezwolen

1. Panstwa czlonkowskie nie uzalezniaja mozliwos$ci podejmowania lub prowadzenia dzialalnosci
ustugowej od jakiegokolwiek systemu zezwolen, chyba ze spelnione sa nastepujace warunki:

a) system zezwolen nie dyskryminuje danego uslugodawcy;
b) potrzeba wprowadzenia systemu zezwolen jest uzasadniona nadrzednym interesem publicznym;

¢) wyznaczonego celu nie mozna osiggna¢ za pomoca mniej restrykcyjnych $rodkéw, w szczegélnosci
z uwagi na fakt, iz kontrola nastepcza mialaby miejsce zbyt p6zno, by odnies¢ rzeczywisty skutek.

[...]

Artykut 11

Okres waznosci zezwolenia

1. Zezwolenie jest udzielane ustugodawcy na czas nieokreslony, z wyjatkiem przypadkéw gdy:

a) zezwolenie podlega automatycznemu odnowieniu lub tez podlega jedynie obowigzkowi ciaglego
spelniania wymogow;

b) liczba dostepnych zezwolen jest ograniczona nadrzednym interesem publicznym;

lub

¢) ograniczony okres waznos$ci zezwolenia jest uzasadniony nadrzednym interesem publicznym.

[...]

Artykut 13

Procedury udzielania pozwolen

1. Procedury i formalno$ci zwiazane z udzielaniem zezwolen sa przejrzyste, podawane do wiadomosci
publicznej z wyprzedzeniem i gwarantuja wnioskodawcom, ze ich wnioski beda rozpatrzone w sposéb
obiektywny i bezstronny.

2. Procedury i formalno$ci zwiazane z udzielaniem zezwolenn nie maja charakteru zniechecajacego
ustugodawcéw do prowadzenia dzialalnosci, nie sa nadmiernie skomplikowane ani nie opdzniaja
$wiadczenia uslug. Sa one latwo dostepne, a wszelkie optlaty, jakie moga ponie$¢ wnioskodawcy

w zwigzku z ich stosowaniem, sa rozsadne i proporcjonalne do kosztu danych procedur udzielania
zezwolen oraz nie przekraczaja kosztow tych procedur.

[...]".
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5. Sekcja 1, zatytulowana ,Swoboda s$wiadczenia uslug i okreslone odstepstwa”, znajdujaca sie
w rozdziale IV dyrektywy o uslugach, zatytutowanym ,Swobodny przeptyw ustug”, stanowi:

»Artykut 16
Swoboda $wiadczenia ustug

1. Panstwa czlonkowskie uznaja prawo uslugodawcéw do swiadczenia ustlug w panstwie cztonkowskim
innym niz to, w ktérym prowadza oni przedsigbiorstwo.

Panstwo czltonkowskie, w ktérym $wiadczona jest ustuga, zapewnia mozliwo$¢ swobodnego podjecia
i prowadzenia dzialalnosci ustugowej na swoim terytorium.Panstwa czlonkowskie nie uzalezniaja
mozliwosci podejmowania lub prowadzenia dzialalnosci uslugowej na ich terytorium od spelnienia
wymogow sprzecznych z nastepujacymi zasadami:

a) niedyskryminacja; wymadg nie moze ani bezposrednio, ani posrednio dyskryminowaé ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa, lub w przypadku oséb prawnych ze wzgledu na panstwo czltonkowskie,
w ktérym prowadza przedsigbiorstwo;

b) konieczno$é¢: wymdg musi by¢é uzasadniony wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego, zdrowia publicznego lub ochrony srodowiska naturalnego;

¢) proporcjonalnos¢: wymdg musi by¢ odpowiedni dla osiagniecia wyznaczonego celu i nie moze
wykracza¢ poza to, co niezbedne do jego osiagniecia.

[...]

3. Przepisy niniejszego artykulu nie stanowia przeszkody dla panstwa czlonkowskiego, do ktérego
ustugodawca udaje sie w celu $wiadczenia uslugi, do nalozenia wymogéw w odniesieniu do
$wiadczenia dziatalnosci ustugowej, gdy sa one uzasadnione wzgledami porzadku publicznego,
bezpieczenstwa publicznego, zdrowia publicznego lub ochrony srodowiska naturalnego, zgodnie
z ust. 1. Ponadto przepisy te nie stanowig réwniez przeszkody dla tego panstwa czlonkowskiego
w stosowaniu, zgodnie z prawem wspélnotowym, wlasnych zasad dotyczacych warunkéw zatrudnienia,
w tym zasad okre$lonych w ukladach zbiorowych.

[...]".

B — Prawo Zjednoczonego Krdlestwa

6. Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii PéInocnej transponowato dyrektywe o ustugach
do swojego prawa krajowego poprzez Provision of Services Regulations 2009 (SI 2009/2999)
[rozporzadzenie w sprawie $wiadczenia uslug z 2009 r., zwane dalej ,rozporzadzeniem z 2009 r.”].

7. Zgodnie z art. 4 tego rozporzadzenia ,system zezwolen” oznacza ,wszelkie rozwigzania, zgodnie
z ktérymi od ustugodawcy lub ustugobiorcy faktycznie wymaga sie uzyskania od wilasciwego organu
zezwolenia lub powiadomienia wlasciwego organu w celu podjecia lub prowadzenia dziatalnosci
ustugowej”.

8. Artykul 18 ust. 2-4 tego rozporzadzenia stanowi:,2) Procedury i formalno$ci przewidziane przez
wlasciwy organ zgodnie z systemem zezwolen nie powinny:

a) by¢ zniechecajace ani
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b) w nieuzasadniony sposéb komplikowa¢ lub opézniaé §wiadczenia ustug.

3) Procedury i formalno$ci zwiazane z udzielaniem zezwoleni okreslone przez wlasciwe organy zgodnie
z systemem zezwolern musza by¢ fatwo dostepne.

4) Wszelkie oplaty okre$lane przez wlasciwe organy, jakie moga ponie§¢ wnioskodawcy zgodnie
z systemem zezwolen, musza by¢ rozsadne i proporcjonalne do kosztu danych procedur i formalnosci
zwigzanych z udzielaniem zezwolen zgodnie z systemem zezwolen oraz nie moga przekracza¢ kosztéw
tych procedur i formalnosci”.

9. Rozporzadzenie z 2009 r. nie wprowadzilo zadnej materialnej zmiany do Local Government
(Miscellaneous Provisions) Act 1982 [ustawy o samorzadzie lokalnym z 1982 r. (przepisy rdzne),
zwanej dalej ,ustawa z 1982 r.”], ktérej zalacznik 3 zatytulowany, ,Kontrola podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ zwigzanych z branza erotyczna”, w art. 6, 8, 9, 12, 17, 19 i 23 stanowi, co nastepuje:

»Wymogi udzielenia licencji dla prowadzenia dzialalno$ci zwiazanej z branza erotyczna

6 1) Z zastrzezeniem postanowien niniejszego zalacznika, w zakresie stosowania niniejszego
rozporzadzenia nikt nie moze korzysta¢ z lokalu, pojazdu, todzi ani stoiska dla celéw
prowadzenia dzialalno$ci zwiazanej z branza erotyczng, chyba ze na podstawie licencji
udzielonej przez wlasciwy organ na podstawie niniejszego zalacznika. [...]

Przyznanie, udzielenie i przeniesienie licencji na prowadzenie dziatalno$ci zwigzanej z branza erotyczna

8) Z zastrzezeniem ust. 12 pkt 1 ponizej, wlasciwy organ moze przyzna¢ kazdemu wnioskodawcy oraz
okresowo odnowi¢ na podstawie niniejszego zalacznika licencje na korzystanie z okreslonego
lokalu, pojazdu, fodzi lub stoiska dla celéw prowadzenia dzialalnosci zwiazanej z branza erotyczna
na warunkach i z zastrzezeniem ewentualnie ustanowionych ograniczen.

9 1) Z zastrzezeniem ust. 11 i 27 ponizej, licencja udzielona na podstawie niniejszego zatacznika jest
wazna przez okres roku lub, jezeli wlasciwy organ uzna to za stosowane, przez okres krétszy
wskazany w licencji, o ile nie zostala ona wcze$niej uchylona zgodnie z ust. 16 lub cofnieta
stosownie do art. 17 ust. 1 ponizej.

2) Jezeli na podstawie niniejszego zalacznika licencja udzielona zostala podmiotowi, wiasciwy

organ, jezeli uzna to za stosowne, moze przenies$¢ te licencje na inny podmiot na wniosek tego
innego podmiotu. [...]

Odmowa udzielenia licencji
12
1) Odmawia sie udzielenia licencji na podstawie niniejszego zaltacznika:
a) kazdej osobie w wieku ponizej 18 lat; lub

b) osobie, ktéra w danym momencie podlega wylaczeniu na podstawie ust. 17 pkt 3 ponizej,
lub

c) osobie niebedacej osoba prawng, ktéra nie jest rezydentem Zjednoczonego Kroélestwa lub
nie byla rezydentem Zjednoczonego Kroélestwa przez pelny okres szeSciu miesiecy
bezposrednio poprzedzajacych date ztozenia wniosku; lub
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d) osobie prawnej nieutworzonej w Zjednoczonym Krdlestwie; lub

e) osobie, ktorej w okresie 12 miesiecy bezposrednio poprzedzajacych zlozenie wniosku
odméwiono udzielenia lub odnowienia wnioskowanej licencji na korzystanie z lokalu,
pojazdu, todzi lub stoiska, w odniesieniu do ktérych zostal zlozony wniosek, o ile odmowa
nie zostala uniewazniona w postepowaniu odwolawczym.

2) Z zastrzezeniem art. 27 ponizej, wlasciwy organ moze odrzucié:

a) wniosek o udzielenie lub przediuzenie licencji z jednego lub kilku powodéw wskazanych
w pkt 3 ponizej; |...]

Powody, o ktérych mowa w pkt 2 powyzej, sa nastepujace:

a)

b)

wnioskodawca nie moze otrzymac licencji, poniewaz zostal skazany w postepowaniu karnym,
lub z innych przyczyn;

jezeli licencja ma zosta¢ przyznana, przedluzona lub przeniesiona, dzialalno$¢, ktérej ona
dotyczy, bedzie zarzadzana lub wykonywana na rzecz innego podmiotu niz wnioskodawca,
ktéremu uprzednio odmdéwiono przyznania, przediuzenia lub przeniesienia licencji w ramach
zlozonego przez ten podmiot wniosku;

ilos¢ sex shopéw w danej miejscowosci w chwili zlozenia wniosku przekracza ilo§¢ uznana za
stosowng dla danego obszaru przez wtasciwy organ lub jest réwna tej ilo$ci;

udzielenie lub przedtuzenie licencji bedzie niestosowne z uwagi na:
(i) szczegblny charakter danego regionu; lub
(ii) przeznaczenie znajdujacych sie w poblizu lokali; lub

(iii) kategorie, charakter lub stan lokali, pojazdu, todzi lub stoiska, ktérego dotyczy wniosek.

4) Stosowna ilo$¢, o ktérej mowa w pkt 3 lit. ¢), moze wynosi¢ zero. [...]

Cofniecie licencji

17 1) Wlasciwy organ moze w kazdym czasie, po uprzednim umozliwieniu posiadaczowi licencji

Optaty

wydanej na podstawie niniejszego aneksu stawienia si¢ i zlozenia wyjasnien, cofnac¢ udzielona
licencje:

a) z przyczyn wymienionych w ust. 12 pkt 1 powyzej lub

b) z przyczyn wymienionych w pkt 3 lit. a) i b) tego ustepu; [...]

19 Whnioskujacy o udzielenie, przediluzenie lub przeniesienie licencji na podstawie niniejszego
zalacznika wnosi oplate w rozsadnej wysokosci, okreslonej przez wlasciwy organ. [...]
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Przestepstwa dotyczace oséb ponizej 18. roku zycia
23 1) Kto, bedac posiadaczem licencji na prowadzenie dziatalno$ci zwiazanej z branza erotyczna,
a) $wiadomie zezwolil osobie ponizej 18. roku zycia na wstep do obiektu lub

b) posluguje sie na potrzeby prowadzenia tej dziatalnosci osoba, co do ktdrej wiedzial, iz nie
ukonczyta ona 18 lat,

popelnia przestepstwo.

[...]".

III — Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

10. Zgodnie z zalacznikiem 3 do ustawy z dnia 1982 r. Westminster City Council jest organem
wlasciwym dla udzielania licencji na prowadzenie sex shopow w Westminster. Timothy Martin
Hemming i James Alan Poulton, Harmony Ltd, Gatisle Ltd, Winart Publications Ltd, Darker
Enterprises Ltd oraz Swish Publications Ltd (zwani dalej tacznie , T.M. Hemmingiem i in.”) przez caly
omawiany w niniejszej sprawie czas byli posiadaczami licencji na prowadzenie podobnego typu
obiektéw w danej miejscowosci.

11. Zgodnie z art. 19 zalacznika 3 do ustawy z 1982 r. wnioskujacy o udzielenie, przedtuzenie lub
przeniesienie licencji na prowadzenie sex shopéw powinien zaplaci¢ na rzecz wlasciwego organu
oplate skladajaca sie w niniejszym przypadku z dwdch czesci, z ktorych jedna stanowi oplate z tytulu
postepowania administracyjnego i nie podlega zwrotowi w przypadku oddalenia wniosku, a druga
(znacznie wyzsza), zwigzana z zarzadzaniem systemem licencji®, podlega zwrotowi w przypadku
oddalenia wniosku.

12. We wrzes$niu 2004 r. Westminster City Council (rada miasta Westminster) ustalila wysoko$¢ optaty
w niniejszej sprawie za okres od 1 lutego 2005 r. do 31 stycznia 2006 r. na kwote 29 102 GPB (okoto
43435 EUR), z czego 2667 GPB (3 980 EUR) stanowilo oplate z tytulu postepowania administracyjnego
i nie podlegalo zwrotowi, natomiast pozostale 26435 GPB (okolo 39455 EUR) zwigzane bylo
z zarzadzaniem systemem licencji i w przypadku oddalenia wniosku podlegalo zwrotowi. Organ ten
postanowil, ze catkowita wysokos$¢ optaty bedzie podlegala corocznej waloryzacji.

13. Nastepnie Westminster City Council nie dokonala zmiany ani modyfikacji optaty, tak ze naleznos¢
z tytulu udzielenia lub przedtuzenia licencji na prowadzenie sex shopéw pozostawala na poziomie
29 102 GBP przez caly okres od 1 pazdziernika 2004 r. do 31 grudnia 2012 r.

14. W ramach $rodka kontroli sadowej T.M. Hemming i in. kwestionuja zgodnos¢ z prawem oplat
nalozonych na nie przez Westminster City Council w okresie od 2006 do 2012 roku.

15. T.M. Hemming i in. utrzymujg, iz poniewaz przez caly powyzszy okres Westminster City Council
nie ustalifa rocznej wysokosci optaty, zadanie zaplaty spornych oplat dokonane bylo ultra vires.
Podnosza oni ponadto, ze w powyzszym okresie Westminster City Council nie dostosowala wysokosci
oplaty do straty lub zysku osiggnietego corocznie z platnosci wspomnianej optaty w stosunku do
wysokosci kosztow funkcjonowania systemu licencji.

4 — Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem krajowym, od 1985 r. oplata moze zosta¢ nalozona na podstawie art. 19 zalgcznika 3 do ustawy
z 1982 r. w celu odzwierciedlenia nie tylko kosztéw rozpatrzenia wnioskéw, lecz takze ,inspekeji lokali po udzieleniu licencji oraz dzialan,
ktére moga by¢ okreslone jako polityka uwaznosci [...] majacych na celu wykrycie i pociagniecie do odpowiedzialnosci podmiotéw
prowadzacych dzialalno$¢ zwigzana z branza erotyczng bez licencji”: Zobacz R v Westminster City Council, ex parte Hutton (1985) 83 LGR
516.
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16. Jesli chodzi w szczegdlnosci o lata 2011 i 2012, T.M. Hemming i in. stoja na stanowisku, ze
Westminster City Council nie mogta, nie naruszajac dyrektywy o ustugach i rozporzadzenia z 2009 r.,
ktére weszto w zycie w dniu 28 grudnia 2009 r.°, wlaczy¢ do kwoty optaty z tytutu udzielenia lub
przedluzenia licencji kosztéw zarzadzania i egzekwowania systemu licencji, a zwlaszcza kosztéw
dochodzenia i §cigania 0s6b prowadzacych sex shopy bez licencji.

17. Dnia 16 maja 2012 r. sedzia Keith orzekl, ze Westminster City Council nie ustalifa optaty
w zadnym z lat w okresie od 2006 do 2012 r., ze celem ustalenia wysoko$ci omawianej optaty
Westminster City Council powinna byla w kazdym roku dostosowywa¢ wysokosci oplaty, w zaleznosci
od przypadku, do straty lub zysku z wplywéw z oplaty w stosunku do wysokosci kosztéw systemu
licencji, oraz ze od momentu wejscia w zycie rozporzadzenia z 2009 r. Westminster City Council nie
mogla nadal wlicza¢ do oplat naleznych z tytulu udzielenia lub przediuzenia licencji na prowadzenie
sex shopéw kosztéw dochodzen i $cigania os6b prowadzacych taka dziatalno$¢ bez licencji®.

18. Dnia 12 czerwca 2012 r. sedzia Keith zobowiazal ponadto Westminster City Council do ustalenia
rozsadnej oplaty za kazdy rok w przedmiotowym okresie oraz do zwrotu T.M. Hemmingowi i in.
réznicy pomiedzy oplata zaptacona a ta rozsadna optata”.

19. Westminster City Council odwotala sie¢ od wyrokéw sedziego Keith do Court of Appeal (England
& Wales) [sadu apelacyjnego (Anglia i Walia), Zjednoczone Krdlestwo], ktéry czesciowo oddalit
apelacje (w zakresie interpretacji i stosowania dyrektywy o uslugach), a czesciowo ja uwzglednit
(w zakresie sposobu wyliczenia optaty podlegajacej zwrotowi) ®.

20. W dniu 21 lutego 2014 r. Supreme Court of the United Kingdom (sad najwyzszy Zjednoczonego
Kroélestwa) zezwolil Westminster City Council na wniesienie skargi od wspomnianego wyroku Court
of Appeal (England & Wales) [sadu apelacyjnego (Anglia i Walia)].

21. Skarga wniesiona do Supreme Court of the United Kingdom (sad najwyzszy Zjednoczonego
Krolestwa) dotyczy gléwnie tego, czy praktyka Westminster City Council polegajaca na wliczaniu do
oplat za udzielenie lub przedluzenie licencji na prowadzenie sex shopéw kosztéw dochodzenia
i §cigania oséb prowadzacych taka dzialalno§¢ bez licencji, i to od momentu zlozenia wniosku
o udzielenie lub przediuzenie licencji, jest zgodna z art. 18 ust. 4 rozporzadzenia z 2009 r. i art. 13
ust. 2 dyrektywy o ustugach.

22. Westminster City Council przedstawita swoja argumentacje w formie alternaty’. Albo pojecie
sprocedur i formalnos$ci zwigzanych z udzielaniem zezwolen”, o ktérym mowa w art. 13 ust. 2
dyrektywy o uslugach (oraz art. 18 rozporzadzenia z 2009 r.), nalezy interpretowaé w sposéb na tyle
szeroki, aby obejmowalo ono swoim zakresem wszystkie aspekty systemu licencji, w tym koszty jego
egzekwowania w stosunku do os6b prowadzacych dzialalno$¢ bez licencji, albo tez art. 13 ust. 2
dyrektywy (oraz ww. art. 18) dotyczylby jedynie optat zwiazanych z postgpowaniami w sprawie
wydania licencji i ich kosztéw, do ktérych nie nalezy koszt dochodzenia i $cigania oséb prowadzacych
sex shopy bez licencji. W takim przypadku optata odpowiadajaca temu kosztowi nie bylaby sprzeczna
z art. 13 ust. 2 dyrektywy uslugowej, gdyz nie nalezalaby do zakresu stosowania tej dyrektywy.

5 — Artykut 44 ust. 1 dyrektywy ustugowej ustalil termin na transpozycje dyrektywy o uslugach na dzienn 28 grudnia 2009 r., to jest dzien,
w ktérym rozporzadzenie z 2009 r. weszlo w Zycie.

6 — Zobacz Hemming and others v Westminster City Council [2012] EWHC 1260 (Admin), pkt 49.

7 — Zobacz Hemming and others v Westminster City Council [2012] EWHC 1582 (Admin), [2013] WLR 203.
8 — Zobacz R (Hemming and others) v The Lord Mayor and Citizens of Westminster [2013] EWCA Civ 591.
9 — Zobacz R (Hemming and others) v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 14.
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23. W wyroku z dnia 22 czerwca 2015 r. Supreme Court of the United Kingdom (sad najwyzszy
Zjednoczonego Krolestwa) w pierwszej kolejnosci potwierdzit z punktu widzenia prawa wewnetrznego
zasade ustalona w wyroku R v Westminster City Council, ex parte Hutton (1985) 83 LGR 516, zgodnie
z ktéra oplaty nakladane na podstawie art. 19 zalacznika 3 do ustawy z 1982 r. moga odzwierciedla¢
nie tylko sam koszt udzielenia lub przedluzenia licencji na prowadzenie dzialalnosci zwigzanej
z branza erotyczng, ale réwniez koszt dochodzenia i $cigania os6b prowadzacych taka dzialalno$¢ bez
licencji ™.

24. Nastepnie musial on ustali¢, czy powyzsze stanowisko prawa krajowego bylo zgodne z prawem
Unii. W tym kontekscie Supreme Court of the United Kingdom (sad najwyzszy Zjednoczonego
Krolestwa) odrzucil pierwszy argument dotyczacy alternatywnej interpretacji art. 13 ust. 2 dyrektywy
o ustugach (oraz ww. art. 18) podnoszony przez Westminster City Council, orzekajac, ze przepisy te
dotycza jedynie procedur i formalnosci nalozonych na wnioskodawce w momencie ubiegania sie
o licencje na rozpoczecie dziatalnosci lub jej prowadzenie .

25. Zdaniem tego sadu art. 13 ust. 2 dyrektywy o ustugach nie dotyczy optat, ktérych mozna domagac
sie z tytulu posiadania, utrzymania lub odnowienia licencji po zakonczeniu etapu jej udzielania,
a jedynie optat zwigzanych z postepowaniem w sprawie udzielenia licencji i z jego kosztami'.
Natomiast brak jest w omawianej dyrektywie podstaw do przyjecia, ze wysoko$¢ oplaty nie moze
zosta¢ ustalona na poziomie pozwalajacym wlasciwym organom na odzyskanie od przedsigbiorcéw
posiadajacych licencje calosci kosztéw zwiazanych z funkcjonowaniem i stosowaniem systemu licencji,
w tym kosztéw postepowan prowadzonych przeciwko osobom prowadzacym dzialalno$¢ zwigzang
z branza erotyczna bez licencji . Niemniej jednak optata taka powinna spelnia¢ warunki przewidziane
w art. 14—18 wymienionej dyrektywy, w tym zasade proporcjonalnosci ™.

26. W oparciu o powyzsze Supreme Court of the United Kingdom (sad najwyzszy Zjednoczonego
Kroélestwa) dokonal podzialu na dwa typy udzielania licencji. Zgodnie z typem A wnioskodawca przy
sktadaniu wniosku powinien optaci¢ koszty procedur i formalno$ci zwigzanych z udzieleniem licencji,
a w przypadku uwzglednienia wniosku — dokona¢ kolejnej optaty na pokrycie kosztéw biezacych
i kosztow egzekwowania systemu licencji °.

27. Zgodnie z typem B wnioskodawca przy skladaniu wniosku powinien oplaci¢ koszty procedur
i formalnos$ci zwigzanych z udzieleniem licencji oraz jednocze$nie kolejna oplate na pokrycie kosztéw
funkcjonowania i stosowania systemu licencji, z zastrzezeniem jednak jej zwrotu w przypadku
nieuwzglednienia wniosku .

28. Jezeli chodzi o typ A, Supreme Court of the United Kingdom (sad najwyzszy Zjednoczonego
Krolestwa) orzekl, ze skoro art. 13 ust. 2 dyrektywy o ustugach nie sprzeciwial sie temu, by wlasciwy
organ dla celéw wydania licencji takich jak te w postepowaniu gléwnym nalozyl na wnioskodawce,
ktéremu udzielono licencji, optate pozwalajaca organowi na pokrycie calosci kosztéw funkcjonowania
i stosowania systemu, to nakladanie tego typu oplat po uwzglednieniu wniosku nie jest zabronione
przez powyzszy przepis. Zdaniem sadu nalozenie oplaty za posiadanie lub utrzymanie licencji, jezeli
wniosek zostanie uwzgledniony, nie powoduje przeksztalcenia tego wymogu w procedure lub
formalno$¢ zwigzana z udzieleniem zezwolenia lub w oplate zwiazang ze zlozeniem wniosku .

10 — Zobacz R
11 — Zobacz R
12 — Zobacz R
13 — Zobacz R
14 — Zobacz R
15 — Zobacz R
16 — Zobacz R
17 — Zobacz R

Hemming and others
Hemming and others

v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 7.

v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 15.

v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 15, 17.
v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 17.

v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 17.

v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 18.

v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 18.

v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 19.

Hemming and others
Hemming and others
Hemming and others
Hemming and others
Hemming and others
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29. Supreme Court of the United Kingdom (sad najwyzszy Zjednoczonego Krdlestwa) orzek! zatem, ze
system typu A jest zgodny z art. 18 rozporzadzenia z 2009 r. i art. 13 ust. 2 dyrektywy o uslugach .

30. Jednakze, poniewaz system zezwolenn stosowany przez Westminster City Council jest systemem
typu B, powyzszy sad postanowil rozwazy¢ dwa argumenty przedstawione przez T.M. Hemminga i in.

31. Pierwszy argument zmierzal do tego, ze wymodg oplaty odpowiadajacej kosztom biezacym
i egzekwowania systemu licencji nawet w przypadku, gdy podlega ona zwrotowi, moze mie¢ skutek
odstraszajacy sprzeczny z art. 13 ust. 2 dyrektywy o uslugach. Sad odsylajacy oddalit ten zarzut,
orzekajac, ze w materiale, jakim dysponuje, brak jest podstawy faktycznej lub dowodowej dla
stwierdzenia, ze wymdg ten moéglby zniecheci¢ lub prawdopodobnie zniechecitby T.M. Hemminga i in.
lub pozostatych wnioskodawcéw do skladania wnioskéw o udzielenie licencji na prowadzenie sex
shopow .

32. Drugi argument T.M. Hemminga i in. dotyczyl tego, Ze nawet platnosci podlegajace zwrotowi
stanowily oplate i naruszaly art. 13 ust. 2 dyrektywy o uslugach, gdyz byly one wyzsze od kosztéw
postepowania w sprawie udzielenia licencji ponoszonych przez Westminster City Council.

33. Zdaniem Supreme Court of the United Kingdom (sadu najwyzszego Zjednoczonego Krolestwa)
powstaje zatem pytanie, czy wymodg wniesienia oplaty obejmujacej druga cze$¢ odpowiadajaca
kosztowi zarzadzania i egzekwowania licencji, ktéra podlega zwrotowi, stanowi ,koszt” sprzeczny
z art. 13 ust. 2 dyrektywy o ustugach w zakresie, w jakim przekraczala ona koszty rozpoznania
wniosku. To w tej kwestii Supreme Court of the United Kingdom (sad najwyzszy Zjednoczonego
Krolestwa) skierowal do Trybunatu nastepujace pytania prejudycjalne:

»W przypadku gdy wnioskujacy o udzielenie lub przedluzenie licencji na prowadzenie dziatalnosci
zwigzanej z branza erotyczna zobowiazany jest do wniesienia oplaty skladajacej sie¢ z dwdch czesci,
z ktérych jedna stanowi oplate za rozpatrzenie skargi w postepowaniu administracyjnym i nie podlega
zwrotowi, a druga zwigzana jest z zarzadzaniem systemem licencji i w przypadku oddalenia wniosku
podlega zwrotowi:

1) Czy wymdg wniesienia oplaty obejmujacej druga, podlegajaca zwrotowi cze$¢ oznacza z mocy
samego prawa Unii, ze strona pozwana poniosta koszty zlozenia wniosku sprzeczne z art. 13 ust. 2
dyrektywy [o uslugach] na rynku wewnetrznym w zakresie, w jakim przekraczaly one koszty
rozpoznania wniosku przez Westminster City Council?

2) Czy konkluzja, Ze wymog taki powinien by¢ uwazany za powodujacy konieczno$¢ poniesienia oplaty
lub — jesli nalezy go za taki uzna¢ — wymag poniesienia oplaty przekraczajacej koszty rozpoznania
wniosku przez Westminster City Council, uzalezniona jest od dodatkowych (a jesli tak, to jakich)
okolicznosci, na przyklad:

a) wykazania, ze wniesienie drugiej, podlegajacej zwrotowi czesci oplaty powoduje lub moze
spowodowac koszty lub straty po stronie wnioskodawcy;

b) wysokosci drugiej, podlegajacej zwrotowi czesci oplaty oraz okresu, przez jaki jest ona
przetrzymywana przed dokonaniem zwrotu, lub

c) ewentualnych oszczednosci w kosztach rozpoznania wnioskéw przez Westminster City Council

(takze w kosztach niepodlegajacych zwrotowi) wynikajacych z zadania wniesienia przez
wszystkich wnioskodawcéw oplaty z géry, obejmujacej obie czesci?”.

18 — Zobacz R (Hemming and others) v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 26.
19 — Zobacz R (Hemming and others) v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 22.
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IV — Postepowanie przez Trybunalem

34. Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wplynat do sekretariatu Trybunatu w dniu
26 czerwca 2015 r. TM. Hemming i in., Westminster City Council, rzad holenderski oraz Komisja
Europejska przedstawili uwagi na pismie.

35. W oparciu o art. 61 § 1 regulaminu Trybunalu Westminster City Council zostala wezwana do
udzielenia pisemnej odpowiedzi na pytania Trybunalu, co uczynita ona w dniu 29 kwietnia 2016 r.

36. W dniu 1 czerwca 2013 r. odbyla sie rozprawa, na ktérej T.M. Hemming i in., rzad holenderski
oraz Komisja wyglosili swoje uwagi.

V — Ocena

A — Uwagi wstepne

37. Jak wynika z motywéw 5-7 dyrektywy o ustugach, jej celem jest usuniecie barier w swobodzie
przedsiebiorczo$ci oraz w swobodnym przeptywie ustug, z ktérych korzystaja ustugobiorcy
i ustugodawcy.

38. Zgodnie z zasada ustanowiona przez art. 9 ust. 1 dyrektywy o uslugach ,[p]afstwa czlonkowskie
nie uzalezniaja mozliwosci podejmowania lub prowadzenia dzialalno$ci uslugowej od jakiegokolwiek
systemu zezwolen”, chyba ze speinione sa kumulatywnie trzy warunki wymienione w lit. a)—c) tego
przepisu, w tym gdy ,potrzeba wprowadzenia systemu zezwolen uzasadniona jest nadrzednym
interesem publicznym”.

39. Podobnie, w kwestii okresu waznosci zezwolen art. 11 ust. 1 dyrektywy o ustugach stanowi, ze
»zezwolenie jest udzielane uslugodawcy na czas nieokreslony”, z wyjatkiem trzech przypadkéw
wymienionych w lit. a)—c) tego przepisu, w tym przypadku, gdy ,liczba dostepnych zezwolen jest
ograniczona nadrzednym interesem publicznym”.

40. Co do zasady nie jest zatem konieczne uzyskanie zezwolenia na prowadzenie dziatalnos$ci
ustugowej, a w kazdym razie zezwolenie takie nie powinno by¢ wydawane na czas okreslony.
Tymczasem w niniejszym przypadku zalacznik 3 do ustawy z 1982 r. uzaleznia otworzenie sex shopu
w City of Westminster od uzyskania rocznego zezwolenia.

41. W tym znaczeniu przepis ten odbiega od zasad ustanowionych w art. 9 ust. 1 i art. 11 ust. 1
dyrektywy o ustugach, przy czym Westminster City Council nie powotlala si¢ na nadrzedny interes
publiczny dla uzasadnienia wyjatku od tej zasady.

42. Istnienie nadrzednego interesu publicznego dla uzasadnienia systemu zezwolen w $wietle art. 9i 11
dyrektywy o uslugach nie moze by¢ dorozumiane, jak podniosta Westminster City Council przed
sadem odsytajacym®, ale musi byé wyraznie podniesione i uzasadnione przez wlasciwe organy
zainteresowanego panstwa czlonkowskiego.

20 — Zobacz zapis audiowizualny rozprawy z dnia 13 stycznia 2015 r. przed sadem odsylajacym w sesji 1, 40:20 i nast., dostepny pod
nastepujacym adresem internetowym https://www.supremecourt.uk/contact-us.html, w trakcie ktorej to rozprawy Westminster City Council
podnosi, Ze uzasadnienie istnienia systemu licencji w niniejszej sprawie z powodu nadrzednego interesu publicznego jest oczywiste
(,axiomatic”).
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43. Niemniej jednak zwracam w tym wzgledzie uwage, ze art. 23 zalacznika 3 do ustawy z 1982 r.
kwalifikuje jako przestepstwo popelniane okolicznos¢, iz posiadacz licencji na prowadzenie sex shopu
zezwala na wejscie do takiego obiektu osobom ponizej 18. roku zycia. Ponadto skazanie za tego
rodzaju przestepstwo stanowi, zgodnie z art. 12 ust. 3 lit. a) zalacznika 3 do ustawy z 1982 r,,
podstawe dla odmowy odnowienia takiej licencji.

44. Mozna w zwiazku z tym przyja¢, ze ochrona nieletnich stanowi nadrzedny interes publiczny
w rozumieniu art. 9 ust. 1 lit. b) dyrektywy o uslugach, co samo w sobie nie wystarcza jednak do
uzasadnienia faktu, ze art. 9 ust. 1 zalacznika 3 do ustawy z 1982 r. ogranicza okres wazno$ci
zezwolenia do jednego roku.

45. Zgodnie z art. 11 dyrektywy o uslugach okres waznosci zezwolenia nie moze zosta¢ ograniczony,
z wyjatkiem przypadkéw, gdy ,zezwolenie podlega automatycznemu odnowieniu lub tez podlega
jedynie obowigzkowi ciaglego spelniania wymogéw”, jezeli ,liczba dostepnych zezwolen jest
ograniczona nadrzednym interesem publicznym”? lub jezeli ,ograniczony okres waznosci zezwolenia
jest uzasadniony nadrzednym interesem publicznym”.

46. W trakcie rozprawy przed sadem odsylajacym, ktéra odbyla sie w dniu 13 stycznia 2015 r.,
Westminster City Council powotala si¢ na art. 11 ust. 1 lit. b) dyrektywy o ustugach dla uzasadnienia
istnienia systemu zezwolen w sprawie w postepowaniu gléwnym, wskazujac, ze ,zastosowany
w Westminster system, przewidziany w ustawie z 1982 r., opiera si¢ na istnieniu okreslonego limitu
zezwoleri [...] na sex shopy oraz ze istnieje taki limit”*.

47. O ile prawda jest, ze ilo$¢ licencji na prowadzenie dzialalnosci zwigzanej z branza erotyczna
w latach 2003-2012 podlegata okreslonemu limitowi i wahata si¢ w tym okresie od 14 do 20%, o tyle
jednak nie rozumiem, dlaczego okres waznosci tych licencji miatby by¢ ograniczony do roku, i to
w szczegdlnosci gdy wlasciwy organ ma zawsze mozliwos$¢, stosownie do art. 17 ust. 1 lit b)
zalacznika 3 do ustawy z 1982 r., cofniecia licencji w przypadku popelnienia przestepstwa przez
posiadacza zezwolenia, w tym w przypadku naruszenia art. 23 zalacznika 3 do ustawy z 1982 r.

48. Przy tej okazji zwracam réwniez uwage, ze art. 12 ust. 1 zalacznika 3 do ustawy z 1982 r., dotyczacy
przyczyn odmowy wydania zezwolenia, zawiera w lit. ¢) i d) wymogi odnoszace sie do statusu rezydenta
i przynalezno$ci panstwowej zabronione przez art. 14 dyrektywy o uslugach.

49. Mimo ze kwestie te nie sa objete zakresem pytan prejudycjalnych, $wiadcza one jednak, ze
zalacznik 3 do wustawy z 1982 r., przyjety przeszto 20 lat przed dyrektywa o uslugach
i niezaktualizowany rozporzadzeniem z 2009 r., zawiera inne niezgodnosci z dyrektywa o ustugach niz
te wyrazone wprost w postepowaniu gléwnym.

21 — W toku rozprawy w dniu 13 stycznia 2015 r. przed sadem odsylajacym Westminster City Council powolala si¢ na powyzszy przepis dla
celéw uzasadnienia ograniczonego czasu obowiazywania licencji przyznanych T.M. Hemmingowi i in. (zob. zapis audiowizualny z rozprawy
przed  sadem  odsylajacym,  sesja 1, 3951 i nast, dostepny pod  nastepujgcym  adresem  internetowym:
https://www.supremecourt.uk/contact-us.html).

22 — Zobacz zapis audiowizualny rozprawy przed sadem odsylajacym, sesja 1, 39:51 i nast, dostepny pod adresem internetowym
https://www.supremecourt.uk/contact-us.html. (,the scheme under the 1982 Act in Westminster is one where there is a quota of
authorisations |...] for sex shops, there is quota”). Wyréznienie moje. Zobacz takze podobnie art. 12 ust. 3 lit. c¢) i pkt 4 zalacznika 3 do
ustawy z 1982 r.

23 — Zobacz R (Hemming and others) v The Lord Mayor and Citizens of Westminster [2013] EWCA Civ 591, pkt 29.
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B — W przedmiocie pierwszego pytania prejudycjalnego

1. Wprowadzenie

50. W ramach pierwszego pytania prejudycjalnego sad odsylajacy zwraca sie do Trybunalu
o wyjasnienie kwestii, czy oplata za udzielenie lub przedluzenie licencji na prowadzenie sex shopu,
skladajaca sie¢ z dwdch czesci, jednej stanowigcej oplate z tytulu rozpoznania sprawy w postepowaniu
administracyjnym, niepodlegajacej zwrotowi w przypadku oddalenia wniosku, i drugiej zwigzanej
z zarzadzaniem systemem licencji, podlegajacej zwrotowi w przypadku oddalenia wniosku, stanowi
oplate sprzeczna z art. 13 ust. 2 dyrektywy o ustugach®.

51. Na wstepnie nalezy podkresli¢, ze optata odpowiadajaca kosztom postepowania administracyjnego
w sprawie wniosku, niepodlegajaca zwrotowi w przypadku oddalenia wniosku, jest oczywiscie zgodna
z art. 13 ust. 2 dyrektywy o ustugach. Zadna ze stron ani zaden z interwenientéw nie kwestionuja tego
faktu w postepowaniu przez Trybunalem.

52. Zwracam uwage, jak wskazalem w pkt 26 i 27 niniejszej opinii, ze sad odsylajacy wyréznil dwa
systemy, stosownie do ktérych druga cze$¢ optaty na pokrycie kosztow biezacych i kosztow
egzekwowania systemu licencji platna jest tylko w przypadku uwzglednienia wniosku (typ A) lub
oparta jest o zasade zwrotu w przypadku nieuwzglednienia wniosku (typ B).

53. W pkt 26 wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym® sad odsylajacy orzekt, ze
systemy zezwolen typu A sa zgodne z art. 13 ust. 2 dyrektywy o uslugach. Pytania dotycza zatem
systemu zezwolen typu B, ktérym posltuguje sie Westminster City Council.

54. Oczywiscie, taki podzial na system zezwolen typu A i B ma sens jedynie wéwczas, gdy w przypadku
systemu typu A oplata odpowiadajaca kosztom zarzadzania i organizacji systemu licencji nie stanowi
warunku udzielenia zezwolenia na $wiadczenie danych ustug. Jezeli jednak wlasciwy organ moze
opdzni¢ udzielenie licencji i w konsekwencji uniemozliwi¢ $wiadczenie danych uslug do czasu
otrzymania tej oplaty, to jasno i wyraznie chodzi tu o system zezwolen typu B, nawet jezeli owa oplata
nie jest pobierana przy skladaniu wniosku.

55. Zgodnie z opisem systemu zezwolen typu A, dokonanym przez sad odsylajacy, druga czes$¢ oplaty
nalezna jest jedynie w przypadku ,uwzglednienia” wniosku, co prowadzi do stwierdzenia, ze wydanie
zezwolenia nie jest uzaleznione od dokonania wcze$niejszej optaty. Podobny wymdg nie nalezy do
zakresu zastosowania art. 13 dyrektywy o uslugach i w odpowiednim przypadku moze by¢ natozony
jedynie na warunkach okreslonych w innych przepisach dyrektywy o ustugach®.

56. Oznacza to konieczno$¢ zbadania, czy podobny wymég odpowiada pojeciu ,wymogu”, o ktérym
mowa w art. 4 ust. 7 dyrektywy o uslugach, zwazywszy, ze art. 16 ust. 1 tej dyrektywy stanowi, iz
panstwa czlonkowskie moga uzalezni¢ mozliwo$¢ podejmowania lub prowadzenia dziatalnosci
ustugowej na ich terytorium od ,wymogdéw”.

24 — Artykut 13 ust. 2 dyrektywy o uslugach zostal transponowany w Zjednoczonym Kroélestwie na podstawie art. 18 rozporzadzenia z 2009 r.
Zwazywszy, ze brzmienie odpowiednich przepiséw dyrektywy o ustugach i rozporzadzenia z 2009 r. jest identyczne, w niniejszej opinii bede
odnosil si¢ do przepiséw dyrektywy o ustugach.

25 — Zobacz wyrok R (Hemming and others) v Westminster City Council [2015] UKSC 25.

26 — Zobacz podobnie wyrok R (Hemming and others) v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 17, w ktérym sad odsylajacy orzekt, ze
»oplata powinna spelnia¢ warunki z sekcji 2 rozdziatu III oraz sekgji 1 rozdziatu IV [dyrektywy o uslugach]”.
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57. Artykut 4 ust. 7 dyrektywy o ustugach stanowi, ze ,wymoég” oznacza ,wszelkie zobowiazanie, zakaz,
warunek lub ograniczenie przewidziane w przepisach ustawowych, wykonawczych lub
administracyjnych panstw cztonkowskich lub wynikajace z orzecznictwa, praktyki administracyjnej lub
zasad stosowanych przez zrzeszenia zawodowe, lub tez wspdlnych zasad stowarzyszen zawodowych
lub innych organizacji zawodowych, przyjetych w ramach korzystania przez nie z ich autonomii
prawnej”.

58. Udzielenie twierdzacej odpowiedzi na to pytanie wymaga, zgodnie z art. 16 ust. 1 dyrektywy
o uslugach, aby opfata ta byla niedyskryminujaca ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa lub miejsce
zamieszkania lub siedziby, konieczna w celu zachowania porzadku i bezpieczenstwa publicznego,
zdrowia publicznego lub $§rodowiska naturalnego i proporcjonalna dla osiagniecia zamierzonego celu.

59. Nie przesadzajac o ostatecznej odpowiedzi w tej kwestii, pozwole sobie na komentarz w tym
zakresie, a dokladniej w kwestii logiki, na ktérej opiera si¢ pkt 12 wniosku o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym, zgodnie z ktérym koszty dochodzen i $cigania podmiotéw prowadzacych sex
shopy bez licencji powinny by¢ ponoszone przez posiadaczy licencji, gdyz to oni korzystaja z faktu, ze
dostep do mozliwosci $wiadczenia tych ustug jest ograniczony limitem zezwolen.

60. Powyzsza logika zaklada, ze system zezwolen funkcjonuje jako $rodek zapewniajacy ,monopol” na
rzecz okreslonych przedsiebiorcéw nalezacych do ,klubu”, do ktérego dostep jest ograniczony
i uzalezniony od wniesienia oplaty pozwalajacej zagwarantowac jego czlonkom, ze ,klub” ten
pozostanie zamkniety. Powyzsze wydaje si¢ sprzeczne z celem dyrektywy o uslugach polegajacym na
ustanowieniu ,konkurencyjnego rynku ustug” poprzez ulatwienie ,dostep[u] do dziatalnosci ustugowej
lub prowadzenie takiej dziatalno$ci”?.

2. Zgodno$¢ systemu zezwolen typu B z art. 13 ust. 2 dyrektywy o ustugach

61. Dalszy ciag moich rozwazan bedzie dotyczyl tego, czy druga czes¢ optlaty nalozona na
T.M. Hemminga i in. w chwili wystapienia z wnioskiem o udzielenie licencji do Westminster City
Council, odpowiadajaca kosztom zarzadzania i organizacji systemu licencji, stanowi ,oplate”
w rozumieniu art. 13 ust. 2 dyrektywy o ustugach, w co wydaje sie watpi¢ sad odsylajacy, gdyz podlega
ona zwrotowi w razie oddalenia wniosku*.

62. Zwracam uwage, ze art. 19 zalacznika 3 do ustawy z 1982 r. naklada obowiazek zaptaty optaty na ,,
wnioskujgcego o udzielenie, przedluzenie lub przeniesienie licencji” (wyrdznienie moje), a nie na
licencjobiorce. Inaczej rzecz ujmujac, wniosek o udzielenie licencji nie zostanie rozpoznany, jezeli
oplata nie zostanie wniesiona przy zlozeniu wniosku, co przyznaje Westminster City Council w pkt 15
uwag na pismie”. W tym wzgledzie bez znaczenia pozostaje okoliczno$¢, czy optata ta ma charakter
kaucji zwrotnej (jak twierdzi Westminster City Council), czy tez organ ten staje si¢ nieodwracalnie
posiadaczem tej kwoty.

63. W przeciwienistwie zatem do tego, co utrzymuje Westminster City Council, omawiana nalezno$¢
stanowi oplate (to znaczy obowiazkowa platnos¢ okreslonej kwoty), ktéra w rozumieniu art. 13 ust. 2
dyrektywy o ustugach ,wynika” z procedur i formalno$ci zwigzanych z udzielaniem zezwolen.

64. Aby opfata taka jak ta w postepowaniu gléwnym byla zgodna z art. 13 ust. 2 dyrektywy o ustugach,
musi ona by¢ ,rozsadn[a] [...] i proporcjonaln[a] [...] do kosztu danych procedur udzielania zezwolen
oraz nie [moze| przekracza[¢] kosztéw tych procedur”.

27 — Zobacz motywy 2, 5, 8 i 9 dyrektywy o ustugach.
28 — Zobacz wyrok R (Hemming and others) v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 23, 24.

29 — ,[...] it is correct to say that the applicant is required to pay that second part of the fee at the time of application [...]" (,[...] prawidlowe jest
twierdzenie, ze wnioskodawca zobowiazany jest uisci¢ druga czes$¢ oplaty w momencie sktadania wniosku”).
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(i) Opfata ,proporcjonalna do kosztu danych procedur udzielania zezwolen oraz nieprzekraczajaca
kosztéw tych procedur”

65. Rozstrzygniecie tej kwestii wymaga w pierwszej kolejnos$ci wyjasnienia, czy koszty zarzadzania
i koszty organizacji systemu licencji mieszcza si¢ w pojeciu ,kosztéw procedur” zwigzanych
z udzieleniem zezwolen.

66. Zdaniem rzadu holenderskiego pojecie ,kosztéw procedur zwigzanych z udzieleniem zezwolen”
obejmuje zaréwno koszty rozpoznania wniosku o udzielenie licencji, jak i koszty zarzadzania systemem
licengji.

67. W tym zakresie rzad holenderski opiera si¢ na deklaracji Komisji z maja 2006 r., zgodnie z ktéra
koszty procedur obejmuja ,koszty zwiazane z zarzadzaniem, kontrola i egzekucja”* systemu zezwolen.

68. Deklaracja ta pozostaje sprzeczna ze stanowiskiem Komisji bronionym przez nia w pisemnych
uwagach, zgodnie z ktérym oplata za $ciganie oséb prowadzacych dzialalno$¢ zwigzana z branza
erotyczna bez licencji nie moze by¢ uznana za nalezaca do procedur zwiazanych z udzieleniem
zezwolen, rozpatrzeniem wnioskéw i innych zwigzanych z tym kosztow.

69. W toku rozprawy Komisja zaprzeczyla, aby istniala rozbiezno$¢ pomiedzy jej twierdzeniami
z 2006 r. a twierdzeniami zawartymi w pisemnych uwagach, i podniosla, Zze organ wlasciwy dla
wydania zezwolenia moze zada¢ od wnioskodawcéw pokrycia kosztéw zarzadzania, kontroli
i organizacji systemu licencji, pod warunkiem Zze sa to rzeczywiste i pewne koszty, jednakze
w niniejszym przypadku koszty dochodzenia i $cigania os6b prowadzacych sex shopy bez licencji nie
stanowia ,rzeczywiscie poniesionych kosztéow” (,costs actually incurred”).

70. Uwazam, ze pojecie ,kosztéw procedur”, zastosowane w zdaniu drugim art. 13 ust. 2 dyrektywy
o ustugach, odnosi si¢ do pojecia ,kosztéow procedur udzielania zezwolen” uzytego juz w tym zdaniu,
ktére z kolei odnosza sie do ,procedur i formalnosci zwiazanych z udzielaniem zezwolen”, o ktérych
mowa w zdaniu pierwszym tego przepisu.

71. W tym zakresie zwracam uwage, ze chociaz pojecie ,procedur i formalnosci zwigzanych
z udzielaniem zezwoler’” nie zostalo zdefiniowane w dyrektywie o uslugach, to jednak nalezy mu
nadawac¢ inne znaczenie niz pojeciu ,systemu zezwolen”, zdefiniowanemu w art. 4 pkt 6 tej dyrektywy.

72. W toku rozprawy Westminster City Council podnioslta, ze cze$¢ druga spornej oplaty pokrywata
koszty dochodzenia i $cigania 0oséb prowadzacych sex shopy bez licencji, a takze posiadaczy licencji
w przypadku naruszenia warunkow jej posiadania.

73. Zakladajac nawet, ze koszty dochodzenia i $cigania posiadaczy licencji moga stanowi¢ czes$¢
kosztéw systemu zezwolen®, nie moze to jednak mie¢ miejsca w przypadku kosztéw dochodzenia
i $cigania os6b trzecich prowadzacych sex shopy bez licencji, gdyz dziatalnos¢ taka nie podlega
systemowi zezwolen.

30 — ,[...] costs incurred in the management, control and enforcement” [tlumaczenie wlasne].
31 — Niemniej jednak czy ewentualnie nalozone sankcje finansowe nie powinny zosta¢ odjete od catkowitych kosztéw systemu?
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74. Ponadto niemozliwe jest uznanie zarzadzania i stosowania systemu zezwolen, nawet w przypadku
przestepstw popelnionych przez posiadaczy zezwolen, za element ,procedur i formalnosci zwiazanych
z udzielaniem zezwolen’”, gdyz sa one zwigzane nie z czynno$ciami prowadzacymi do wydania
zezwolenia, lecz z czynno$ciami, ktére po nim nastepuja. Jezeli chodzi o $ciganie przestepstw oséb
prowadzacych dzialalno$¢ zwiazana z branza erotyczna bez licencji, jest ono jeszcze mniej powiazane
z ,procedurami i formalno$ciami zwiazanymi z udzielaniem zezwolen”, gdyz dotyczy zachowania oséb
trzecich w stosunku do posiadaczy licencji.

75. Z brzmienia art. 13 ust. 2 zdanie drugie dyrektywy o ustugach wynika zatem, ze koszty rozpoznania
wniosku o udzielenie zezwolenia nie moga obejmowac kosztéw innych niz poniesione przez wlasciwy
organ w zwiazku z obsluga administracyjng wniosku o udzielenie zezwolenia. Nie moga tym samym
przekracza¢ rzeczywistych kosztéw postepowania prowadzacego do udzielenia zezwolenia.

76. Wyrok z dnia 24 marca 2011 r., Komisja/Hiszpania (C-400/08, EU:C:2011:172), potwierdza
w calo$ci moja interpretacje art. 13 ust. 2 dyrektywy o ustugach. Oplaty bedace przedmiotem
omawianego wyroku zostaly wyliczone w oparciu o calkowity administracyjny koszt rozpoznania
wnioskéw o przyznanie statusu duzej placowki handlowej za lata 1994 i 1995, podzielony przez liczbe
metréw kwadratowych, ktérej dotyczyl kazdy poszczegélny wniosek.

77. Oczywiste jest, ze oplaty te nie uwzglednialy elementéw nastepujacych po postepowaniu w sprawie
wydania zezwolenia, takich jak na przyklad koszty zwigzane z zarzadzaniem i organizacja systemu
zezwolen. Z tego powodu Trybunal w pkt 129 wyroku z dnia 24 marca 2011 r., Komisja/Hiszpania
(C-400/08, EU:C:2011:172), orzekl, ze kwota naleznych optat byla ,rozsadn[a] bez odchodzenia
w znaczny sposob od rzeczywistych kosztéw kazdego indywidualnego przypadku”.

78. T.M. Hemming i in. oparli si¢ na tym wyroku przed Court of Appeal (England & Wales) [sad
apelacyjny (Anglia i Walia)]*’, ktéry w oparciu o powyzszy wyrok orzekl, moim zdaniem stusznie, ze
panstwa czlonkowskie nie moga naklada¢ optat wychodzacych poza koszty postepowania w sprawie
udzielenia zezwolenia oraz kosztéw rejestracji®.

79. W niniejszej sprawi bezsporne jest, ze catkowita wysoko$¢ optaty bedacej przedmiotem sporu jest
nie tylko znaczaco wyzsza od kosztéw postepowania administracyjnego w sprawie udzielenia lub
przedluzenia licencji na prowadzenie sex shopdédw, ale co najwazniejsze, obejmuje réwniez koszty
nieponiesione przez Westminster City Council w ramach postepowania administracyjnego
o udzielenie zezwolenia, to jest koszty dochodzenia i $cigania oséb prowadzacych sex shopy bez
licencji.

(ii) ,Rozsadna” oplata

80. Kwestie te omdwie jedynie dodatkowo, gdyz wymdg, aby oplata byla ,rozsadna”, powinien by¢
spelniony lacznie z wymogiem ,proporcjonalnosci [...] oraz nieprzekraczania kosztéw [...] procedur”,
ktéry w mojej ocenie nie jest spetniony.

32 — Powolali si¢ oni réwniez na wyrok z 19 wrzeénia 2006 r., i-21 Germany i Arcor, C-392/04 i C-422/04, EU:C:2006:586, ktéry nie ma jednak
wiekszego znaczenia dla niniejszej sprawy, gdyz art. 11 dyrektywy 97/13/WE Parlamentu i Rady z dnia 10 kwietnia 1997 r. w sprawie
wspélnych  przepiséw ramowych dotyczacych ogélnych zezwolern i indywidualnych licencji [zezwolen] w dziedzinie uslug
telekomunikacyjnych (Dz.U. 1997, L 117, s. 15) zezwalala wprost panstwom czlonkowskim na zawarcie kosztéw zarzadzania, kontroli
i organizacji systemu zezwolenn w oplacie z tytulu uzyskania licencji.

33 — Zobacz R (Hemming and others) v The Lord Mayor and Citizens of Westminster [2013] EWCA Civ 591, pkt 80-84, 88.
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81. O ile prawda jest, jak slusznie zauwazyl sad odsylajacy, ze Trybunal nie mial do tej pory okazji
dokonania interpretacji art. 13 ust. 2 dyrektywy o ustugach®, o tyle w sprawie lezacej u podstaw
wyroku z dnia 24 marca 2011 r., Komisja/Hiszpania (C-400/08, EU:C:2011:172), mial okazje zbadania
pod katem zgodnosci ze swoboda przedsigbiorczosci oplat wprowadzonych w prawie hiszpanskim
przed wejsciem w zycie dyrektywy o uslugach naleznych z tytulu rozpoznania wniosku o przyznanie
statusu duzej placowki handlowej w Katalonii (Hiszpania).

82. Z uwagi na to, ze wysoko$¢ powyzszych optat wyliczana byta pierwotnie poprzez podzial kosztéw
zwiazanych z postepowaniami przeprowadzonymi w latach 1994 i 1995 przez liczbe metréow
kwadratowych wskazanych we wlasciwym wniosku i nastepnie dostosowywana do stopy inflacji,
Komisja podniosta, ze poniewaz oplaty te nie pozostawaly w zwiazku z kosztami postepowania
w sprawie wydania zezwolenia handlowego, byly one nieproporcjonalne *.

83. Trybunal oddalit ten argument, orzekajac, ze ,metoda ustalania kwoty naleznych optat
odzwierciedla wszystkie rzeczone koszty w sposéb rozsgdny bez odchodzenia w znaczny sposéb od
rzeczywistych kosztéw kazdego indywidualnego przypadku. Ponadto sposéb jej, ustalenia odpowiadajacy
kwocie ustalonej za metr kwadratowy, ma te zalete, iz umozliwia przewidzenie kosztéw postepowania

w sposéb przejrzysty” *.

84. Niemniej jednak Trybunatl nie ustalil szczegdtowych kryteriéw pozwalajacych na ocene rozsadnego
charakteru optaty lub podatku, gdyz w omawianym wyroku skoncentrowal sie raczej na
proporcjonalnosci oplaty, ktéra nie powinna przekracza¢ rzeczywistych kosztéw postepowania
w sprawie udzielenia zezwolenia.

85. Uwazam, ze aby oplata mogla zosta¢ uznana za ,rozsadna” w rozumieniu art. 13 ust. 2 dyrektywy,
sktadajace sie na nig elementy oraz sposéb jej wyliczenia musza by¢ logicznie wytlumaczalne””.

86. W tej kwestii Trybunal zwrécil sie do Westminster City Council o szczegélowe wyjasnienie na
pi$mie czynnikéw, ktére zostaly wziete pod uwage przy wyliczeniu oplaty w kwocie 2667 GBP
oraz 26435 GBP, jak réwniez o wyjasnienie metody tego wyliczenia. Westminster City Council
udzielita odpowiedzi na to pytanie w formie dwéch informacji pochodzacych od ,service manager —
noise and licensing”, ktéry przedstawil High Court of Justice (England & Weales), Queen’s Bench
Division (Administrative Court) [sadowi najwyzszemu (Anglia i Walia), wydzial Queen’s Bench (izba
administracyjna)] wraz z zalacznikami.

87. Westminster City Council wyjasnila, ze wedlug jej wyliczerr koszty systemu zezwolent podzielone
byly na trzy kategorie, to jest koszty bezposrednie (jak na przyklad koszty druku i ogloszen), koszty
zwigzane z zezwoleniem, ale nalezace do innych stuzb Westminster City Council niz wydawanie
zezwolen (jak na przyklad zasoby ludzkie i obstuga prawna), oraz koszty organizacji systemu licencji.

88. Niemniej jednak Westminster City Council w pisemnej odpowiedzi na zapytanie Trybunalu nie
wyjasnila, w jaki sposéb, na podstawie lacznej kwoty budzetowej przeznaczonej na system licencji
zwigzanych z wydawaniem zezwolen na prowadzenie sex shopéw, doszla do kwot 2667 GBP i 26 435
GBP pobieranych z tytulu wniosku o udzielenie lub przediuzenie licencji na prowadzenie sex shopdéw.

34 — Zobacz wyrok R (Hemming and others) v Westminster City Council [2015] UKSC 25, pkt 24.
35 — Zobacz wyrok z dnia 24 marca 2011 r., Komisja/Hiszpania, C-400/08, EU:C:2011:172, pkt 127, 128.
36 — Zobacz wyrok z dnia 24 marca 2011 r., Komisja/Hiszpania, C-400/08, EU:C:2011:172, pkt 129. Wyréznienie moje.

37 — Jako ze niniejsza sprawa pochodzi ze Zjednoczonego Krélestwa, odsylam w tym zakresie do stynnej préby zdefiniowania przez Lorda
Greene’a pojecia ,rozsadnego” w prawie administracyjnym (wyrok Associated Provincial Picture Houses Ltd v Wednesbury Corporation
[1948] 1 KB 223, s. 229).
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89. W toku rozprawy Westminster City Council nie byla w stanie uzasadni¢, dlaczego optata bedaca
przedmiotem sporu pozostawala niezmienna przez caly odnosny okres, bez uwzglednienia, jak sie
wydaje, szeregu elementéw, takich jak na przyklad catkowity przychdd z oplaty, a takze zysk lub strata
w stosunku do rzeczywistego kosztu zarzadzania i organizacji systemu oplat, ktéry zdaniem
Westminster City Council zmienial si¢ z roku na rok. Westminster City Council wydaje si¢ ponadto
nie uwzglednia¢ naleznosci z tytutu kar i innych sankcji finansowych natozonych na osoby prowadzace
sex shop bez licencji*.

90. Z powyzszych wzgledow uwazam, ze druga cze$¢ spornej w niniejszej sprawie oplaty nie stanowi
»rozsadnej” oplaty.

91. Majac na uwadze powyzsze, z zastrzezeniem mozliwosci doglebniejszej oceny, jakiej moze dokonaé
sad odsylajacy, proponuje, aby na pierwsze pytanie prejudycjalne Trybunal odpowiedzial, ze art. 13
ust. 2 dyrektywy o uslugach nalezy interpretowaé w ten sposéb, iz stoi on na przeszkodzie temu, aby
wladciwy organ panstwa czlonkowskiego bral pod uwage przy obliczaniu optaty z tytutu udzielenia lub
przediuzenia licencji koszty zarzadzania oraz koszty organizacji systemu oplat, nawet jezeli cze$¢ optaty
odpowiadajaca tym kosztom podlega zwrotowi w przypadku oddalenia wniosku o udzielenie lub
przedtuzenie licencji.

C — W przedmiocie drugiego pytania prejudycjalnego

92. W ramach drugiego pytania prejudycjalnego sad odsylajacy zwraca si¢ do Trybunalu o wyjasnienie
kwestii, czy odpowiedZ na pytanie pierwsze uzalezniona jest od innych dodatkowych okolicznosci,
takich jak: mozliwo$¢, ze cze$¢ oplaty odpowiadajacej kosztom zarzadzania i kosztom organizacji
systemu zwolnienn powoduje koszty lub straty po stronie wnioskodawcéw, wysoko$é tej czesci oplaty
oraz okresu, przez jaki jest ona przetrzymywana przed dokonaniem zwrotu, oraz obnizenie kosztéw
rozpoznania wnioskéw przez wlasciwy organ wynikajacych z zadania wniesienia optaty z géry.

93. Majac na uwadze odpowiedz udzielona na pytanie pierwsze, nie ma potrzeby udzielania odpowiedzi
na pytanie drugie, gdyz z odpowiedzi tej jasno wynika, ze sam pomyst nalozenia na wnioskujacych
o udzielenie zezwolenia oplaty, ktérej cze$¢ odpowiada kosztom zarzadzania oraz kosztom organizacji
systemu oplat, jest sprzeczny z art. 13 ust. 2 dyrektywy o ustugach.

VI — Wnioski

94. W zwiazku z tym proponuje, aby Trybunal odpowiedzial na pytania prejudycjalne przedstawione
przez Supreme Court of the United Kingdom (sad najwyzszy Zjednoczonego Krélestwo) w nastepujacy
Sposob:

Artykut 13 ust. 2 dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r.
dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze stoi on na przeszkodzie
temu, aby wlasciwy organ panstwa czlonkowskiego bral pod uwage przy obliczaniu oplaty naleznej
z tytulu udzielenia lub przediuzenia licencji koszty zarzadzania i organizacji systemu zezwolen, nawet
jezeli cze$¢ oplaty odpowiadajaca tym kosztom podlega zwrotowi w przypadku oddalenia danego
wniosku o udzielenie lub przediuzenie licencji.

38 — Artykut 22 pkt 1 zalacznika 3 do ustawy z 1982 przewiduje kary w wysokosci do 20 000 GBP.
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