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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (szésta izba)

z dnia 8 maja 2019 r.*

Odestanie prejudycjalne — Artykut 49 TFUE — Artykut 15 ust. 2 i art. 16 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej — Swoboda przedsiebiorczosci i §wiadczenia ustug — Ograniczenie — Decyzja
o niezwlocznym zamknieciu zakltadu handlowego — Brak uzasadnienia — Nadrzedne wzgledy interesu
ogblnego — Zapobieganie popelnianiu przestepstw wzgledem oséb uprawiajacych prostytucje —
Ochrona zdrowia publicznego — Proporcjonalny charakter ograniczenia swobody przedsigbiorczosci —
Artykuly 47 i 48 karty praw podstawowych — Skuteczno$¢ kontroli sadowej — Prawo do obrony —
Ogoélna zasada prawa do dobrej administracji

W sprawie C-230/18

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Landesverwaltungsgericht Tirol (regionalny sad administracyjny Tyrolu,
Austria) postanowieniem z dnia 27 marca 2018 r., ktére wplyneto do Trybunatu w dniu 30 marca
2018 r., w postepowaniu:

PI

przeciwko

Landespolizeidirektion Tirol,

TRYBUNAL (szésta izba),

w skladzie: C. Toader, prezes izby, A. Rosas i M. Safjan (sprawozdawca), sedziowie,
rzecznik generalny: Y. Bot,
sekretarz: A. Calot Escobar,
uwzgledniajac pisemny etap postepowania,
rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu PI przez A. Zelinke, Rechtsanwalt,

— w imieniu Landespolizeidirektion Tirol przez C. Schmalzla, dzialajacego w charakterze
pelnomocnika,

— w imieniu rzadu austriackiego przez G. Hessego, dzialajacego w charakterze pelnomocnika,

* Jezyk postepowania: niemiecki.

PL
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— w imieniu Komisji Europejskiej przez H. Krdmera i L. Malferrariego, dziatajacych w charakterze
pelnomocnikéw,
podjawszy, po wystuchaniu rzecznika generalnego, decyzje o rozstrzygnieciu sprawy bez opinii,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 15 ust. 2 oraz art. 41, 47
i 52 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy PI a Landespolizeidirektion Tirol (dyrekcja

regionalna policji Tyrolu, Austria, zwana dalej ,dyrekcja regionalna”) w przedmiocie zgodnosci
z prawem zamkniecia zakladu handlowego prowadzonego przez PI.

Ramy prawne

Prawo Unii

Karta
Artykut 15 karty, zatytulowany ,,Wolno$¢ wyboru zawodu i prawo do podejmowania pracy”, stanowi:

»1. Kazdy ma prawo do podejmowania pracy oraz wykonywania swobodnie wybranego lub
zaakceptowanego zawodu.

2. Kazdy obywatel Unii ma swobode poszukiwania zatrudnienia, wykonywania pracy, korzystania
z prawa przedsiebiorczo$ci oraz $wiadczenia ustug w kazdym panstwie czlonkowskim.

[...]".

Wyjasnienia dotyczace karty (Dz.U. 2007, C 303, s. 17) stanowia w odniesieniu do jej art. 15 ust. 2, ze
przepis ten przejmuje trzy swobody zagwarantowane w art. 26, 45, 49 i 56 TFUE, a mianowicie
swobode przeplywu pracownikéw, swobode przedsiebiorczosci i swobode $wiadczenia ustug.

Zgodnie z art. 16 karty, zatytulowanym ,,Wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej”:

»Uznaje sie wolno$¢ prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej zgodnie z prawem Unii oraz
ustawodawstwami i praktykami krajowymi”.

Wyjasnienia dotyczace karty stanowia w odniesieniu do art. 16 karty, ze podstawa tego artykutu jest
orzecznictwo Trybunalu, ktéry uznal wolno$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej lub handlowej
oraz swobode zawierania umoéw, a takze art. 119 ust. 1 i 3 TFUE, ktdéry uznaje wolna konkurencje.

Artykul 35 karty, zatytulowany ,,Ochrona zdrowia”, ma nastepujace brzmienie:

»,Kazdy ma prawo dostepu do profilaktycznej opieki zdrowotnej i prawo do korzystania z leczenia na
warunkach ustanowionych w ustawodawstwach i praktykach krajowych. [...]".
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Artykul 41 karty, zatytulowany ,,Prawo do dobrej administracji”, stanowi:

»1. Kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsadnym
terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii.

2. Prawo to obejmuje:

a) prawo kazdego do bycia wysluchanym, zanim zostang podjete indywidualne $rodki mogace
negatywnie wplynac na jego sytuacje,

b) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowaniu uprawnionych intereséw
poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej;

¢) obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji.
[...]".

Artykut 47 karty, zatytutowany ,Prawo do skutecznego $rodka prawnego i dostepu do bezstronnego
sadu”, przewiduje, co nastepuje:

»Kazdy, [czyje] prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do
skutecznego $rodka prawnego przed sadem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w niniejszym
artykule.

Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez

niezawisly i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Kazdy ma mozliwo$¢ uzyskania
porady prawnej, skorzystania z pomocy obroncy i przedstawiciela.

[...]".

Artykut 48 karty, zatytulowany ,Domniemanie niewinnosci i prawo do obrony”, w ust. 2 stanowi:
»Kazdemu oskarzonemu gwarantuje si¢ poszanowanie prawa do obrony”.

Artykut 51 karty, zatytulowany ,Zakres zastosowania”, przewiduje w ust. 1:

»Postanowienia niniejszej [k]arty maja zastosowanie do instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych
Unii przy poszanowaniu zasady pomocniczo$ci oraz do panstw czlonkowskich wylacznie w zakresie,
w jakim stosuja one prawo Unii. [...]".

Artykul 52 karty, zatytulowany ,Zakres i wykladnia praw i zasad”, ma nastepujace brzmienie:

»1. Wszelkie ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci uznanych w niniejszej [k]arcie musza by¢
przewidziane ustawa i szanowal istote tych praw i wolnosci. Z zastrzezeniem zasady
proporcjonalnosci, ograniczenia moga by¢ wprowadzone wylacznie wtedy, gdy sa konieczne
i rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu ogélnego uznawanym przez Unie lub potrzebom ochrony

praw i wolnosci innych oséb.

2. Prawa uznane w niniejszej [k]arcie, ktére sa przedmiotem postanowien [t]raktatéow, sa wykonywane
na warunkach i w granicach w nich okreslonych.

[...]
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7. Wyjasnienia sporzadzone w celu wskazania wykladni niniejszej [k]arty sa nalezycie uwzgledniane
przez sady Unii i panstw czlonkowskich”.

Dyrektywa 2006/123

Artykul 4 dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r.

dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym (Dz.U. 2006, L 376, s. 36), zatytulowany ,Definicje”, ma

nastepujace brzmienie:

»Na uzytek niniejszej dyrektywy stosuje sie nastepujace definicje:

[...]

5) »prowadzenie przedsiebiorstwa« oznacza rzeczywiste prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej
zgodnie z postanowieniami art. 43 [WE], przez czas nieokreslony, przy wykorzystaniu stalej
infrastruktury, poprzez ktéra dzialalno$¢ polegajaca na $wiadczeniu ustug jest rzeczywiscie
prowadzona;

6) »system zezwolefi« oznacza kazda procedure, zgodnie z ktéra od uslugodawcy lub ustugobiorcy
faktycznie wymaga sie podjecia krokéw w celu uzyskania od wlasciwego organu formalnej lub

dorozumianej decyzji dotyczacej podjecia lub prowadzenia dziatalnos$ci ustugowej;

[...]".

Rozdzial III tej dyrektywy, zatytulowany ,Swoboda przedsigbiorczosci dla ustugodawcéw”, obejmuje
w sekgji 1, zatytulowanej ,,Zezwolenia”, art. 9—13.

Artykul 9 wspomnianej dyrektywy, zatytutowany ,Systemy zezwolenr”, stanowi w ust. 1:

»Panstwa czlonkowskie nie uzalezniaja mozliwosci podejmowania lub prowadzenia dziatalnosci
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;

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

Artykut 10 tejze dyrektywy, zatytulowany ,Warunki udzielenia zezwolenia”, w ust. 1 przewiduje:

»Systemy zezwolen opieraja sie na kryteriach, ktére wykluczaja mozliwo$¢ korzystania przez wlasciwe
organy z przyznanego im uznania w sposéb arbitralny”.

Sekcja 2 rozdzialu III dyrektywy 2006/123, zatytulowana ,Wymogi zakazane lub podlegajace ocenie”,
obejmuje art. 14 i 15.
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Prawo austriackie

Paragraf 14 Tiroler Landes-Polizeigesetz (ustawy o policji kraju zwiazkowego Tyrol) z dnia 6 lipca
1976 r. (LGBl nr 60/1976), w brzmieniu wynikajacym z jej ostatniej zmiany (LGBl nr 56/2017)
(zwanej dalej ,ustawa policyjna”), zatytutowany ,Zakaz”, przewiduje:

»Zakazuje sie:

a) zarobkowego tolerowania czynno$ci seksualnych na wlasnym ciele lub zarobkowego podejmowania
czynno$ci seksualnych (prostytucji) poza domami publicznymi prowadzonymi za zezwoleniem

(§ 15);
[...]7.

Paragraf 15 tej ustawy, zatytulowany ,Zezwolenie na prowadzenie domu publicznego”, przewiduje
w ust. 1:

»,Dom publiczny to zaklad, w ktérym uprawia si¢ prostytucje. Dom publiczny moze by¢ prowadzony
wylacznie za zezwoleniem (zezwoleniem na prowadzenie domu publicznego)”.

Paragraf 19 tejze ustawy, zatytulowany ,Przepis karny”, stanowi w ust. 2, co nastepuje:

»,Kto prowadzi dom publiczny bez wymaganego zgodnie z § 15 zezwolenia popelnia wykroczenie
administracyjne i podlega karze grzywny do 36000 EUR, a w przypadku jej niesciggalnosci —
zastepczej karze pozbawienia wolnosci do czterech tygodni”.

Zgodnie z § 19a tej ustawy, zatytutowanym ,Kontrola i zamykanie doméw publicznych”:

»1. Jezeli na podstawie konkretnych faktéw istnieje uzasadnione podejrzenie popelnienia wykroczenia
administracyjnego okres$lonego w § 19 ust. 1 lub 2, wladze i organy stuzby bezpieczenstwa publicznego
sa uprawnione do [...] wstepu do budynkéw i pomieszczen, ktére wydaja sie sluzy¢ niezgodnej
z prawem prostytucji. Wtasciciele lub najemcy takich budynkéw lub pomieszczen sa zobowigzani do
tolerowania wstepu do swoich budynkéw lub pomieszczenn. Dopuszcza sie stosowanie przymusu
bezposredniego.

[...]

3. Jezeli na podstawie konkretnych faktéw istnieje uzasadnione podejrzenie popelnienia wykroczenia
administracyjnego z § 19 ust. 2 i mozna zalozy¢, ze niezgodne z prawem prowadzenie domu
publicznego bedzie kontynuowane, organ moze réwniez, bez uprzedniego przeprowadzenia
postepowania, podja¢ na miejscu $rodki niezbedne do zakonczenia prowadzenia domu publicznego,
w szczeg6lnosci dokonac jego zamkniecia.

4. Na wniosek dotychczasowego operatora lub wtlasciciela pomieszczen wykorzystywanych na
prowadzenie domu publicznego organ w drodze decyzji odwoluje $rodki podjete zgodnie z ust. 3, jezeli
wnioskodawca:

a) przedstawi zezwolenie na prowadzenie domu publicznego lub

b) zapewni, ze prowadzenie domu publicznego nie zostanie ponownie podjete nawet po odwolaniu
zastosowania $rodkow, o ktérych mowa w ust. 3”.

ECLIL:EU:C:2019:383 5



22

23

24

25

26

27

28

29

30

31

32

WYROK Z DNIA 8.5.2019 R. — SprawA C-230/18
PI

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

PI, obywatelka bulgarska, oferowala uslugi masazu na podstawie zezwolenia na prowadzenie
dzialalnosci, ktdére zostalo jej wydane w dniu 9 lutego 2011 r. przez Stadtmagistrat Innsbruck (urzad
miasta Innsbruck, Austria). W tym samym mie$cie prowadzita ona studio masazu.

W dniu 12 grudnia 2017 r. dwéch funkcjonariuszy policji dyrekcji regionalnej przeprowadzito kontrole
studia masazu PI. W przekonaniu, ze w studiu tym s3 oferowane klientom ustugi seksualne, to znaczy
masaze nago i masaze erotyczne, funkcjonariusze ci podjeli decyzje w tym samym dniu okolo
godz. 20.30 o jego zamknieciu, na podstawie podejrzenia naruszenia z § 19 ust. 2 ustawy policyjnej
(zwang dalej ,decyzja z dnia 12 grudnia 2017 r.”). W zwigzku z tym w odnos$nym studiu zostaly
zalozone pieczecie urzedowe.

PI zostala poinformowana o tej decyzji ustnie, bezposrednio przed zamknigciem studia. Nie wydano jej
potwierdzenia dokonania zamkniecia ani w inny sposéb nie przekazano udokumentowanego
uzasadnienia podjetej decyzji.

W dniu 13 grudnia 2017 r. PI zlecita adwokatowi reprezentowanie jej intereséw. W kolejnych dniach
prébowal on wielokrotnie uzyskaé¢ dostep do dokumentéw policyjnych. Odméwiono mu jednak tego
dostepu z uzasadnieniem, iz w wypadku $rodkéw administracyjnych takich jak srodki zastosowane
wobec PI dostep do akt jest niemozliwy z uwagi na brak wszczecia wobec niej postepowania karnego.

W dniu 14 grudnia 2017 r. PI wniosta o uchylenie decyzji z dnia 12 grudnia 2017 r., a w dniu
29 grudnia 2017 r. dyrekcja regionalna postanowita uwzgledni¢ ten wniosek. Decyzja wydana przez ten
organ administracyjny nie zawierala uzasadnienia dotyczacego zamkniecia, ani powodéw, ktére
doprowadzily do uchylenia decyzji z dnia 12 grudnia 2017 r.

W dniu 18 grudnia 2017 r. PI wniosla do sadu odsylajacego, Landesverwaltungsgericht Tirol
(regionalnego sadu administracyjnego Tyrolu, Austria), skarge majaca na celu stwierdzenie
niezgodnos$ci z prawem zamkniecia jej studia masazu.

Poniewaz dyrekcja regionalna nie przekazala dokumentéw i istotnych okolicznosci faktycznych
dotyczacych tej sprawy, sad odsylajacy sam poczynit ustalenia co do tych okolicznosci faktycznych.

Sad ten zauwaza, ze zgodnie z uregulowaniem krajowym decyzja dotyczaca zamkniecia zakladu
handlowego, takiego jak studio masazu PI, wywoluje skutki od chwili jej wydania. Poniewaz celem
tych przepisow jest zwalczanie nielegalnej prostytucji, konieczne jest, aby stosowne wladze mogly
podja¢ srodki w ramach ich uprawnienia do wydawania nakazéw i stosowania §rodkéw przymusu.

Decyzja taka na wniosek osoby zainteresowanej moze zosta¢ uchylona przez organ administracyjny,
w tym wypadku dyrekcje regionalng, ze skutkiem na przyszto$¢, albo przez sad, w niniejszym wypadku
sad odsytajacy, ktéry moze przeprowadzi¢ kontrole zgodnosci z prawem tej decyzji.

Jednakze inaczej niz w wypadku innych procedur krajowych wiazacych si¢ z wykonywaniem przez
organy ich uprawnienn do wydawania nakazéw i stosowania srodkéw przymusu, uregulowanie bedace
przedmiotem postepowania gléwnego nie wymaga, by wspomniane organy w nastepstwie wykonania
tego uprawnienia uzasadnialy swoja decyzje na pisSmie. Tymczasem obowiazek uzasadnienia na piSmie
wydanej w ramach wykonywania tego uprawnienia decyzji ma na celu zmuszenie danego organu do
ponownego zbadania legalnosci jego dzialania.

Sad odsylajacy uwaza, ze w braku pisemnego dokumentu zawierajacego uzasadnienie decyzji wydanej
przez wlasciwy organ w ramach postepowania takiego jak to, ktérego dotyczy postepowanie gléwne,
adresat takiej decyzji jest pozbawiony mozliwosci zapoznania si¢ z aktami sprawy, zaznajomienia sie
z dowodami zebranymi przez ten organ i przedstawienia stanowiska w tym wzgledzie. Tylko w sposéb
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poséredni, przy okazji skargi wniesionej przeciwko srodkom podjetym przez ten organ, adresat ten moze
zapozna¢ sie z powodami, dla ktérych ten sam organ podejrzewal, ze doszlo do popelnienia
niezgodnego z prawem czynu.

Ponadto mozliwosci podwazenia odno$nej decyzji nie sa wystarczajace.

Zgodnie bowiem z § 19a ust. 4 ustawy policyjnej uchylenie przez wlasciwy organ decyzji tego organu
o zamknieciu danego zakladu moze nastapi¢ tylko w dwodch sytuacjach: gdy adresat takiej decyzji
przedstawi zezwolenie na prowadzenie domu publicznego, albo przedstawi gwarancje, ze nie dojdzie
do wznowienia dziatalnosci domu publicznego w nastepstwie uchylenia decyzji o zamknieciu.

Jednakze, co sie tyczy decyzji z dnia 12 grudnia 2017 r., sad odsylajacy nie ma podstaw do
przeprowadzenia kontroli zasadnosci okolicznosci faktycznych lezacych u podstaw tej decyzji,
poniewaz sad ten jest wlasciwy jedynie do dokonania oceny, czy funkcjonariusz policji mial w danym
wypadku podstawy, by podejrzewa¢ prowadzenie niezgodnej z prawem dziatalnosci.

W tych okolicznosciach Landesverwaltungsgericht Tirol (regionalny sad administracyjny Tyrolu)
postanowil zawiesi¢c postepowanie i zwréci¢ sie¢ do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami
prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 15 ust. 2 [karty], nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie
uregulowaniu panstwa czlonkowskiego, ktére — tak jak § 19[a] ust. 3 [ustawy policyjnej] — zezwala
organom wladzy na podejmowanie, nawet bez uprzedniego przeprowadzenia postgpowania
administracyjnego, $rodkéw przymusu bezposredniego, niebedacych jedynie $rodkami
tymczasowymi, takich jak w szczegélnosci zamkniecie zaktadu na miejscu?

2) Czy art. 47 [karty], ewentualnie w zwiazku z art. 41 i 52 karty, nalezy interpretowac¢ z punktu
widzenia réwnosci broni i skutecznego srodka prawnego w taki sposéb, ze stoi on na przeszkodzie
uregulowaniu panstwa czlonkowskiego, ktére — tak jak § 19[a] ust. 3 i 4 [ustawy policyjnej] —
przewiduje stosowanie faktycznych $rodkéw przymusu bezposredniego, w szczegélnosci zamykanie
zaklad6w, bez sporzadzenia dokumentacji i bez potwierdzenia w stosunku do osoby, wobec ktérej
zastosowano te $rodki?

3) Czy art. 47 [karty], ewentualnie w zwiazku z art. 41 i 52 karty, nalezy interpretowac¢ z punktu
widzenia réwnosci broni w taki sposéb, ze stoi on na przeszkodzie uregulowaniu panstwa
czlonkowskiego, ktére — tak jak § 19[a] ust. 3 i 4 [ustawy policyjnej] — wymaga, by w celu
uchylenia faktycznych s$rodkéw przymusu bezposredniego zastosowanych bez przeprowadzenia
postepowania administracyjnego, w szczegélnosci zamkniecia zakladu, osoba, wobec ktorej
zastosowano te faktyczne $rodki, ztozyta uzasadniony wniosek o uchylenie tego zamkniecia?

4) Czy art. 47 [karty] w zwiazku z art. 52 karty w $wietle wymogu skutecznego $rodka prawnego
nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie uregulowaniu panstwa
czlonkowskiego, ktére — tak jak § 19[a] ust. 4 [ustawy policyjnej] — przewiduje, iz prawo do
zlozenia wniosku o uchylenie faktycznego $rodka przymusu w postaci zamkniecia przedsiebiorstwa
jest dopuszczalne jedynie pod okreslonymi warunkami?”.

ECLIL:EU:C:2019:383 7
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W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie dopuszczalnosci

W uwagach na pi$mie rzad austriacki podnosi, ze pytanie czwarte jest niedopuszczalne, podobnie jak
cze$ciowo pytania drugie i trzecie, w zakresie, w jakim dotycza one § 19a ust. 4 ustawy policyjnej,
ktory przewiduje mozliwos$¢ uchylenia danych srodkéw przez wlasciwy organ.

Dyrekcja regionalna cofnela $rodek polegajacy na zamknieciu studia PI i zarzadzila usuniecie pieczeci
urzedowych natozonych na to studio. W tych okolicznosciach przepis, o ktérym mowa w poprzednim
punkcie, nie znajdowalby juz zastosowania w postepowaniu gléwnym, ktérego przedmiotem nie jest
kontrola administracyjna, lecz kontrola sadowa rozpatrywanych $rodkéw.

W tym wzgledzie nalezy zauwazyé, ze jak wynika z akt sprawy przedlozonych Trybunalowi,
postepowanie gléwne dotyczy kontroli zgodnosci z prawem decyzji z dnia 12 grudnia 2017 r.
nakazujacej zamknigcie studia PI, poniewaz skarga na te decyzje zostala wniesiona przed uchyleniem
tej decyzji w dniu 29 grudnia 2017 r. przez dyrekcje regionalna.

Nalezy réwniez przypomnieé, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu pytania dotyczace
wykladni prawa Unii zadane przez sad krajowy w ramach stanu prawnego i faktycznego, za ktérego
ustalenie jest on odpowiedzialny, przy czym prawidlowos$¢ tych ustalen nie podlega ocenie przez
Trybunal, korzystaja z domniemania, iz maja znaczenie dla sprawy. Odmowa wydania przez Trybunat
orzeczenia w przedmiocie wniosku sadu krajowego, jest mozliwa tylko wtedy, gdy wydaje sie
oczywiste, iz wykladnia prawa Unii, o ktéra sie¢ zwrdcono, nie ma zadnego zwigzku ze stanem
faktycznym lub z przedmiotem sporu w postepowaniu gléwnym, gdy problem jest natury
hipotetycznej badz gdy Trybunal nie dysponuje elementami stanu faktycznego lub prawnego, ktére sa
konieczne do udzielenia uzytecznej odpowiedzi na przedstawione mu pytania, jak réwniez zrozumienia
powoddéw, dla ktérych sad krajowy uwaza, ze potrzebuje odpowiedzi na te pytania w celu wydania
rozstrzygniecia zawistego przed nim sporu (wyrok z dnia 14 lutego 2019 r., Milivojevi¢, C-630/17,
EU:C:2019:123, pkt 48 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie nalezy zauwazy¢, ze sad odsylajacy jest najbardziej wlasciwy, by dokona¢ oceny
istnienia w $wietle prawa krajowego interesu prawnego PI. W tych okoliczno$ciach nalezy stwierdzi¢,
ze pytania od drugiego do czwartego sa dopuszczalne.

Uwagi wstepne

Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze w ramach ustanowionej w art. 267 TFUE procedury wspotpracy
miedzy sadami krajowymi a Trybunalem do tego ostatniego nalezy udzielenie sadowi krajowemu
uzytecznej odpowiedzi, ktéra umozliwi mu rozstrzygniecie zawistego przed nim sporu. Majac to na
uwadze, Trybunal powinien w razie potrzeby przeformulowaé¢ przedlozone mu pytania. Zadaniem
Trybunalu jest bowiem dokonanie wykladni wszystkich przepiséw prawa Unii, jakie sa niezbedne
sadom krajowym do rozstrzygniecia zawistych przed nimi sporéw, nawet jezeli przepisy te nie sa
wyraznie wskazane w pytaniach zadanych Trybunalowi (wyrok z dnia 19 grudnia 2018 r., AREX CZ,
C-414/17, EU:C:2018:1027, pkt 34 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie, nawet jesli formalnie sad odsylajacy ograniczyt swoje pytania do wykfadni art. 15
ust. 2 i art. 41, 47 i 52 karty, to okoliczno$¢ ta nie sprzeciwia si¢ temu, by Trybunal dostarczyl temu
sadowi wszystkich elementéw wykladni prawa Unii, ktére moga by¢ uzyteczne dla rozstrzygniecia
zawislej przed nim sprawy, bez wzgledu na to, czy sad ten odnidst si¢ do nich w tresci swych pytan,
czy tez nie. W tym wzgledzie do Trybunalu nalezy wyprowadzenie z calos$ci informacji
przedstawionych przez sad krajowy, a w szczegdélnosci z uzasadnienia postanowienia odsylajacego,
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elementow rzeczonego prawa, ktére wymagaja wykladni w kontekscie przedmiotu sporu (zob. podobnie
wyrok z dnia 19 grudnia 2018 r.,, AREX CZ, C-414/17, EU:C:2018:1027, pkt 35 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Jak wynika z akt przedtozonych Trybunalowi, PI, obywatelka bulgarska, prowadzi w Austrii dziatalno$¢
gospodarcza na wlasny rachunek, obejmujaca prowadzenie studia masazu.

W celu rozstrzygniecia wniesionej do niego skargi sad odsylajacy zmierza do ustalenia, czy prawo Unii
sprzeciwia sie uregulowaniu krajowemu przewidujacemu, ze dany zaklad handlowy, taki jak bedacy
przedmiotem postepowania gléwnego, moze zosta¢ zamkniety ze skutkiem natychmiastowym
w drodze decyzji organu krajowego, z uwagi na to, iz organ ten podejrzewa, ze w zakladzie tym bez
wymaganego zezwolenia jest prowadzona dziatalnos¢ w zakresie prostytucji, bez zagwarantowania przy
tym osobie prowadzacej rzeczony zaklad poszanowania okreslonych praw procesowych.

W tym wzgledzie nalezy na wstepie zauwazy¢, ze dzialalno$¢ opisana w pkt 44 niniejszego wyroku
stanowi ustuge w rozumieniu art. 57 TFUE, gdyz jest wykonywana na terytorium panstwa
czlonkowskiego przez obywatelke innego panstwa czlonkowskiego. Ponadto prowadzenie studia
masazu na terytorium innego panstwa czlonkowskiego jest objete zakresem stosowania swobody
przedsiebiorczos$ci i swobody $wiadczenia ustug zgodnie z art. 49 i nast. TFUE.

Przy zalozeniu, ze dzialalno$¢ PI obejmuje ponadto prowadzenie zakladu, w ktérym sa oferowane
ustugi prostytucji, nalezy przypomnie¢, ze prostytucja stanowi §wiadczenie ustug za wynagrodzeniem
(wyrok z dnia 20 listopada 2001 r., Jany i in., C-268/99, EU:C:2001:616, pkt 49), podczas gdy
dzialalno§¢ polegajaca na prowadzeniu domu publicznego nalezy do zakresu swobody
przedsiebiorczos$ci w rozumieniu art. 49 TFUE i art. 9-15 dyrektywy 2006/123, jezeli jest wykonywana
przez ustugodawce przez czas nieokre$lony przy wykorzystaniu stalej infrastruktury (zob. podobnie
wyrok z dnia 1 pazdziernika 2015 r., Trijber i Harmsen, C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:641, pkt 67—
77).

W zwigzku z tym w zakresie, w jakim w niniejszej sprawie dzialalno$¢ PI jest, jak sie zdaje,
wykonywana przez czas nieokreslony przy wykorzystaniu stalej infrastruktury, co powinien ustali¢ sad
odsylajacy, dzialalno$¢ ta jest objeta zakresem swobody przedsigbiorczosci w rozumieniu art. 49 TFUE
oraz art. 9—15 dyrektywy 2006/123.

Z postanowienia odsylajacego wynika, ze uregulowanie krajowe majace zastosowanie w postepowaniu
gtéwnym uzaleznia wykonywanie prostytucji od wymogu posiadania zezwolenia.

W odniesieniu do dyrektywy 2006/123, ktérej art. 9-13 przewiduja przestanki, ktére powinien spelnia¢
system zezwolen, nalezy stwierdzi¢, Ze pytania przedstawione w ramach niniejszego wniosku o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym nie dotycza zgodnosci z prawem krajowego systemu regulujacego
wykonywanie dziatalnosci w zakresie prostytucji jako takiego, lecz zgodnos$ci z prawem Unii $rodka
w postaci zamkniecia zaktadu handlowego przyjetego bez okreslonych gwarancji proceduralnych.

W tych okolicznosciach na przedlozone pytania nalezy odpowiedzie¢ w $wietle art. 49 TFUE, a nie
w $wietle dyrektywy 2006/123.

Co sie tyczy art. 15 ust. 2 karty, wskazanego w pytaniu pierwszym, gwarantuje on w szczegélnosci
prawo kazdego obywatela Unii do korzystania z prawa przedsiebiorczosci oraz $wiadczenia uslug
w kazdym panstwie cztonkowskim.

Z wyjasnienn dotyczacych karty, ktére zgodnie z art. 6 ust. 1 akapit trzeci TUE i art. 52 ust. 7 karty
nalezy uwzgledni¢ przy dokonywaniu jej wykladni, wynika, ze art. 15 ust. 2 karty przejmuje trzy
swobody zagwarantowane na mocy art. 26 oraz 45, 49 i 56 TFUE, a mianowicie, odpowiednio,
swobodny przeplyw pracownikéw, swobode przedsiebiorczosci i swobode $wiadczenia ustug.

ECLIL:EU:C:2019:383 9
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W tym wzgledzie nalezy stwierdzi¢, ze nawet jesli sad odsylajacy nie odnosi si¢ we wniosku o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym do art. 16 karty, z orzecznictwa Trybunalu wynika, Ze przepis ten
odsyla w szczegdélnoséci do art. 49 TFUE, ktéry gwarantuje wykonywanie podstawowej swobody
przedsiebiorczosci (zob. podobnie wyrok z dnia 13 lutego 2014 r., Sokoll-Seebacher, C-367/12,
EU:C:2014:68, pkt 22).

W zwigzku z tym fakt powolania si¢ w kontekscie swobody przedsiebiorczosci na art. 15 ust. 2 karty
zaklada, w kontekscie sprawy rozpatrywanej w postepowaniu giéwnym, ocene poszanowania tej
swobody réwniez w $wietle art. 16 tej karty.

Co sie tyczy art. 41 karty, ktérego dotycza pytania drugie i trzecie, nalezy zauwazy¢, ze z brzmienia tego
przepisu wynika jasno, iz jest on adresowany nie do panstw czlonkowskich, lecz wylacznie do instytucji,
organéw i jednostek organizacyjnych Unii (wyrok z dnia 13 wrze$nia 2018 r., UBS Europe i in,
C-358/16, EU:C:2018:715, pkt 28 i przytoczone tam orzecznictwo). Wynika stad, ze art. 41 karty nie
znajduje zastosowania w sprawie w postepowaniu gtéwnym.

Przepis ten odzwierciedla jednak ogélna zasade prawa Unii, zgodnie z ktéra prawo do dobrej
administracji obejmuje ciazacy na administracji obowiazek uzasadniania decyzji (zob. podobnie wyrok
z dnia 17 lipca 2014 r., YS i in.,, C-141/12 i C-372/12, EU:C:2014:2081, pkt 68). Spoczywajacy na
administracji obowiagzek uzasadnienia decyzji w sposéb wystarczajaco szczegétowy i konkretny,
umozliwiajacy zainteresowanemu zrozumienie powodéw odmowy uwzglednienia jego wniosku,
stanowi tym samym konsekwencje zasady przestrzegania prawa do obrony, bedacej zasada ogdlna
prawa Unii (zob. podobnie wyroki: z dnia 22 listopada 2012 r., M., C-277/11, EU:C:2012:744, pkt 88;
z dnia 11 grudnia 2014 r., Boudjlida, C-249/13, EU:C:2014:2431, pkt 38).

Z powyzszych rozwazan wynika zatem, ze w swoich pytaniach, ktére nalezy zbadal facznie, sad
odsylajacy zmierza zasadniczo do ustalenia, czy art. 49 TFUE, art. 15 ust. 2 i art. 16, 47 i 52 karty oraz
0gblng zasade prawa do dobrej administracji nalezy interpretowaé w ten sposob, ze w okoliczno$ciach
takich jak te bedace przedmiotem sprawy rozstrzyganej w postepowaniu gléwnym sprzeciwiaja sie one
obowiazywaniu uregulowania krajowego, ktére przewiduje, ze organ administracyjny moze podjac
decyzje o zamknieciu ze skutkiem natychmiastowym zaktadu handlowego z uwagi na to, ze organ ten
podejrzewa, iz w zakladzie tym jest prowadzona dzialalno$¢ w zakresie prostytucji bez wymaganego
tym uregulowaniem krajowym zezwolenia w zakresie, w jakim, po pierwsze, wspomniane
uregulowanie nie wymaga, by taka decyzja byla uzasadniona na pismie, pod wzgledem faktycznym
i prawnym, i przekazana jej adresatowi, po drugie, wymaga, aby wniosek ze strony adresata tej decyzji
zmierzajacy do jej uchylenia byt uzasadniony, a po trzecie, ogranicza wzgledy, na podstawie ktérych
wlasciwy organ administracyjny moze uchyli¢ taka decyzje.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu ograniczeniem w rozumieniu art. 49 TFUE jest kazdy
srodek krajowy, ktéry — nawet jesli jest stosowany bez dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢
panstwowa — zakazuje Kkorzystania przez obywateli Unii ze swobody przedsigbiorczosci
zagwarantowanej traktatem, utrudnia je lub ogranicza jego atrakcyjno$¢ (wyrok z dnia 14 listopada
2018 r., Memoria i Dall’Antonia, C-342/17, EU:C:2018:906, pkt 48 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie uregulowanie krajowe, takie jak rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, ktére
przewiduje, ze organ administracyjny moze zdecydowaé o zamknieciu zakladu handlowego ze
skutkiem natychmiastowym z uwagi na to, ze organ ten podejrzewa, iz w zakladzie tym jest
prowadzona dzialalno$¢ w zakresie prostytucji bez wymaganego tym uregulowaniem zezwolenia, moze
mie¢ negatywny wplyw na obrét i prowadzenie dzialalnosci zawodowej, w szczegdlnosci jesli chodzi
o relacje z klientami korzystajacymi z danych ustug. W zwiazku z tym uregulowanie takie moze
utrudnia¢ osobom pochodzacym z innych panstw czlonkowskich, zamierzajacym osiedli¢ sie¢ w kraju
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zwigzkowym Tyrol (Austria) w celu wykonywania tam dzialalnosci zawodowej, takiej jak rozpatrywana
w postepowaniu gltéwnym, takie dzialanie lub zniecheca¢ je do tego (zob. podobnie wyrok z dnia
5 listopada 2014 r., Somowa, C-103/13, EU:C:2014:2334, pkt 41-45).

W konsekwencji takie uregulowanie krajowe stanowi ograniczenie swobody przedsiebiorczosci
w rozumieniu art. 49 TFUE.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu ograniczenie swobody przedsiebiorczosci,
przewidziane w art. 499 TFUE moze by¢ uzasadnione, pod warunkiem ze jest ono stosowane bez
dyskryminacji z uwagi na przynalezno$¢ panstwowa, nadrzednymi wzgledami interesu ogdlnego i o ile
jest ono wlasciwe dla zagwarantowania realizacji zamierzonego celu i nie wykracza ono poza to, co
jest konieczne dla jego osiagniecia (wyrok z dnia 14 listopada 2018 r., Memoria i Dall’Antonia,
C-342/17, EU:C:2018:906, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo).

Z utrwalonego orzecznictwa wynika réwniez, ze prawa podstawowe chronione na mocy karty znajduja
zastosowanie we wszystkich sytuacjach podlegajacych prawu Unii, a ich poszanowanie jest zatem
konieczne, gdy przepisy krajowe mieszcza sie w zakresie zastosowania prawa Unii (wyrok z dnia
21 grudnia 2016 r., AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, pkt 62 i przytoczone tam orzecznictwo).

Tak jest w szczegdlnosci w wypadku, gdy uregulowanie krajowe moze stanowi¢ przeszkode dla jednej
lub kilku swobdd podstawowych zagwarantowanych traktatem i gdy dane parnstwo czlonkowskie
powoluje sie na nadrzedne wzgledy interesu ogdlnego, aby uzasadni¢ taka przeszkode. W takiej
sytuacji odno$ne przepisy krajowe moga by¢ objete przewidzianymi wyjatkami wylacznie wtedy, gdy sa
zgodne z prawami podstawowymi, nad ktérych przestrzeganiem czuwa Trybunal (wyrok z dnia
21 grudnia 2016 r., AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, pkt 63 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie w zakresie, w jakim uregulowanie krajowe rozpatrywane w postepowaniu
gtéwnym stanowi, jak wynika z pkt 61 niniejszego wyroku, ograniczenie swobody przedsigebiorczosci
w rozumieniu art. 49 TFUE, pociaga ono za soba ograniczenie w korzystaniu z prawa
przedsiebiorczosci i wolno$ci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, o ktérych mowa odpowiednio
w art. 15 ust. 2 i art. 16 karty.

Jednoczesnie art. 52 ust. 1 karty dopuszcza wprowadzenie ograniczenn w wykonywaniu ustanowionych
w niej praw, o ile sa one przewidziane ustawa, szanuja istote tych praw i wolnosci oraz — przy
poszanowaniu zasady proporcjonalnosci — sa konieczne i rzeczywiscie odpowiednie w stosunku do
celéw interesu ogdlnego uznanych przez Unie lub potrzeby ochrony praw i wolnosci innych oséb
(wyrok z dnia 21 grudnia 2016 r., AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, pkt 70 i przytoczone tam
orzecznictwo).

W niniejszym wypadku rzad austriacki twierdzi, ze rzeczone uregulowanie krajowe jest niezbedne
w celu zapobiegania dzialaniom przestepczym zwiazanym z prostytucja oraz w celu ochrony zdrowia
ludzkiego.

Rzad ten podnosi, ze w kraju zwigzkowym Tyrol prostytucja nie jest zakazana, ale podlega ona kontroli
i ograniczeniom przewidzianym w interesie ogélnym. W tym celu wspomniane uregulowanie krajowe
poddaje w szczegdlnosci te dziatalno$¢ obowiazkowi uzyskania zezwolenia. Ponadto osoby uprawiajace
prostytucje podlegaja szczegélnym wymogom w dziedzinie zdrowia i regularnej kontroli majacej na
celu wykrywanie choréb przenoszonych droga plciowa, w tym AIDS, a takze gruzlicy.

Poniewaz nielegalna prostytucja pozostaje poza taka kontrola, zdaniem tego rzadu stanowi ona

zagrozenie dla zdrowia oséb, ktére ja uprawiajg, dla ich klientéw, a takze w sposéb ogdlny dla
spoteczenstwa.
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W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze zapobieganie popelnianiu przestepstw wzgledem oséb
prostytuujacych sie, w szczegélnosci handlu ludZmi, przymusowej prostytucji oraz prostytucji
nieletnich, stanowi nadrzedny wzglad interesu ogélnego (zob. podobnie wyrok z dnia 1 pazdziernika
2015 r., Trijber i Harmsen, C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:641, pkt 68).

Ponadto z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu wynika, Ze ochrona zdrowia publicznego nalezy do
nadrzednych wzgledéw interesu ogdlnego uznanych przez prawo Unii (wyrok z dnia 1 marca 2018 r.,
CMVRO, C-297/16, EU:C:2018:141, pkt 57).

Ochrona zdrowia jest réwniez zagwarantowana w art. 35 karty, ktéry przewiduje, ze kazdy ma prawo
dostepu do profilaktycznej opieki zdrowotnej i prawo do korzystania z leczenia na warunkach
ustanowionych w ustawodawstwach i praktykach krajowych.

W niniejszej sprawie $wiadczenie ustug obejmujacych uprawianie prostytucji, nawet przez krotki okres
w ramach niezarejestrowanego zakladu handlowego, i w zwigzku z tym bez zezwolenia udzielonego
przez organ wladzy publicznej panstwa czlonkowskiego, nie pozwala na zapewnienie odpowiedniej
kontroli przez wlasciwe organy tej dzialalnosci w ramach danego zakladu, a w konsekwencji moze
zwiekszy¢ ryzyko, ze osoby, ktére w tym panstwie wykonuja swoja dziatalnos¢, stang sie ofiarami
przestepstw.

Podobnie swiadczenie wspomnianych ustug przez osoby, ktére nie sa poddane szczegélnym wymogom
w zakresie zdrowia i regularnej kontroli majacej na celu wykrywanie choréb przenoszonych droga
plciowa, moze sprzyja¢ zagrozeniom dla zdrowia zaréwno oséb oddajacych sie prostytucji, jak ich
klientéw, gdyz jest bezsporne, Ze nieleczone choroby przenoszone droga plciowa prowadza do
pogorszenia stanu zdrowia, a fakt bycia nosicielem takiej nieleczonej choroby zwieksza ryzyko
zarazenia sie inng choroba.

W tych okolicznosciach ograniczenie swobody przedsiebiorczosci, jakie pociaga za soba uregulowanie
krajowe takie jak bedace przedmiotem postepowania gtéwnego, ktére przyznaje organowi administracji
uprawnienie do podjecia decyzji o zamknigciu ze skutkiem natychmiastowym zakladu handlowego
z tego powodu, ze organ ten podejrzewa prowadzenie w ramach tego zakladu dziatalnosci w zakresie
prostytucji bez zezwolenia wymaganego przez wspomniane uregulowanie, nalezy uzna¢ za uzasadnione
nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego i wlasciwe do zagwarantowania realizacji celéw, ktérym ma
stuzy¢ samo uregulowanie, obejmujacych zapobieganie popelnianiu przestepstw wobec oséb, ktére
uprawiaja prostytucje, oraz ochrone zdrowia publicznego.

W zwigzku z powyzszym nalezy ocenié, czy mozliwo$¢ podjecia przez krajowy organ administracyjny
decyzji o zamknieciu ze skutkiem natychmiastowym zakladu handlowego ze wzgledu na to, Ze organ
ten podejrzewa, ze w zakladzie tym jest prowadzona dzialalno§¢ w zakresie prostytucji bez zezwolenia
wymaganego przepisami krajowymi, moze zosta¢ uznana za proporcjonalna w stosunku do celéw,
o ktérych mowa w poprzednim punkcie.

W tym wzgledzie uregulowanie krajowe takie jak rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, przewidujac,
ze organ administracyjny moze zdecydowa¢ o zamknigciu ze skutkiem natychmiastowym zakladu
handlowego z wyzej wymienionych powodéw, moze co do zasady zosta¢ uznane za proporcjonalne
wzgledem tych celéw. Jednakze w niniejszym wypadku wspomniane uregulowanie zezwala na
zamkniecie zakladu bez zadnego uzasadnienia, pod wzgledem faktycznym i prawnym, sporzadzonego
w formie pisemnej i doreczonego adresatowi $rodka, wymagajac jednoczesnie, by wniosek o uchylenie
decyzji dotyczacej tego zamkniecia zostal uzasadniony przez zainteresowana osobe.

Z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu wynika, ze skuteczno$¢ kontroli sadowej gwarantowanej
w art. 47 karty wymaga, by zainteresowany mial mozliwo$¢ zapoznania sie z powodami decyzji wydanej
w stosunku do niego przez organ administracyjny, czy to poprzez lekture samej decyzji, czy to poprzez
poinformowanie go o tych powodach na jego zadanie, bez uszczerbku dla uprawnienia wtasciwego sadu
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do zazadania podania tych powodéw od wlasciwego organu, co pozwoli zainteresowanemu na obrone
swoich praw w najlepszych mozliwych warunkach oraz na w podjecie w sposéb w pelni §wiadomy
decyzji, czy celowe jest wniesienie sprawy do wtasciwego sadu, a sadowi w pelni umozliwi dokonanie
kontroli zgodno$ci z prawem danej decyzji krajowej (wyroki: z dnia 4 czerwca 2013 r., ZZ, C-300/11,
EU:C:2013:363, pkt 53; z dnia 16 maja 2017 r., Berlioz Investment Fund, C-682/15, EU:C:2017:373,
pkt 84).

Ponadto prawo do bycia wystuchanym w trakcie kazdego postepowania, ustanowione w art. 47 i 48
karty i stanowiace integralna cze$¢ prawa do obrony, bedacego ogélna zasada prawa Unii oznacza, ze
organ administracji zwraca nalezyta uwage na przedstawione przez zainteresowanego stanowisko,
oceniajac starannie i w sposdb bezstronny wszystkie istotne elementy danej sprawy i uzasadniajac
decyzje w szczegbélowy sposob, a obowigzek uzasadnienia decyzji w wystarczajaco szczegélowy
i konkretny sposéb, aby umozliwi¢ zainteresowanemu zrozumienie powodéw odmowy uwzglednienia
jego wniosku, stanowi tym samym konsekwencje zasady przestrzegania prawa do obrony (zob.
podobnie wyrok z dnia 5 listopada 2014 r., Mukarubega, C-166/13, EU:C:2014:2336, pkt 43, 45, 48).

Obowiagzek poszanowania prawa do obrony adresatéw decyzji, ktére w znaczacy sposéb dotykaja ich
interesow, ciazy wiec zasadniczo na organach administracyjnych panstw czltonkowskich wéwczas, gdy
podejmuja one decyzje wchodzace w zakres stosowania prawa Unii (wyrok z dnia 5 listopada 2014 r.,
Mukarubega, C-166/13, EU:C:2014:2336, pkt 50).

Ten wymdg uzasadnienia decyzji krajowych organéw administracyjnych nabiera szczegélnego
znaczenia w kontekscie sprawy takiej jak ta rozstrzygana w postepowaniu gléwnym, w ktérej nalezy
dokona¢ oceny uzasadnionego i proporcjonalnego charakteru ograniczenia swobody przedsigbiorczosci
w rozumieniu art. 49 TFUE, jak réwniez korzystania z prawa przedsiebiorczosci i wolnosci prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej, ustanowionych, odpowiednio, w art. 15 ust. 2 i art. 16 karty.

W istocie, po pierwsze, do sadéw krajowych nalezy dokonanie calo$ciowej oceny okolicznosci,
w  ktorych przyjeto i wdrozono przepisy zawierajace ograniczenie, na podstawie dowoddéw
przedstawionych przez wlasciwe organy panstwa czlonkowskiego, zmierzajacych do wykazania
istnienia wlasciwego celu uzasadniajacego ograniczenia jednej z podstawowych swobdd
zagwarantowanych przez traktat FUE oraz proporcjonalnosci tego ograniczenia (wyrok z dnia
28 lutego 2018 r., Sporting Odds, C-3/17, EU:C:2018:130, pkt 53 i przytoczone tam orzecznictwo).

Po drugie, o ile sady te moga by¢ zobowiazane przez krajowe przepisy proceduralne do zastosowania
koniecznych $rodkéw majacych na celu ulatwienie przedstawienia takich dowodéw, o tyle nie mozna
od nich wymaga¢, aby zastapily wspomniane organy w zakresie spoczywajacego na tychze organach
obowiazku przedstawienia uzasadnienia. Jesli uzasadnienie takie nie zostanie przedstawione ze wzgledu
na nieobecno$¢ lub bierno$¢ tychze organéw, sad krajowy powinien mie¢ mozliwo$¢ wyciagniecia
wszelkich konsekwencji z tego braku (wyrok z dnia 28 lutego 2018 r., Sporting Odds, C-3/17,
EU:C:2018:130, pkt 54).

W niniejszym wypadku, poniewaz uregulowanie krajowe nie wymaga, aby decyzja nakazujaca
zamkniecie ze skutkiem natychmiastowym zakladu handlowego takiego jak bedacy przedmiotem
postepowania gléwnego byla nalezycie uzasadniona, pod wzgledem faktycznym i prawnym, na pismie
i doreczona jej adresatowi, nie odpowiada ono wymogom ustanowionym w orzecznictwie, cytowanym
w pkt 78—83 niniejszego wyroku.

Wspomniane uregulowanie nie gwarantuje bowiem, ze adresat tej decyzji bedzie moégl poznac
podstawy, na ktérych decyzja ta sie opiera, w celu umozliwienia mu obrony swoich praw i podjecia
decyzji, czy stosowne jest wystapienie do wlasciwego sadu. W niniejszym wypadku sporne
uregulowanie nie pozwala zatem na zapewnienie skuteczno$ci kontroli sadowej ani poszanowania
prawa do obrony, zagwarantowanych w art. 47 i 48 karty oraz przez ogélne zasady prawa Unii.

ECLIL:EU:C:2019:383 13
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Co sie tyczy przewidzianego w uregulowaniu krajowym bedacym przedmiotem postepowania gtéwnego
wymogu, zgodnie z ktérym kazdy wniosek o uchylenie decyzji o zamknieciu zaktadu musi by¢ nalezycie
uzasadniony przez zainteresowana osobe, nalezy stwierdzi¢, ze wymodg ten jest nieproporcjonalny ze
wzgledu na to, ze uregulowanie to nie przewiduje przy tym obowiazku uzasadnienia takiej decyzji.

W tym wzgledzie zadanie od adresata decyzji administracyjnej, aby uzasadnil sw6j wniosek o uchylenie
tej decyzji, podczas gdy sama decyzja nie jest uzasadniona, narusza prawo tego adresata do skutecznego
srodka prawnego i prawo dostepu do sadu, a takze jego prawo do obrony.

Co sie tyczy przewidzianego w § 19a ust. 4 ustawy policyjnej ograniczenia powoddéw, ktére moga
uzasadnia¢ uchylenie przez organ administracyjny decyzji o zamknieciu zakladu handlowego, nalezy
przypomnieé, ze decyzja ta moze zosta¢ uchylona, w sytuacji gdy jej adresat przedstawi zezwolenie na
prowadzenie domu publicznego albo zapewni, ze prowadzenie domu publicznego nie zostanie
ponownie podjete po takim uchyleniu.

Przy zalozeniu, Ze ten przepis ustawy policyjnej znajduje zastosowanie do sporu rozstrzyganego
w postepowaniu gléwnym, co powinien zbada¢ sad odsylajacy, nie wydaje sie, by ograniczenie
wskazane w poprzednim punkcie bylo nieproporcjonalne w stosunku do celéw zamierzonych w tej
ustawie, jakimi sa zapobieganie popelnianiu przestepstw wobec oséb, ktére uprawiaja prostytucje, oraz
ochrona zdrowia publicznego.

W istocie, skoro, jak stwierdzono w pkt 73-75 niniejszego wyroku, mozliwo$¢ zamkniecia zakladu
handlowego ze skutkiem natychmiastowym z uwagi na fakt, ze wlasciwy organ podejrzewa, ze
w ramach tego zakladu jest prowadzona dzialalno$¢ w zakresie prostytucji bez wymaganego w tym celu
zezwolenia, jest uzasadniona tymi celami, ograniczenie przewidziane w § 19a ust. 4 ustawy policyjnej
nalezy uzna¢ za logiczng konsekwencje zakazu, przewidzianego w odnosnym uregulowaniu,
prowadzenia domu publicznego bez takiego zezwolenia.

Majac na uwadze calo$¢ powyzszych rozwazan, na przedlozone pytania nalezy odpowiedzieé, ze
art. 49 TFUE, art. 15 ust. 2 i art. 16, 47 i 52 karty oraz ogdélna zasade prawa do dobrej administracji
nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze w okoliczno$ciach takich jak te bedace przedmiotem sprawy
rozstrzyganej w postepowaniu gléwnym sprzeciwiaja si¢ one obowigzywaniu uregulowania krajowego,
ktére przewiduje, ze organ administracyjny moze podja¢ decyzje o zamknieciu ze skutkiem
natychmiastowym zakladu handlowego, z uwagi na to, ze organ ten podejrzewa, iz w zakladzie tym
jest prowadzona dzialalno$§¢ w zakresie prostytucji bez wymaganego tym uregulowaniem krajowym
zezwolenia w zakresie, w jakim po pierwsze, wspomniane uregulowanie nie wymaga, aby taka decyzja
byta uzasadniona, pod wzgledem faktycznym i prawnym, na pi$mie i przekazana jej adresatowi, a po
drugie, wymaga, aby wniosek o uchylenie tejze decyzji byl uzasadniony przez jej adresata.

W przedmiocie kosztéw

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwigzku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz koszty stron
w postepowaniu gtéwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunatl (szdsta izba) orzeka, co nastepuje:

Artykul 49 TFUE, art. 15 ust. 2 i art. 16, 47 i 52 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej oraz
ogolna zasade prawa do dobrej administracji nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze
w okolicznosciach takich jak te bedace przedmiotem sprawy rozstrzyganej w postepowaniu
gléwnym sprzeciwiaja sie one obowiazywaniu uregulowania krajowego, ktore przewiduje, ze
organ administracyjny moze podja¢ decyzje o zamknieciu ze skutkiem natychmiastowym zakladu
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handlowego, z uwagi na to, ze organ ten podejrzewa, iz w zakladzie tym jest prowadzona
dzialalno$¢ w zakresie prostytucji bez wymaganego tym uregulowaniem krajowym zezwolenia
w zakresie, w jakim po pierwsze, wspomniane uregulowanie nie wymaga, aby taka decyzja byla
uzasadniona, pod wzgledem faktycznym i prawnym, na pi$mie i przekazana jej adresatowi, a po
drugie, wymaga, aby wniosek o uchylenie tejze decyzji byl uzasadniony przez jej adresata.

Podpisy
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