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W Zbior Orzeczen

Sprawy polaczone C-724/18 i C-727/18
Cali Apartments SCI
i

HX
przeciwko
Procureur général pres la cour d’appel de Paris
i
Ville de Paris

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Cour de cassation (sad
kasacyjny, Francja)]

Wyrok Trybunalu (wielka izba) z dnia 22 wrze$nia 2020 r.

Odestanie prejudycjalne — Dyrektywa 2006/123/WE — Zakres stosowania — Wielokrotny,
krétkoterminowy wynajem umeblowanych lokali klientom zatrzymujacym sie¢ przejazdem, ktérzy
nie dokonuja w nich zameldowania — Uregulowanie krajowe przewidujace system uprzednich
zezwolenn w odniesieniu do pewnych okreslonych gmin, nakladajace na owe gminy obowiazek
ustanowienia warunkéw udzielania zezwolen przewidzianych w tym systemie — Artykut 4
ust. 6 — Pojecie ,systemu zezwolen” — Artykul 9 — Wzgledy uzasadniajace —
Niewystarczajgca podaz przystepnych cenowo mieszkan na wynajem dlugoterminowy —
Proporcjonalnos¢ — Artykul 10 — Wymogi dotyczace warunkéw udzielania zezwolen

1. Swoboda przedsiebiorczosci —  Swoboda Swiadczenia ustug -  Ustugi na rynku
wewnetrznym — Dyrektywa 2006/123 — Ustugi — Pojecie — Wielokrotny, krétkoterminowy
wynajem umeblowanych lokali klientom zatrzymujgacym sie przejazdem, ktorzy nie dokonujg
w nich zameldowania — Wilgczenie
(art. 57 TFUE; dyrektywa 2006/123 Parlamentu Europejskiego i Rady, motyw 33, art. 2
ust. 2, 3, art. 4 pkt 1)

(zob. pkt 33-36)

2. Swoboda przedsigbiorczosci -  Swoboda swiadczenia ustug -  Ustugi na rynku
wewnetrznym — Dyrektywa 2006/123 — Zakres stosowania — Uregulowanie dotyczgce
dziatalnosci polegajgcej na wielokrotnym, krétkoterminowym wynajmie umeblowanych lokali
klientom zatrzymujgcym si¢ przejazdem, ktorzy nie dokonujg w nich zameldowania -
Wigczenie —  Uregulowanie znajdujgce zastosowanie takze do podejmowania lub
prowadzenia niektorych rodzajow dziatalnosci wylgczonych z zakresu stosowania tejze
dyrektywy — Brak wptywu
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(dyrektywa 2006/123 Parlamentu Europejskiego i Rady, motywy 1, 7, 9, art. 1, art. 2, art. 4
pkt 1)

(zob. pkt 39-42, 44, 45; pkt 1 sentencji)

Swoboda przedsigbiorczosci -  Swoboda sSwiadczenia ustug -  Ustugi na rynku
wewnetrznym — Dyrektywa 2006/123 - Zakres stosowania — Uregulowanie dotyczace
dziatalnosci polegajacej na wielokrotnym, krétkoterminowym wynajmie umeblowanych lokali
klientom zatrzymujgcym sie przejazdem, ktdorzy nie dokonujg w nich zameldowania -
Uregulowanie skierowane tylko do oséb zajmujacych sie okreslonym rodzajem wynajmu —
Konsekwencje —  Uregulowanie nieobjete wylgczeniem dotyczgcym uzytkowania lub
zagospodarowania terenu oraz planowania przestrzennego w Srodowisku miejskim i wiejskim
w rozumieniu motywu 9 tejze dyrektywy

(dyrektywa 2006/123 Parlamentu Europejskiego i Rady, motyw 9, art. 2 ust. 1, art. 4 pkt 1)

(zob. pkt 40-44)

Swoboda przedsiebiorczosci — Ustugi na rynku wewnetrznym — Dyrektywa 2006/123 -
System zezwolenn — Pojecie — Uregulowanie krajowe ustanawiajace wymdg uzyskania
uprzedniego zezwolenia na prowadzenie niektorych rodzajow dziatalnosci polegajgcej na
wynajmie lokali mieszkalnych — Wigczenie

(dyrektywa 2006/123 Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 4 pkt 6, 7)

(zob. pkt 49, 51-53; pkt 2 sentenc;ji)

Swoboda przedsiebiorczosci — Ustugi na rynku wewnetrznym - Dyrektywa 2006/123 -
System zezwoleni — Warunki udzielenia zezwolenia — Ocena przez sqd krajowy warunkow
przewidzianych w art. 9 i 10 tejze dyrektywy

(dyrektywa 2006/123 Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 4 pkt 6, 9, 10)

(zob. pkt 57-59)

Swoboda przedsigbiorczosci — Ustugi na rynku wewnetrznym - Dyrektywa 2006/123 -
System zezwolenn — Przestrzeganie warunkow dotyczgcych niedyskryminacji, niezbednego
charakteru i proporcjonalnosci okreslonych w art. 9 — Uregulowanie krajowe wdrozone przez
organy lokalne, ustanawiajgce wymdog uzyskania uprzedniego zezwolenia na prowadzenie
niektérych rodzajow dziatalnosci polegajgcej na wynajmie lokali mieszkalnych — —
Uregulowanie majgce przeciwdziatac problemowi niedoboru mieszkan na wynajem
dtugoterminowy - Cel objety nadrzednym wzgledem interesu ogolnego -
Srodek proporcjonalny do zamierzonego celu

[dyrektywa 2006/123 Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 4 pkt 8, art. 9 ust. 1 lit. b), c)]

(zob. pkt 65-75; pkt 3 sentencji)

Swoboda przedsiebiorczosci — Ustugi na rynku wewnetrznym — Dyrektywa 2006/123 -
System zezwolenn  —  Warunki udzielenia zezwolenia okreslone w art. 10 -
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Uregulowanie krajowe ustanawiajgce wymdg uzyskania uprzedniego zezwolenia na
prowadzenie niektorych rodzajow dziatalnosci polegajacej na wynajmie lokali mieszkalnych —
Uregulowanie  dotyczgce — wynajmu  ,wielokrotnego,  krdtkoterminowego,  klientom
zatrzymujgcym  sie  przejazdem,  ktorzy nie  dokonujg  zameldowania” -
Uregulowanie przewidujgce uprawnienie do ustanowienia obowigzku rekompensaty w postaci
dodatkowego, jednoczesnego przeksztalcenia w mieszkania lokali o innym sposobie
uzytkowania — Dopuszczalnos¢ — Warunki — Ustalenie przez sqd krajowy

(dyrektywa 2006/123 Parlamentu Europejskiego i Rady, motywy 59, 60, art. 10 ust. 2, 7, art. 13
ust. 1)

(zob. pkt 79-108; pkt 4 sentencji)
Streszczenie

Uregulowanie krajowe, ktdore ustanawia wymag uzyskania zezwolenia na wielokrotny,
krétkoterminowy wynajem lokalu mieszkalnego klientom zatrzymujacym si¢ przejazdem,
niedokonujacym w nim zameldowania, jest zgodne z prawem Unii

Przeciwdzialanie problemowi niedoboru mieszkan na wynajem dlugoterminowy stanowi
nadrzedny wzglad interesu ogo6lnego, ktory uzasadnia takie uregulowanie

Cali Apartments i HX sa, kazde z osobna, wtascicielami jednopokojowego mieszkania w Paryzu.
Owe jednopokojowe mieszkania, ktérych wynajem zaoferowano na stronie internetowej, byly
wielokrotnie i bez uprzedniego zezwolenia organéw lokalnych krétkoterminowo wynajmowane
klientom zatrzymujacym si¢ przejazdem.

Sedzia tribunal de grande instance de Paris (sadu wielkiej instancji w Paryzu), orzekajacy
w przedmiocie $rodkéw tymczasowych, a nastepnie cour dappel de Paris (sad apelacyjny
w Paryzu), na podstawie code de la construction et de l'habitation (francuskiego kodeksu
budownictwa i mieszkalnictwa), orzekli wobec obu rzeczonych wtascicieli kare grzywny oraz
nakazali przywrdécenie mieszkalnego sposobu uzytkowania przedmiotowych nieruchomosci.
Kodeks ten przewiduje bowiem miedzy innymi, ze w gminach liczacych ponad 200 000 mieszkan-
c6w i w gminach znajdujacych sie w trzech departamentach sasiadujacych z Paryzem zmiana spo-
sobu uzytkowania lokali mieszkalnych jest uzalezniona od uzyskania uprzedniego zezwolenia oraz
ze wielokrotny, krétkoterminowy wynajem umeblowanego lokalu mieszkalnego klientom zatrzy-
mujacym sie przejazdem, ktdrzy nie dokonuja w nim zameldowania, stanowi taka zmiane sposobu
uzytkowania. Ow kodeks stanowi réwniez, ze wydanie owego zezwolenia przez mera gminy,
w ktdrej znajduje sie nieruchomo$é¢, moze zosta¢ uzaleznione od rekompensaty w postaci jednoc-
zesnego przeksztalcenia w mieszkania lokali o innym sposobie uzytkowania. Ponadto, zgodnie ze
wspomnianym kodeksem, uchwata rady gminy okresla warunki, na jakich wydawane sa zezwole-
nia i ustalane sa rekompensaty w danej dzielnicy lub, w stosownych przypadkach, w danym
okregu, w $wietle celéw zréznicowania spotecznego, zwlaszcza z uwzglednieniem charakterystyki
rynkéw lokali mieszkalnych i koniecznosci niepoglebiania problemu niedoboru mieszkan.

W ramach skarg kasacyjnych wniesionych przez obu rzeczonych wilascicieli od wyrokéow
wydanych przez cour d’appel de Paris (sad apelacyjny w Paryzu) Cour de cassation (sad
kasacyjny) zwrdcil sie do Trybunatu z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
w przedmiocie zgodnosci rozpatrywanego uregulowania krajowego z dyrektywa 2006/123
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dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym*.

W wyroku z dnia 22 wrzesnia 2020 r. Trybunal w skladzie wielkiej izby orzekl, w pierwszej
kolejnosci, ze dyrektywa 2006/123 ma zastosowanie do uregulowania panstwa czlonkowskiego
dotyczacego dzialalnosci polegajacej na wielokrotnym, krétkoterminowym, odplatnym wynajmie
umeblowanych lokali mieszkalnych klientom zatrzymujacym sie przejazdem, ktérzy nie dokonuja
w nich zameldowania, wykonywanej zawodowo lub niezawodowo. W tym wzgledzie Trybunal
podkreslil, ze taka dziatalno$¢ wchodzi w zakres pojecia ,uslugi” w rozumieniu art. 4 pkt 1
dyrektywy 2006/123 i nie jest ponadto objeta zadnym z rodzajow dziatalnosci wylaczonych
z zakresu stosowania tej dyrektywy na podstawie jej art. 2 ust. 2. Uznal on ponadto, Ze
rozpatrywane uregulowanie nie jest wylaczone z zakresu stosowania dyrektywy 2006/123 na tej
podstawie, ze miatoby ono by¢ uregulowaniem ogélnym, majacym zastosowanie kazdorazowo do
kazdej osoby w zakresie uzytkowania lub zagospodarowania terenu, a w szczegdlnosci planowania
przestrzennego w $rodowisku miejskim. Jakkolwiek bowiem celem owego uregulowania jest
zapewnienie  wystarczajacej podazy przystepnych cenowo mieszkan na  wynajem
dlugoterminowy, to jednak jest ono skierowane tylko do tych oséb, ktére zajmuja sie okreslonym
rodzajem wynajmu.

W drugiej kolejnosci Trybunal orzekl, ze uregulowanie krajowe, ktdére ustanawia wymog
uzyskania uprzedniego zezwolenia na prowadzenie niektérych rodzajow dziatalnosci polegajacej
na wynajmie lokali mieszkalnych, wchodzi w zakres pojecia ,systemu zezwolen”” w rozumieniu
art. 4 pkt 6 dyrektywy 2006/123, nie za$ pojecia ,wymogu” w rozumieniu pkt 7 tego artykulu.
»System zezwolen” rézni si¢ bowiem od ,wymogu” tym, ze wiaze sie on z koniecznoscia podjecia
przez uslugodawce stosownych krokéw oraz wydania przez wlasciwe organy formalnej decyzji,
w drodze ktoérej zezwalaja one na dziatalno$¢ owego ustugodawcy, jak ma to miejsce w przypadku
rozpatrywanego uregulowania.

W trzeciej kolejnosci Trybunal wskazal, ze ,system zezwolen”, taki jak ten ustanowiony
w rozpatrywanym uregulowaniu, musi by¢ zgodny z wymogami zawartymi w sekcji 1 rozdzialu
IIT dyrektywy 2006/123, a w szczegdlnosci z art. 9 ust. 1 i art. 10 ust. 2 tej dyrektywy, co wymaga
zbadania w pierwszym rzedzie tego, czy samo ustanowienie takiego systemu jest uzasadnione
w S$wietle art. 9 wspomnianej dyrektywy, a nastepnie kryteribw udzielania zezwolen
przewidzianych w tym systemie w §wietle art. 10 tejze dyrektywy.

Co sie tyczy warunkoéw okreslonych w art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/123 — zwtaszcza tych, zgodnie
z ktérymi system zezwolenn musi by¢ uzasadniony nadrzednym wzgledem interesu ogdlnego,
a celu tego systemu nie mozna osiaggna¢ za pomoca mniej restrykcyjnych srodkéw (kryterium
proporcjonalnosci) — Trybunal zauwazyt z jednej strony, ze celem rozpatrywanego uregulowania
jest ustanowienie mechanizmu przeciwdziatania problemowi niedoboru mieszkan na wynajem
dlugoterminowy, by zaradzi¢ pogarszaniu si¢ warunkéw dostepu do mieszkan i wzmaganiu si¢
napiecia na rynkach nieruchomosci, co stanowi nadrzedny wzglad interesu ogélnego. Z drugiej
strony Trybunal stwierdzil, ze rozpatrywane uregulowanie krajowe jest proporcjonalne do
zamierzonego celu. Jest ono bowiem przedmiotowo ograniczone do okreslonej dziatalnosci
polegajacej na wynajmie, wylacza ze swego zakresu stosowania lokale stanowiace gtéwne miejsce
zamieszkania wynajmujacego, a system zezwolen, jaki ustanawia, ma zawezZony zakres
geograficzny. Ponadto zamierzonego celu nie mozna osiagna¢ za pomocg mniej restrykcyjnych
srodkéw, w szczego6lnosci z uwagi na to, iz kontrola nastepcza, na przyklad poprzez zastosowanie

1

Dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym
(Dz.U. 2006, L 376, s. 36).
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systemu zgloszenia uzupelnionego o sankcje, nie umozliwitaby natychmiastowego i skutecznego
zahamowania szybko postepujacego procesu przeksztalcen, ktéry wywoluje niedobdér mieszkan
na wynajem dlugoterminowy.

Jesli chodzi o wymogi, ktére zgodnie z art. 10 ust. 2 dyrektywy 2006/123 znajduja zastosowanie do
przewidzianych w rozpatrywanym uregulowaniu kryteriéw udzielenia zezwolen, Trybunal, po
pierwsze, zauwazyl w odniesieniu do wymogu, by kryteria udzielenia zezwolenr byly uzasadnione
nadrzednym wzgledem interesu ogdlnego, ze nalezy je co do zasady uznac¢ za uzasadnione takim
wzgledem z uwagi na to, ze reguluja one zasady okreslania na szczeblu lokalnym warunkéw
udzielania zezwolen przewidzianych w przyjetym na szczeblu krajowym systemie, ktéry sam jest
uzasadniony tymze wzgledem.

Co si¢ tyczy, po drugie, wymogu, by wspomniane kryteria byly proporcjonalne, Trybunat
zauwazyl, ze rozpatrywane uregulowanie krajowe przewiduje uprawnienie do uzaleznienia
udzielenia zadanego zezwolenia od spelnienia obowiazku rekompensaty w postaci jednoczesnego
przeksztalcenia w mieszkania lokali o innym sposobie uzytkowania, ktérego wymiar okreslaja rady
przedmiotowych gmin w $wietle celu zwiazanego z zapewnieniem zréznicowania spotecznego
oraz z uwzglednieniem, w szczegélnosci, charakterystyki rynkéw lokali mieszkalnych
i koniecznosci niepoglebiania problemu niedoboru mieszkan. O ile uprawnienie to zasadniczo
jest instrumentem odpowiednim do osiagniecia owych celéw, poniewaz pozostawia organom
lokalnym wybér miedzy rzeczywistym ustanowieniem obowiazku rekompensaty a jego
nieustanawianiem, a takze umozliwia im okreslenie w stosownym przypadku jego wymiaru, o tyle
do sadu krajowego nalezy zbadanie w pierwszym rzedzie tego, czy uprawnienie to rzeczywiscie
przyczynia sie do rozwiazania problemu niedoboru mieszkann na wynajem dlugoterminowy,
stwierdzonego na terytorium owych gmin. Nastepnie, sad krajowy powinien upewnic sie, czy
uprawnienie to jest dostosowane do sytuacji lokalnego rynku wynajmu, a takze czy jest ono
zgodne z prowadzeniem rozpatrywanej dzialalnosci polegajacej na wynajmie. W tym celu sad
krajowy powinien wzig¢ pod uwage zwykle wystepujaca ponadprzecietng rentownos$¢ tej
dziatalnosci w stosunku do wynajmu lokali wykorzystywanych jako state miejsce zamieszkania,
a takze praktyczne uwarunkowania umozliwiajace spelnienie obowiazku rekompensaty w danej
miejscowo$ci, upewniajac sie, ze obowigzek ten mozna spelni¢ w drodze réznorodnych
mechanizméw rekompensaty, ktére odpowiadaja racjonalnym, przejrzystym i tatwo dostepnym
warunkom rynkowym.

Po trzecie, jesli chodzi o wymogi jasnosci, jednoznacznosci i obiektywnosci, okolicznos¢, ze
rozpatrywane uregulowanie nie definiuje pojecia ,wielokrotnego, krétkoterminowego wynajmu
umeblowanego lokalu mieszkalnego klientom zatrzymujacym si¢ przejazdem, ktérzy nie dokonuja
w nim zameldowania”, w szczegé6lnos$ci poprzez okreslenie progéw liczbowych, nie stanowi sama
w sobie elementu pozwalajacego wykaza¢ naruszenie tychze wymogéw, o ile odno$ne organy
lokalne okresla tre$¢ tego pojecia w sposéb jasny, jednoznaczny i obiektywny. Podobnie
okoliczno$¢, ze ustawodawca krajowy ogranicza sie do uregulowania zasad okreslania przez
organ lokalny warunkéw udzielania przewidzianych w systemie zezwolen poprzez odestanie do
celéw, ktére organ ten powinien uwzgledni¢, nie moze co do zasady prowadzi¢ do uznania, ze
owe warunki udzielania zezwolenn sa niewystarczajaco jasne i obiektywne, zwlaszcza jesli
rozpatrywane uregulowanie krajowe nie tylko okresla zamierzenia, jakie odno$ne organy lokalne
powinny realizowa¢, lecz réwniez wskazuje obiektywne elementy, na podstawie ktérych organy
te powinny okresli¢ rzeczone warunki udzielenia zezwolen.
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Co sie tyczy, po czwarte, wymogéw uprzedniego podania do publicznej wiadomosci,
przejrzystosci i fatwej dostepnosci warunkéw udzielania zezwolen, Trybunal podkreslit, ze do
spelnienia tych wymogdéw wystarcza, by kazdy wlasciciel, ktéry zamierza wynajmowac
umeblowany lokal mieszkalny klientom zatrzymujacym si¢ przejazdem, niedokonujagcym w nim
zameldowania, byl w stanie w pelni zapozna¢ sie z warunkami udzielania zezwolen
i ewentualnym obowigzkiem rekompensaty, okreslonymi przez odnosne organy lokalne, zanim
podejmie rozpatrywana dzialalnos$¢ polegajaca na wynajmie, co jest mozliwe poprzez wywieszenie
w merostwie i opublikowanie na stronie internetowej gminy protokoléw posiedzen rady gminy.
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