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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (sjitte avdelningen)

den 8 maj 2019*

"Begdran om forhandsavgorande — Artikel 49 FEUF — Artikel 15.2 och artikel 16 i stadgan om de
grundlaggande réttigheterna — Etableringsfrihet och frihet att tillhandahalla tjénster — Inskrdnkning —
Beslut att omedelbart stinga en verksamhet — Avsaknad av motivering — Tvingande skal av
allménintresse — Brottsprevention avseende brott som begas mot personer som &gnar sig at
prostitution — Skydd for folkhédlsan — Huruvida inskrdnkningen av etableringsfriheten ar
proportionerlig — Artiklarna 47 och 48 i stadgan om de grundldggande réttigheterna —
Effektiv domstolsprovning — Ratten till forsvar — Den allménna principen om ritt till god forvaltning”

I mal C-230/18,
angdende en begiran om forhandsavgérande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av
Landesverwaltungsgericht Tirol (Regionala forvaltningsdomstolen i Tyrolen, Osterrike) genom beslut
av den 27 mars 2018, som inkom till domstolen den 30 mars 2018, i malet
PI
mot
Landespolizeidirektion Tirol,
meddelar
DOMSTOLEN (sjatte avdelningen)
sammansatt av avdelningsordforanden C. Toader samt domarna A. Rosas och M. Safjan (referent),
generaladvokat: Y. Bot
justitiesekreterare: A. Calot Escobar,
efter det skriftliga forfarandet,
med beaktande av de yttranden som avgetts av:
— PI, genom A. Zelinka, Rechtsanwalt,
— Landespolizeidirektion Tirol, genom C. Schmalzl, i egenskap av ombud,

— Osterrikes regering, genom G. Hesse, i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom H. Kramer och L. Malferrari, bada i egenskap av ombud,

* Rattegangssprak: tyska.
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med hénsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgora malet utan forslag till
avgorande,

foljande

Dom

Begidran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 15.2 samt artiklarna 41, 47 och 52 i
Europeiska unionens stadga om de grundlaggande réttigheterna (nedan kallad stadgan).

Begiran har framstillts i ett mal mellan PI och Landespolizeidirektion Tirol (Tyrolens regionala

polismyndighet, Osterrike) (nedan kallad regionala polismyndigheten) angdende lagenligheten av att
stdnga en affdrslokal dér PI bedriver verksamhet.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt

Stadgan
Artikel 15 i stadgan har rubriken "Fritt yrkesval och ritt att arbeta”, och dér anges foljande:
”1. Var och en har ritt att arbeta och utova ett fritt valt eller accepterat yrke.

2. Varje unionsmedborgare har ritt att soka arbete, arbeta, etablera sig samt tillhandahélla tjanster i
varje medlemsstat.

»”

I forklaringarna avseende stadgan (EUT C 303, 2007, s. 17) preciseras, betriffande artikel 15.2, att i
denna bestimmelse aterges de tre friheter som garanteras i artiklarna 26, 45, 49 och 56 FEUF,
namligen fri rorlighet for arbetstagare, etableringsfrihet samt friheten att tillhandahalla tjanster.

Artikel 16 i stadgan har rubriken "Naringsfrihet”, och dar anges foljande:

"Naéringsfriheten ska erkdnnas i enlighet med unionsratten samt nationell lagstiftning och praxis.”

I forklaringarna avseende stadgan preciseras, betriffande artikel 16, att den bestimmelsen grundas pa
domstolens praxis, déar friheten att utdéva en ekonomisk eller kommersiell verksamhet och
avtalsfriheten erkénns, samt pa artikel 119.1 och 119.3 FEUF, dér fri konkurrens erkénns.

Artikel 35 i stadgan har rubriken "Hilsoskydd”, och dér anges foljande:

"Var och en har ritt till tillgang till forebyggande halsovard och till medicinsk vérd pa de villkor som
faststalls i nationell lagstiftning och praxis. ...”

Artikel 41 i stadgan har rubriken "Rétt till god forvaltning”, och dar anges foljande:

”1. Var och en har ritt att fa sina angeldgenheter behandlade opartiskt, rattvist och inom skilig tid av
unionens institutioner och organ.
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2. Denna rittighet innebar bland annat att

a) var och en har rétt att bli hord innan en enskild atgdard som skulle beréra honom eller henne
negativt vidtas mot honom eller henne,

b) var och en ska ha tillgang till de akter som berér honom eller henne, med foérbehall for berittigade
intressen vad avser sekretess, tystnadsplikt och affirshemlighet,

¢) forvaltningen ar skyldig att motivera sina beslut.

Artikel 47 i stadgan har rubriken "Rétt till ett effektivt rattsmedel och till en opartisk domstol”, och déar
anges foljande:

"Var och en vars unionsrittsligt garanterade fri- och réttigheter har krénkts har rétt till ett effektivt
rattsmedel infor en domstol, med beaktande av de villkor som foreskrivs i denna artikel.

Var och en har ritt att inom skalig tid fa sin sak provad i en réttvis och offentlig rattegang och infor en
oavhingig och opartisk domstol som har inrittats enligt lag. Var och en ska ha mojlighet att erhalla
radgivning, lata sig forsvaras och foretradas.

»”

Artikel 48 i stadgan har rubriken "Presumtion for oskuld och ritten till forsvar”, och dar foreskrivs
foljande i punkt 2:

"Var och en som har blivit anklagad for en lagovertrddelse ska garanteras respekt for rétten till forsvar.”
Artikel 51 i stadgan har rubriken "Tillimpningsomrade”, och dér foreskrivs foljande i punkt 1:

"Bestimmelserna i denna stadga riktar sig, med beaktande av subsidiaritetsprincipen, till unionens
institutioner, organ och byrder samt till medlemsstaterna endast nér dessa tillimpar unionsrétten. ...”

Artikel 52 i stadgan har rubriken "Réttigheternas och principernas riackvidd och tolkning”, och dér
anges foljande:

”1. Varje begransning i utdvandet av de rittigheter och friheter som erkdnns i denna stadga ska vara
foreskriven i lag och forenlig med det visentliga innehallet i dessa rattigheter och friheter.
Begransningar far, med beaktande av proportionalitetsprincipen, endast goras om de ér nodvandiga
och faktiskt svarar mot mal av allmdnt samhaillsintresse som erkdnns av unionen eller behovet av
skydd for andra méanniskors réttigheter och friheter.

2. De rittigheter som erkédnns i denna stadga for vilka bestimmelser aterfinns i fordragen ska utovas
pé de villkor och inom de granser som faststalls i dessa.

7. De forklaringar som utarbetats for att ge vidgledning vid tolkningen av denna stadga ska
vederborligen beaktas av unionens och medlemsstaternas domstolar.”
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Direktiv 2006/123/EG

Artikel 4 i Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjanster
pé den inre marknaden (EUT L 376, 2006, s. 36) har rubriken "Definitioner”, och dér anges foljande:

"I detta direktiv anvinds foljande definitioner:

5) etablering: tjansteleverantorens faktiska utévande av en ekonomisk verksamhet enligt artikel 43
[EG] under en obegrédnsad tid och genom en stabil infrastruktur varifran néringsverksamhet for att
tillhandahalla tjanster faktiskt bedrivs.

6) tillstandsforfarande: forfarande som innebar att en tjansteleverantor eller tjanstemottagare maste

vdnda sig till en behorig myndighet for att erhalla ett formellt eller ett indirekt beslut om att fa
tilltrade till eller utéva en tjansteverksamhet.

Kapitel III i direktiv 2006/123 har rubriken “Etableringsfrihet for tjansteleverantorer”. Avsnitt 1 i det
kapitlet har rubriken "Tillstand”, och dar ingar artiklarna 9-13.

Artikel 9 i direktiv 2006/123 har rubriken "Tillstandsforfaranden”, och dér anges foljande i punkt 1:

"Medlemsstaterna far endast kréva tillstand for tilltrdde till och utévande av tjansteverksamhet om
foljande villkor &ar uppfyllda:

a) Tillstandsforfarandet diskriminerar inte tjédnsteleverantoren i fraga.
b) Behovet av ett tillstandsforfarande dr motiverat av tvingande hiansyn till allménintresset.

¢) Det efterstravade malet kan inte uppnas med en mindre begridnsande atgird, i synnerhet darfor att
en efterhandskontroll skulle ske for sent for att fa nagon reell verkan.”

Artikel 10 i direktiv 2006/123 har rubriken “Tillstdndsforfaranden”, och dar foreskrivs foljande i
punkt 1:

"Tillstandsforfaranden skall grundas pa kriterier som hindrar de behoriga myndigheterna fran att gora
en godtycklig bedomning.”

Avsnitt 2 i kapitel III i direktiv 2006/123 har rubriken "Otilldtna krav eller krav som ska utvérderas”,
och dar ingar artiklarna 14 och 15.

Den osterrikiska lagstiftningen

14 § Tiroler Landes-Polizeigesetz (delstaten Tyrolens polislag, LGBL nr 60/1976) av den 6 juli 1976, i
dess senast dndrade lydelse (LGBIL. nr 56/2017) (nedan kallad polislagen), har rubriken "Férbud”, och
dar foreskrivs foljande:

"Det dr forbjudet att

a) yrkesmadssigt samtycka till att sexuella handlingar utfors pa den egna kroppen eller erbjuda sexuella
tjidnster mot erséttning (prostitution), med undantag for tillatna bordeller (15 §),
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15 § i polislagen har rubriken "Tillstand till bordellverksamhet”, och dar foreskrivs f6ljande i punkt 1:

"En bordell dr en verksamhet ddr det bedrivs prostitution. En bordell far endast drivas om tillstand har
beviljats (tillstand till bordellverksamhet).”

19 § i polislagen har rubriken "Straffbestaimmelse”, och dar foreskrivs foljande i punkt 2:

"Den som driver en bordell utan tillstand enligt 15 § gor sig skyldig till en administrativ forseelse som
kan beivras med boter pa upp till 36 000euro. Om boéterna inte erliggs kan de omvandlas till
fangelsestraff pa upp till fyra veckor.”

19a § i polislagen har rubriken "Overvakning och stingning av en bordell”, och dir foreskrivs foljande:

”1. Om det pa grundval av konkreta omstindigheter foreligger skalig misstanke om en administrativ
forseelse enligt 19 § punkt 1 eller 19 § punkt 2, har myndigheter och organ inom den offentliga
ordningsmakten rétt att ... gd in i byggnader och lokaler som forefaller anvidndas for olaglig
prostitutionsverksamhet. De som édger eller hyr byggnaderna eller lokalerna ar skyldiga att tala sadant
intrang i deras byggnader eller lokaler. Utdvande av direkt tvang ér tillatet.

3. Om det pa grundval av konkreta omsténdigheter foreligger skalig misstanke om en administrativ
forseelse enligt 19 § punkt 2 och det kan antas att den olagliga driften av en bordell kommer att
fortsdtta far den behoriga myndigheten omedelbart vidta nddvindiga atgérder for att fa
bordellverksamheten att upphora, sarskilt genom att pa plats fatta beslut om att bordellen ska stingas.

4. Pa begiran av den tidigare verksamhetsinnehavaren eller dgaren av lokalerna som har anviants som
bordell ska den behoriga myndigheten fatta beslut om att upphéva de atgarder som har vidtagits enligt
19a § punkt 3, om sokanden

a) kan visa upp ett tillstdnd till bordellverksamhet eller

b) kan garantera att bordelldriften inte kommer att aterupptas efter upphévandet av de atgdrder som
avses i punkt 3.”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

PI, som ér bulgarisk medborgare, erbjod massage, i enlighet med det yrkestillstind som utférdats till
henne den 9 februari 2011 av Stadtmagistrat Innsbruck (Innsbrucks kommunférvaltning, Osterrike).
PI drev en massagesalong i Innsbruck.

Den 12 december 2017 genomfoérde tva poliser fran Landespolizeidirektion Tirol (Regionala
polismyndigheten i Tyrolen, Osterrike) en kontroll i PLis massagesalong. Poliserna var évertygade om
att det i massagesalongen erbjods sexuella tjanster till kunderna, ndrmare bestimt nakenmassage och
erotisk massage, och beslutade déarfor att samma dag omkring kl. 20.30 stinga salongen pa grund av
en misstanke om brott mot 19 § 2 i polislagen (nedan kallat beslutet av den 12 december 2017). Som
en foljd av detta beslut forseglade polisen massagesalongen.

PI informerades muntligen om beslutet omedelbart fore stingningen av salongen. Hon fick ingen

bekriftelse om stingningen och inte heller ndgon handling i vilken det angavs vilka skil som lag till
grund for beslutet.
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Den 13 december 2017 anlitade PI en advokat for att ta tillvara sina intressen. Denne forsokte de
foljande dagarna upprepade ganger att fa tillgang till polisens akt i drendet. Advokatens ansokan om
tillgang till akten avslogs dock med motiveringen att det betrdffande sadana administrativa atgarder
som de som PI var foremal for inte var tillatet att ge tillgang till akten, med hénsyn till att det inte
hade inletts nagot straffréttsligt forfarande mot henne.

Den 14 december 2017 begirde PI att beslutet av den 12 december 2017 skulle upphivas. Denna
begiran bifolls den 29 december 2017 av den regionala polismyndigheten i Tyrolen. Beslutet fran nyss
nidmnda myndighet inneholl inte ndgon motivering angdende stingningen av massagesalongen. Inte
heller angavs skélen till att beslutet av den 12 december 2017 hade upphavts.

Den 18 december 2017 véckte PI talan vid den hénskjutande domstolen, Landesverwaltungsgericht
Tirol (Tyrolens regionala forvaltningsdomstol, Osterrike) och yrkade att den skulle faststilla att
stangningen av hennes massagesalong var rttsstridig.

Polismyndigheten i Tyrolen underlét att till denna domstol inkomma med relevanta handlingar och
uppgifter angaende sakomstdndigheterna i malet och den hdnskjutande domstolen faststéllde dérfor
sjalv dessa omstidndigheter.

Den hénskjutande domstolen har i begéran om forhandsavgorande anfort bland annat foljande. Det
foljer av den nationella lagstiftningen att ett beslut om att stinga en verksamhet, sisom PLs
massagesalong, giller omedelbart. Syftet med denna lagstiftning &r att bekdmpa olaglig prostitution
och det ar darfor nodvindigt att de behoriga myndigheterna kan vidta atgarder med stod av sina
foreldggande- och tvangsbefogenheter.

Ett sadant beslut kan upphédvas pa begiran av den berdrda personen, antingen av den myndighet som
har fattat det, i detta fall polismyndigheten i Tyrolen, med framtida verkan, eller av en domstol, i detta
fall den hédnskjutande domstolen, som kan prova beslutets lagenlighet.

I motsats till andra nationella forfaranden dér det &r fraga om myndigheternas utdvande av sina
foreldggande- och tviangsbefogenheter, krivs det emellertid enligt den lagstiftning som reglerar det i
det nationella malet aktuella forfarandet inte att myndigheterna, efter det att de har utdvat ndmnda
befogenheter, motiverar sitt beslut skriftligen. Skyldigheten att skriftligen motivera ett beslut som har
fattats med stod av dessa befogenheter har till syfte att tvinga den berérda myndigheten att aterigen
kontrollera huruvida dess ingripande var lagenligt.

Om det inte finns nagon skriftlig handling dar skilen for det beslut som fattats av den behoriga
myndigheten i samband med ett férfarande som det som é&r aktuellt i det nationella malet anges, har
den som beslutet riktar sig till inte ndgon mojlighet att ta del av handlingarna i drendet eller att fa
kdnnedom om vilka bevis som samlats in av myndigheten och inte heller att yttra sig angaende detta.
Den som beslutet riktar sig till kan endast indirekt, genom att vicka talan mot de atgdrder som
vidtagits av myndigheten, fa kdnnedom om skilen till att myndigheten misstinkte att en olaglig
handling hade begatts.

Dessutom finns det inte tillrackliga mojligheter att angripa det berérda beslutet.
Enligt 19a § punkt 4 i polislagen kan det namligen endast bli aktuellt for den behoriga myndigheten att
upphéva ett beslut om stingning av en verksamhet i tva fall. Det forsta fallet &r att den som beslutet

riktar sig till kan forete ett tillstand till bordellverksamhet och det andra fallet ar att vederbérande kan
garantera att driften av bordellen inte kommer att aterupptas efter det att beslutet har upphévts.
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Nar det giller beslutet av den 12 december 2017 har den hénskjutande domstolen emellertid angett att
den inte har rdtt att prova huruvida de sakomstidndigheter som lag till grund foér det beslutet ar
korrekta, eftersom den inte dr behorig att bedoma huruvida en polisman i det aktuella fallet hade fog
for att misstdnka att det var fraga om en olaglig verksamhet.

Det dr mot denna bakgrund som Landesverwaltungsgericht Tirol (Regionala forvaltningsdomstolen i
Tyrolen) har beslutat att vilandeforklara malet och att stélla foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Ska artikel 15.2 i [stadgan] tolkas pa sa sitt att den utgor hinder for en nationell bestimmelse —
sasom 19[a] § punkt 3 i [polislagen] — som tillaiter att myndighetsorgan dven utan foregidende
beslut av myndighet vidtar atgérder med stod av foreldggande- och tvangsbefogenheter, sasom att
pa plats stinga en verksamhet, varvid atgdrderna inte ar av rent tillfillig karaktér?

2) Ska artikel 47 i [stadgan], eventuellt jamford med artiklarna 41 och 52 i stadgan, mot bakgrund av
principen om parternas likstilldhet i processen och ratten till ett effektivt rattsmedel, tolkas pa sa
sitt att den utgor hinder for nationella bestimmelser — sasom 19[a] § punkterna 3 och 4 i
[polislagen] — som foreskriver att konkreta atgirder far vidtas med stod av foreldggande- och
tvingsbefogenheter, sasom att stinga en verksamhet, utan att dokumentera dessa atgiarder och
utan att lamna négon bekriftelse till den berérda personen?

3) Ska artikel 47 i [stadgan], eventuellt jaimford med artiklarna 41 och 52 i stadgan, mot bakgrund av
principen om parternas likstdlldhet i processen, tolkas pa sa sdtt att den utgor hinder for nationella
bestimmelser — sasom 19[a] § punkterna 3 och 4 i [polislagen] — som foreskriver att det for att
upphéva konkreta atgdrder som utan foregaende beslut av myndighet vidtagits med stod av
foreldggande- och tvangsbefogenheter, sasom stdngning av en verksamhet, krivs att den person
som berors av den konkreta atgdrden ger in en motiverad begdran om att stingningen ska
upphévas?

4) Ska artikel 47 i [stadgan], jamford med artikel 52 i stadgan, mot bakgrund av rétten till ett effektivt
rattsmedel, tolkas pa si sitt att den utgor hinder for en nationell bestimmelse — sasom 19[a] §
punkt 4 i [polislagen] — som innebér att en konkret tvangsatgird i form av stingning av en
verksamhet endast kan begiras upphdvd om vissa villkor ar uppfyllda?”

Provning av tolkningsfragorna

Upptagande till provning

Den osterrikiska regeringen har i sitt skriftliga yttrande gjort gillande att den fjarde fragan inte till
nagon del kan tas upp till prévning samt att vissa delar av den andra och den tredje fragan inte kan
tas upp till provning, eftersom dessa fragor avser 19a § punkt 4 i polislagen, dar det foreskrivs en
mojlighet for en myndighet att upphéva de aktuella atgarderna.

Polismyndigheten i Tyrolen upphédvde ndmligen stingningen av Pl:s massagesalong och beslutade att
forseglingen av salongen skulle avldgsnas. Vid sadana forhallanden anser den 0Osterrikiska regeringen att
19a § punkt 4 i polislagen inte lingre ar tillimplig i det nationella maélet, vilket inte giller en
forvaltningsrattslig prévning, utan en domstolsprovning, av de aktuella atgarderna.

I det avseendet papekar domstolen att det framgar av handlingarna i malet att det nationella maélet
giller provning av lagenligheten av beslutet av den 12 december 2017 om att stinga PI:s
massagesalong. Talan mot det beslutet vicktes ndmligen innan det upphdvdes av polismyndigheten i
Tyrolen, vilket skedde den 29 december 2017.

ECLIL:EU:C:2019:383 7
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Domstolen erinrar dven om att det foljer av fast réttspraxis att nationella domstolars fragor om
tolkningen av unionsrétten, vilka stélls mot bakgrund av den beskrivning av omstdandigheterna i malet
och tillamplig lagstiftning som den nationella domstolen har lamnat pé eget ansvar, och vilka det inte
ankommer pd EU-domstolen att prova riktigheten av, presumeras vara relevanta. En begéran fran en
nationell domstol kan bara avvisas da det dr uppenbart att den begirda tolkningen av unionsritten
inte har nagot samband med de verkliga omstédndigheterna eller saken i det nationella malet eller da
fragorna ar hypotetiska eller EU-domstolen inte har tillgang till sddana uppgifter om de faktiska eller
rattsliga omstidndigheterna som ar nodvéindiga for att kunna ge ett anvéndbart svar pa de fragor som
stallts till den samt for att kunna forstd skélen till att den nationella domstolen anser att den behéver
ha svar pa dessa fragor for att kunna avgora malet (dom av den 14 februari 2019, Milivojevi¢,
C-630/17, EU:C:2019:123, punkt 48 och dér angiven réttspraxis).

Vad giller det nu aktuella maélet kan det konstateras att den héanskjutande domstolen ar bést lampad
att — mot bakgrund av nationell ritt — bedoma huruvida PI har ett intresse av att fa saken provad.
Domstolen finner dérfor att den andra, den tredje och den fjéarde fragan kan tas upp till provning.

Inledande synpunkter

Domstolen pépekar inledningsvis att enligt det forfarande for samarbete mellan nationella domstolar
och EU-domstolen som inforts genom artikel 267 FEUF ankommer det pa EU-domstolen att ge den
nationella domstolen ett anvindbart svar, som gor det mojligt for den domstolen att avgora det mal
som den ska prova. I detta syfte kan EU-domstolen behdva omformulera de fragor som hanskjutits.
EU-domstolen har namligen till uppgift att tolka alla bestimmelser i unionsritten som de nationella
domstolarna behover for att avgéra de mal som ér anhdngiga vid dem, dven om dessa bestimmelser
inte anges uttryckligen i de fragor som dessa domstolar har stillt (dom av den 19 december 2018,
AREX CZ, C-414/17, EU:C:2018:1027, punkt 34 och dér angiven réttspraxis).

Vad giller det nu aktuella malet kan det konstateras att den hédnskjutande domstolen visserligen
formellt sett har begransat sina fragor till att avse tolkningen av artikel 15.2 samt artiklarna 41, 47
och 52 i stadgan. Den omsténdigheten utgor dock inte hinder for att EU-domstolen tillhandahaller
den hinskjutande domstolen alla uppgifter om unionsrittens tolkning som kan vara anvéndbara vid
avgorandet av det nationella malet, oberoende av om det har hénvisats dartill i fragorna eller inte. Det
ankommer i det avseendet pa EU-domstolen att utifran samtliga uppgifter som den nationella
domstolen har lamnat, och i synnerhet utifrdn skélen i begidran om forhandsavgérande, avgora vilka
delar av unionsritten som behover tolkas med hidnsyn till saken i malet (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 19 december 2018, AREX CZ, C-414/17, EU:C:2018:1027, punkt 35 och dar
angiven rattspraxis).

Det framgar av handlingarna i malet att PI, som #r bulgarisk medborgare, i Osterrike utévar
verksamhet som egenforetagare, som bestar i att driva en massagesalong.

For att den hanskjutande domstolen ska kunna avgora det mal som &r anhédngigt vid den vill den fa
klarhet i huruvida unionsriatten utgér hinder for en nationell lagstiftning som foreskriver att en
verksamhet, som den som é&r aktuell i det nationella malet, kan stingas med omedelbar verkan genom
ett beslut fran en nationell myndighet pa grund av att myndigheten misstinker att det inom ndmnda
verksamhet bedrivs prostitution utan erforderligt tillstdand, varvid dock den person som driver
verksamheten inte garanteras vissa processuella réttigheter.

I det avseendet ska det inledningsvis papekas att den verksamhet som beskrivs i punkt 44 ovan utgor
en tjanst i den mening som avses i artikel 57 FEUF, eftersom den bedrivs inom en medlemsstats
territorium av en medborgare i en annan medlemsstat. Drift av en massagesalong pd en annan
medlemsstats territorium omfattas dessutom av tillimpningsomradet for etableringsfriheten och
friheten att tillhandahalla tjanster enligt artiklarna 49 och féljande artiklar FEUF.
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Om det antas att PI:s verksamhet &ven omfattar drift av en verksamhet dédr det erbjuds
prostitutionstjénster, ska det erinras om att prostitution utgor ett tillhandahallande av tjénster mot
ersittning (dom av den 20 november 2001, Jany m.fl, C-268/99, EU:C:2001:616, punkt 49) och att
verksamhet som bestar i att driva en bordell i sin tur omfattas av etableringsfriheten, i den mening
som avses i artikel 49 FEUF, och av artiklarna 9-15 i direktiv 2006/123, nir verksamheten utovas av
tjiansteleverantoren under en obegrinsad tid och genom en stabil infrastruktur (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 1 oktober 2015, Trijber och Harmsen, C-340/14 och C-341/14,
EU:C:2015:641, punkterna 67-77).

Harav foljer att i den man det i forevarande fall forhaller sig sa, att PI:s verksamhet utovas under en
obegransad tid och genom en stabil infrastruktur, vilket det ankommer pa den hénskjutande
domstolen att kontrollera, omfattas denna verksamhet av etableringsfriheten, i den mening som avses i
artikel 49 FEUF, och av artiklarna 9-15 i direktiv 2006/123.

Det framgar av beslutet om hédnskjutande att det enligt den nationella lagstiftning som &r tillimplig i
det nationella malet krévs tillstand for att bedriva prostitution.

Vad giller direktiv 2006/123, dar det i artiklarna 9-13 anges vilka villkor ett tillstandsforfarande ska
uppfylla, finner domstolen att de fragor som stillts i forevarande begdran om férhandsavgoérande inte
ror lagenligheten av den nationella lagstiftning som reglerar utévandet av prostitutionsverksamhet som
sadan. Fragorna ror i stillet huruvida det dr forenligt med unionsrétten att vidta en atgédrd bestaende i
att stinga en verksamhet utan att forena denna atgérd med vissa processuella garantier.

Vid sadana forhallanden ska tolkningsfragorna besvaras mot bakgrund av artikel 49 FEUF och inte mot
bakgrund av direktiv 2006/123.

Vad giller artikel 15.2 i stadgan, som den forsta fragan avser, sékerstiller den bland annat rétten att
etablera sig eller att tillhandahalla tjanster i samtliga medlemsstater.

Det framgér av forklaringarna till stadgan, vilka enligt artikel 6.1 tredje stycket FEU och artikel 52.7 i
stadgan ska beaktas vid tolkningen av stadgan, att artikel 15.2 i stadgan aterger de tre friheter som
garanteras i artiklarna 26, 45, 49 och 56 FEUF, namligen fri rorlighet for arbetstagare, etableringsfrihet
samt friheten att tillhandahélla tjanster.

I det avseendet kan det konstateras att den hidnskjutande domstolen i sin begdran om
forhandsavgorande visserligen inte har hénvisat till artikel 16 i stadgan. Det framgar dock av
EU-domstolens praxis att den bestimmelsen bland annat hénvisar till artikel 49 FEUF, som garanterar
utovandet av den grundliggande etableringsfriheten (se, for ett liknande resonemang, dom av den
13 februari 2014, Sokoll-Seebacher, C-367/12, EU:C:2014:68, punkt 22).

Harav foljer att dberopandet av artikel 15.2 i stadgan vad giller etableringsfriheten — med avseende pa
det nationella malet — innebdr att frigan huruvida denna frihet har iakttagits ska bedomas dven mot
bakgrund av artikel 16 i stadgan.

Vad giller artikel 41 i stadgan, som den andra och den tredje fragan avser, ska det papekas att det
framgar klart av den sistndimnda bestimmelsens ordalydelse att denna inte riktar sig till
medlemsstaterna, utan endast till unionens institutioner, organ och byrder (dom av den
13 september 2018, UBS Europa m.fl., C-358/16, EU:C:2018:715, punkt 28 och dir angiven
rattspraxis). Hérav foljer att artikel 41 i stadgan inte &r relevant i mélet vid den nationella domstolen.

Denna bestimmelse ger dock uttryck for en allmédn unionsrattslig princip enligt vilken ratten till god
forvaltning omfattar en skyldighet for myndigheterna att motivera sina beslut (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 17 juli 2014, YS m.l,, C-141/12 och C-372/12, EU:C:2014:2081, punkt 68).
Skyldigheten for myndigheterna att tillriackligt specifikt och konkret motivera ett beslut, sa att det ar
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mojligt for en berord person att forsta skalen till en enskild betungande atgérd som vidtagits gentemot
denna person, foljer saledes av principen om iakttagande av rdtten till forsvar (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 22 november 2012, M., C-277/11, EU:C:2012:744, punkt 88, och dom av den
11 december 2014, Boudjlida, C-249/13, EU:C:2014:2431, punkt 38).

Av det nyss anforda foljer siledes att den hénskjutande domstolen har stéllt sina fragor, vilka ska
provas tillsammans, for att fa klarhet i huruvida artikel 49 FEUF, artikel 15.2 och artiklarna 16, 47
och 52 i stadgan samt den allménna principen om rétten till god forvaltning ska tolkas pé sa sitt att
de — under omstdndigheter som de som dr aktuella i det nationella malet — utgér hinder for en
nationell lagstiftning i vilken det foreskrivs att en myndighet kan besluta att stinga en verksamhet
med omedelbar verkan pa grund av att myndigheten misstinker att det inom ndmnda verksamhet
bedrivs prostitution utan sadant tillstand som krdvs enligt ndimnda nationella lagstiftning, i den man
denna lagstiftning for det forsta inte kréver att ett sddant beslut ska vara skriftligen motiverat, i
faktiskt och rittsligt hidnseende, och delges den person som beslutet riktar sig till, for det andra kraver
att en begdran fran nyss ndmnda person att beslutet ska upphédvas déremot ska vara motiverad och for
det tredje begransar de skél som det behoriga forvaltningsorganet kan lagga till grund for att upphdva
ndmnda beslut.

Prévning av tolkningsfrdgorna

Det framgar av fast réttspraxis att varje nationell atgird som — dven om den ér tillimplig utan
atskillnad med avseende pa nationalitet — kan gora det svarare eller mindre attraktivt for unionens
medborgare att utova den etableringsfrihet som garanteras genom EUF-fordraget utgoér en
inskrankning i den mening som avses i artikel 49 FEUF (dom av den 14 november 2018, Memoria
och Dall’Antonia, C-342/17, EU:C:2018:906, punkt 48 och dir angiven réttspraxis).

Vad giller det nu aktuella fallet gor domstolen f6ljande bedomning. En nationell lagstiftning, som den
som dr aktuell i det nationella malet, i vilken det foreskrivs att en myndighet kan besluta att stinga en
verksamhet med omedelbar verkan pa grund av att myndigheten misstinker att det dar bedrivs
prostitution utan sadant tillstdnd som krévs enligt ndmnda nationella lagstiftning, kan inverka negativt
pd omsittningen och pa mojligheterna att fortsdtta bedriva verksamheten, sdrskilt nédr det géller
forhallandet med de kunder som koper de berdrda tjéansterna. Denna lagstiftning ar saledes dgnad att
hindra eller avskricka personer fran andra medlemsstater som vill etablera sig i delstaten Tyrolen
(Osterrike) i syfte att dar bedriva sddan verksamhet som den som ir aktuell i det nationella mélet (se,
analogt, dom av den 5 november 2014, Somova, C-103/13, EU:C:2014:2334, punkterna 41-45).

Hirav foljer att nimnda nationella lagstiftning utgor en inskridnkning i etableringsfriheten i den mening
som avses i artikel 49 FEUF.

For det andra framgar det av fast réttspraxis att en inskrankning i etableringsfriheten, i den mening
som avses i artikel 49 FEUF, kan anses vara motiverad — om den ér tillimplig utan atskillnad med
avseende pa nationalitet — av tvingande skdl av allménintresse, under forutséttning att inskrankningen
ar dgnad att uppnd det efterstravade malet och inte gar utover vad som dar nodvandigt for att uppna
detsamma (dom av den 14 november 2018, Memoria och Dall’Antonia, C-342/17, EU:C:2018:906,
punkt 51 och dér angiven réttspraxis).

Det framgar dven av fast rittspraxis att de grundliaggande réttigheter som garanteras i stadgan ar
tillampliga i samtliga fall som regleras av unionsritten och att de saledes maste iakttas ndr en
nationell lagstiftning omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade (dom av den 21 december 2016,
AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, punkt 62 och dir angiven réttspraxis).
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Sa dr exempelvis fallet ndr en nationell lagstiftning &dr dgnad att inskrénka en eller flera grundldggande
friheter som garanteras i fordraget och den berorda medlemsstaten anfoér tvingande skil av
allménintresse som grund for denna inskrdnkning. I ett sidant fall kan den berdérda nationella
lagstiftningen endast omfattas av foreskrivna undantag om den dr forenlig med de grundlidggande
rattigheter som domstolen ska sdkerstdlla iakttagandet av (dom av den 21 december 2016, AGET
Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, punkt 63 och dir angiven réttspraxis).

Vad giller det nu aktuella fallet gor domstolen f6ljande bedomning. I den man den nationella
lagstiftning som dr aktuell i det nationella mélet utgor — sdsom framgar av punkt 61 ovan — en
inskrdnkning i etableringsfriheten, i den mening som avses i artikel 49 FEUF, utgor den darmed dven
en begriansning i utévandet av etableringsfriheten och av néringsfriheten, vilka slas fast i artikel 15.2
respektive artikel 16 i stadgan.

Samtidigt dr det enligt artikel 52.1 i stadgan tillatet att infora begrdnsningar i utovandet av de
rattigheter som slas fast i stadgan. Detta giller dock under forutséttning att begransningarna foreskrivs
i lag, att de dr forenliga med fri- och réttigheternas vésentliga innehall och att de, med beaktande av
proportionalitetsprincipen, dr nodvandiga och faktiskt svarar mot mal av allmént samhallsintresse som
erkdnns av unionen eller mot behovet av skydd for andra méanniskors fri- och rattigheter (dom av den
21 december 2016, AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, punkt 70 och dér angiven rattspraxis).

Den osterrikiska regeringen har gjort gillande att den nu aktuella nationella lagstiftningen é&r
nodvindig for att forhindra brottslig verksamhet i samband med prostitution och for att skydda
manniskors halsa.

Den har angett att eftersom det inte dr forbjudet att bedriva prostitution i delstaten Tyrolen omfattas
denna verksamhet av en kontroll och av begriansningar som gors i det allmidnnas intresse. For detta
dndamal anges i ndmnda nationella lagstiftning att tillstind krdvs for att bedriva sadan verksambhet.
Den osterrikiska regeringen har vidare anfort att de personer som bedriver prostitution omfattas av
sarskilda hélsokrav och maste genomga regelbundna kontroller for att uppticka sexuellt 6verforbara
sjukdomar, inklusive aids, och tuberkulos.

Den anser att eftersom illegal prostitution inte omfattas av nimnda kontroller utgér den en halsorisk
for dem som édgnar sig at sadan prostitution och for deras kunder samt, rent allmént, for samhallet.

Domstolen erinrar i det avseendet om att malet att forhindra att prostituerade utsitts for brott, séarskilt
méinniskohandel, tvangsprostitution och prostitution av minderariga, utgor ett tvingande skal av
allménintresse (se, for ett liknande resonemang, dom av den 1 oktober 2015, Trijber och Harmsen,
C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:641, punkt 68).

Det foljer dessutom av domstolens fasta praxis att skyddet for folkhdlsan ingar bland de tvingande
skal av allménintresse som erkdnns i unionsriatten (dom av den 1 mars 2018, CMVRO, C-297/16,
EU:C:2018:141, punkt 57).

Hailsoskyddet garanteras dven i artikel 35 i stadgan, dar det foreskrivs att var och en har rétt till tillgdng
till forebyggande halsovard och till medicinsk vard pa de villkor som faststélls i nationell lagstiftning
och praxis.

Vad giller det nu aktuella fallet gor domstolen foljande bedomning. Tillhandahéllande av tjanster
bestdende i att bedriva prostitution, &ven under en kort period, i en icke registrerad verksamhet, som
sdledes inte har tillstand fran en myndighet i en medlemsstat, innebér att de behériga myndigheterna
saknar mojlighet att pa lampligt sdtt kontrollera vad som pagér i den berdrda verksamheten och
foljaktligen att risken for att personer som arbetar i ndmnda verksamhet blir utsatta for brott okar.
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Om nyss ndmnda tjénster tillhandahalls av personer som inte omfattas av sérskilda hélsokrav eller en
skyldighet att genomga regelbundna kontroller for att uppticka sexuellt 6verforbara sjukdomar, kan
detta dessutom medfora hilsorisker bade for de prostituerade och for deras kunder, eftersom det ar
ostridigt att obehandlade sexuellt overforbara sjukdomar orsakar en foérsamring av hélsotillstandet och
att en obehandlad sexuellt 6verforbar sjukdom okar risken for att drabbas av en annan sjukdom.

Vid sadana forhallanden finner domstolen att den inskréankning i etableringsfriheten som orsakas av en
nationell lagstiftning som den nu aktuella, enligt vilken en myndighet ges behorighet att besluta att
stinga en verksamhet med omedelbar verkan pa grund av att myndigheten misstinker att det inom
nimnda verksamhet bedrivs prostitution utan sadant tillstaind som krévs enligt nimnda nationella
lagstiftning, maste anses vara motiverad av tvingande skal av allménintresse och dgnad att sikerstilla
forverkligandet av det mél som efterstravas med lagstiftningen, ndmligen att forhindra att personer
som dgnar sig at prostitution utsatts for brott och att skydda folkhélsan.

Det maste dock provas huruvida det forhallandet att en nationell myndighet har mojlighet att besluta
om att stinga en verksamhet med omedelbar verkan pa grund av att myndigheten missténker att det
dér bedrivs prostitution utan sadant tillstand som krévs enligt den nationella lagstiftningen kan anses
sta i proportion till de mal som ndmns i foregdende punkt.

I det avseendet kan det konstateras att en nationell lagstiftning som den nu aktuella, enligt vilken en
myndighet far besluta om att stinga en verksamhet med omedelbar verkan av nyss angivna skal, i
princip skulle kunna anses sta i proportion till dessa mal. I forevarande fall forhaller det sig emellertid
sa, att lagstiftningen innebér att en verksamhet far stingas utan att beslutet om detta behover vara
skriftligen motiverat, i faktiskt och réttsligt hinseende, eller delges den person som beslutet riktar sig
till, samtidigt som det krdvs att en begiran fran nyss ndmnda person att beslutet om stingning ska
upphévas ddaremot ska vara motiverad.

Det foljer av domstolens praxis att det effektiva domstolsskydd som garanteras i artikel 47 i stadgan
kraver att en enskild har mdgjlighet att fa kinnedom om de skil som ligger till grund for ett beslut
som har fattats av en myndighet gentemot denne, antingen genom att lasa sjalva beslutet eller genom
att pa begdran underrittas om skélen for beslutet, utan att detta paverkar behorig domstols mojlighet
att krdava att myndigheten ska underritta den enskilde om dessa skil, sd att denne ska kunna ta
tillvara sina rattigheter under bésta mojliga forutsittningar och, med kdnnedom om samtliga
omstédndigheter, kunna avgora huruvida det finns anledning att angripa beslutet vid behorig domstol
samt for att den domstolen fullt ut ska kunna genomféra en legalitetskontroll av det aktuella
nationella beslutet (dom av den 4 juni 2013, ZZ, C-300/11, EU:C:2013:363, punkt 53, och dom av den
16 maj 2017, Berlioz Investment Fund, C-682/15, EU:C:2017:373, punkt 84).

Hartill kommer att réitten att yttra sig i alla slags forfaranden, vilken slas fast i artiklarna 47 och 48 i
stadgan och utgor en del av den allménna unionsrittsliga principen om iakttagande av ritten till
forsvar, kraver att myndigheterna ska ta vederborlig hénsyn till de synpunkter som lamnats av den
enskilde genom att omsorgsfullt och opartiskt prova samtliga relevanta omstdndigheter i det enskilda
fallet och genom att utforligt motivera sitt beslut, vilket innebdr att skyldigheten att tillrackligt
specifikt och konkret motivera ett beslut, sa att det dr mojligt for den enskilde att forsta skilen for
avslaget pa dennes ansokan, foljer av principen om iakttagande av rétten till forsvar (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 5 november 2014, Mukarubega, C-166/13, EU:C:2014:2336, punkterna 43, 45
och 48).

Skyldigheten att iaktta rétten till forsvar for personer som omfattas av beslut som vésentligen péverkar
deras intressen avilar séledes i princip myndigheterna i medlemsstaterna niar de antar bestimmelser
som faller inom unionsrittens tillimpningsomrade (dom av den 5 november 2014, Mukarubega,
C-166/13, EU:C:2014:2336, punkt 50).
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Detta krav pa att beslut fran nationella myndigheter ska vara motiverade ar av sérskild vikt nar det ror
sig om ett sammanhang som det i det nationella malet, dar det ska goras en provning av huruvida en
inskrankning i etableringsfriheten, i den mening som avses i artikel 49 FEUF, samt i etableringsfriheten
och niéringsfriheten, vilka slas fast i artikel 15.2 respektive artikel 16 i stadgan, dr motiverad och
proportionerlig.

For det forsta ankommer det ndmligen pa de nationella domstolarna att gora en helhetsbedémning av
de omsténdigheter som ligger till grund for antagandet och genomférandet av en inskrédnkande
lagstiftning med stod av den bevisning som de behoriga myndigheterna i medlemsstaten aberopar for
att styrka att det foreligger syften som kan berittiga en inskrdnkning av en grundliaggande frihet som
skyddas av EUF-fordraget och att denna inskrankning 4ar proportionerlig (dom av den
28 februari 2018, Sporting Odds, C-3/17, EU:C:2018:130, punkt 53 och dir angiven réttspraxis).

For det andra giller att dessa domstolar visserligen kan vara skyldiga, enligt nationella processuella
bestimmelser, att vidta nédvéindiga atgérder for att fraimja att sadan bevisning ldggs fram, men de kan
ddremot inte anses vara skyldiga att i ndmnda myndigheters stille tillhandahalla de
rattfardigandegrunder som dessa myndigheter &r skyldiga att tillhandahalla. Om det inte anges négra
saddana rattfirdigandegrunder pa grund av att myndigheterna inte dr narvarande eller forhaller sig
passiva, ska de nationella domstolarna dra de nodvéindiga konsekvenserna av en sadan brist (dom av
den 28 februari 2018, Sporting Odds, C-3/17, EU:C:2018:130, punkt 54).

Vad giller det nu aktuella fallet gor domstolen f6ljande beddomning. Den berérda nationella
lagstiftningen innehaller inte nagot krav pa att ett beslut om att med omedelbar verkan stinga en
verksamhet som den som é&r aktuell i det nationella malet ska vara skriftligen motiverat, i faktiskt och
rattsligt hanseende, och delges den som det riktar sig till, och den kan dérfér inte anses uppfylla de
krav som uppstillts i den réttspraxis som anges i punkterna 78—83 ovan.

Namnda lagstiftning sakerstéller ndmligen inte att den som beslutet riktar sig till kan fi kinnedom om
de skal som ligger till grund for det, sa att denne kan ta tillvara sina réttigheter och avgoéra om det
finns anledning att angripa beslutet vid behorig domstol. Denna lagstiftning gor det séledes inte
mojligt att sdkerstdlla vare sig en effektiv domstolsprovning eller ett iakttagande av ritten till forsvar,
vilken garanteras genom artiklarna 47 och 48 i stadgan och de allménna principerna i unionsrétten.

Domstolen overgar dérefter till att prova det i den nu aktuella nationella lagstiftningen angivna kravet
pa att en begdran om att ett beslut om att stinga en verksamhet ska upphévas maste motiveras av den
berérda personen och gor i det avseendet foljande bedomning. Ett sadant krav &r oproportionerligt,
mot bakgrund av att det enligt samma lagstiftning ddremot inte anges en skyldighet att motivera ett
beslut om stédngning.

Det forhallandet att det krdvs att en enskild som ett forvaltningsbeslut riktar sig till ska motivera sin
begdran om att beslutet ska upphévas, samtidigt som detta beslut i sin tur inte dr motiverat,
undergréver den enskildes ratt till ett effektivt rattsmedel och till domstolsprévning samt dennes ratt
till forsvar.

Vad giller den i 19a § punkt 4 i polislagen angivna begransningen av de skél som ett forvaltningsorgan
kan lagga till grund for att upphéva ett beslut om att stinga en verksamhet, ska det erinras om att ett
sadant beslut kan upphdvas om den som det riktar sig till antingen kan foérete ett tillstand till
bordellverksamhet eller garantera att driften av bordellen inte kommer att aterupptas efter det att
beslutet har upphévts.

Om det antas att denna bestdmmelse i polislagen é&r tillaimplig i det nationella malet, vilket det
ankommer pa den hénskjutande domstolen att kontrollera, kan inte den begransning som avses i
foregaende punkt anses vara oproportionerlig i forhallande till de mal som efterstrdvas med en sadan
lagstiftning, det vill séga att forhindra att prostituerade utsitts for brott och att skydda folkhélsan.
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Sasom angetts i punkterna 73—-75 ovan dr namligen mojligheten att besluta att stinga en verksamhet
med omedelbar verkan pa grund av att den behoriga myndigheten misstinker att det dér bedrivs
prostitution utan erforderligt tillstand motiverad av nyss nidmnda mal, och den i 19a § punkt 4 i
polislagen angivna begransningen maste darfor anses vara en logisk foljd av det i den berdrda
lagstiftningen foreskrivna forbudet mot att driva en bordell utan sadant tillstand.

Mot bakgrund av det ovan anfoérda ska tolkningsfragorna besvaras enligt foljande. Artikel 49 FEUF,
artikel 15.2 och artiklarna 16, 47 och 52 i stadgan samt den allménna principen om ritten till god
forvaltning ska tolkas pa sa sitt att de — under omstidndigheter som de som ar aktuella i det nationella
maélet — utgor hinder for en nationell lagstiftning i vilken det foreskrivs att en myndighet kan besluta
att stinga en verksamhet med omedelbar verkan pa grund av att myndigheten missténker att det dar
bedrivs prostitution utan sadant tillstdind som krévs enligt nimnda nationella lagstiftning, i den man
denna lagstiftning for det forsta inte kréver att ett sadant beslut ska vara skriftligen motiverat, i
faktiskt och réttsligt hianseende, och delges den person som beslutet riktar sig till och for det andra
kréver att en begdran fran nyss nidmnda person om att beslutet ska upphdvas daremot ska vara
motiverad.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om rattegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter har haft ar inte
ersdttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (sjétte avdelningen) foljande:

Artikel 49 FEUF, artikel 15.2 och artiklarna 16, 47 och 52 i Europeiska unionens stadga om de
grundliggande rittigheterna samt den allmidnna principen om ritten till god forvaltning ska
tolkas pa sa sitt att de — under omstindigheter som de som ir aktuella i det nationella malet —
utgor hinder for en nationell lagstiftning i vilken det foreskrivs att en myndighet kan besluta att
stinga en verksamhet med omedelbar verkan pa grund av att myndigheten misstinker att det dar
bedrivs prostitution utan sadant tillstaind som krivs enligt nimnda nationella lagstiftning, i den
man denna lagstiftning for det forsta inte kriaver att ett sadant beslut ska vara skriftligen
motiverat, i faktiskt och rittsligt hinseende, och delges den person som beslutet riktar sig till
och for det andra kriver att en begiran fran nyss nimnda person om att beslutet ska upphivas
ddremot ska vara motiverad.

Underskrifter
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