g

W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MACIEJA SZPUNARA
przedstawiona w dniu 28 lutego 2019 r."

Sprawa C-377/17

Komisja Europejska
przeciwko

Republice Federalnej Niemiec

Uchybienie zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego — Ustugi na rynku wewnetrznym — Dyrektywa
2006/123 — Artykut 15 — Taryfy dla architektéw i inzynieréw — Taryfy obowigzkowe

1. Niniejsze postepowanie w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego wszczete
przez Komisje przeciwko Republice Federalnej Niemiec dotyczace minimalnych i maksymalnych
stawek za ustugi $wiadczone przez architektéw i inzynieréw w Niemczech bedzie dla Trybunalu
okazja do wyjasnienia, w jakim zakresie art. 15 ust. 2 dyrektywy 2006/123/WE? harmonizuje niektére
ograniczenia swobody przedsiebiorczosci, oraz do wydania orzeczenia w przedmiocie okreslonego
w art. 15 ust. 3 dyrektywy 2006/123 kryterium proporcjonalnosci.

I. Ramy prawne

A. Prawo Unii

2. Artykul 2 dyrektywy 2006/123 jest zatytulowany ,Zakres zastosowania”. Zgodnie z jego ust. 1
dyrektywa ,ma zastosowanie do wuslug $wiadczonych przez uslugodawcéw prowadzacych
przedsiebiorstwo w panstwie czlonkowskim”.

3. Rozdzial III (art. 9-15) dyrektywy jest poswiecony swobodzie przedsiebiorczosci dla ustugodawcow.
Sekcja 2 tego rozdziatu (art. 14 i 15) dotyczy wymogéw zakazanych lub podlegajacych ocenie.

4. Artykul 15 dyrektywy, zatytutowany ,, Wymogi podlegajace ocenie”, stanowi, miedzy innymi:

»1. Panstwa czlonkowskie sprawdzaja, czy ich systemy prawne przewiduja ktérykolwiek z wymogdéw
wymienionych w ust. 2 oraz zapewniaja zgodnos¢ takich wymogéw z warunkami okreslonymi w ust. 3.
Panstwa czlonkowskie dostosowuja swoje przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne w taki
sposob, by byly one zgodne z tymi warunkami.

1 Jezyk oryginatu: angielski.
2 Dyrektywa 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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2. Panstwa czlonkowskie sprawdzaja, czy w ramach ich systemu prawnego podejmowanie lub
prowadzenie dzialalnosci ustugowej jest uzaleznione od spelnienia ktéregokolwiek z nastepujacych
niedyskryminacyjnych wymogéw:

[...]

g) okreslone minimalne lub maksymalne taryfy, do ktérych ustugodawca musi sie stosowac;

[...]
3. Panstwa czlonkowskie sprawdzaja, czy wymogi okreslone w ust. 2 spelniaja nastepujace warunki:

a) niedyskryminacja: wymogi nie moga prowadzi¢ do bezposredniej lub posredniej dyskryminacji ze
wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa lub, w przypadku spoélek, ze wzgledu na miejsce statutowej
siedziby;

b) konieczno$¢: wymogi musza by¢ uzasadnione nadrzednym interesem publicznym;

¢) proporcjonalnosé: wymogi musza by¢ odpowiednie dla zapewnienia osiagniecia wyznaczonego celu
i nie moga wykracza¢ poza to, co niezbedne do osiggniecia tego celu; nie moze istnie¢ mozliwos¢
zastgpienia tych wymogéw innymi, mniej restrykcyjnymi $rodkami, za pomoca ktérych mozna
osiagnac¢ ten sam skutek.

[...]".

B. Prawo niemieckie

5. Oplaty dla architektéw i inzynieréw w Niemczech reguluje rozporzadzenie zatytulowane
»Honorarordnung fiir Architekten und Ingenieure” (oficjalna struktura optat za ustugi $wiadczone
przez architektéw i inzynieréw) z dnia 10 lipca 2013 r.° (zwane dalej ,HOAI").

6. Paragraf 1 wspomnianego rozporzadzenia okre§la zakres jego zastosowania i stanowi, ze reguluje
ono obliczanie oplat za podstawowe ustugi architektéow i inzynieréw majacych siedzibe w Niemczech
w zakresie, w jakim podstawowe ustugi sa objete tym rozporzadzeniem.

7. Paragraf 3 HOAI odnosi sie do ustug i $wiadczern w sposéb nastepujacy:

»1. Opflaty za podstawowe ustugi w dziedzinie planowania przestrzennego, planowania projektowego
i planowania specjalistycznego uregulowano ze skutkiem wiazacym w czesciach 2-4 niniejszego
rozporzadzenia. Oplaty za ustugi doradcze, o ktérych mowa w zalaczniku 1, nie sa regulowane ze
skutkiem wigzacym.

2. Podstawowe uslugi, ktére sa zasadniczo niezbedne do wtlasciwego wykonania zlecenia, ujeto
w profilach $wiadczen. Profile $wiadczenn sa podzielone na etapy wykonania uslug, zgodnie
z przepisami czesci 2—4.

3. Wykaz szczegélnych ustug objetych niniejszym rozporzadzeniem oraz profile ustug i zalaczniki do
nich nie maja charakteru wyczerpujacego. Uslugi specjalne moga by¢ réwniez uzgadniane
w odniesieniu do planéw profilu uslug i etapéw wykonania uslug, do ktérych nie naleza, pod
warunkiem ze nie stanowia uslug podstawowych. Oplaty za uslugi specjalne moga podlegac
swobodnym uzgodnieniom.

3 BGBL I, s. 2276.
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4. W kazdym przypadku nalezy uwzglednia¢ efektywnos¢ kosztowa ustugi”.
8. Zgodnie z § 7 HOAI, zatytulowanym ,Umowa w sprawie oplat™:

»1. Oplaty ustala sie w oparciu o pisemna umowe zawarta pomiedzy umawiajacymi sie stronami
w momencie udzielenia zlecenia w granicach kwot minimalnych i maksymalnych okreslonych
w niniejszym rozporzadzeniu.

2. Jezeli koszty kwalifikowalne lub okreslone obszary wykraczaja poza skale okreslone w tabelach optat
w HOAI optaty moga podlega¢ swobodnym uzgodnieniom.

3. Kwoty minimalne okreslone w HOAI moga zosta¢ obnizone w wyjatkowych przypadkach, pod
warunkiem zawarcia pisemnej umowy.

4. Natomiast maksymalne kwoty okreslone w HOAI moga zosta¢ przekroczone jedynie w przypadku
nadzwyczajnych ustug podstawowych lub ustug o wyjatkowo dlugim okresie, pod warunkiem zawarcia
pisemnej umowy. W takim przypadku nie uwzglednia sie¢ okolicznosci, ktére mialy juz decydujace
znaczenie dla klasyfikacji w przedzialach optat lub dla klasyfikacji w ramach kwot minimalnych
i maksymalnych”.

9. Czesci 2—4 HOAI o ktérych mowa w § 3 ust. 1 HOAI, zawieraja szczegétowe przepisy dotyczace
minimalnych i maksymalnych kwot na planowanie przestrzenne, planowanie projektowe i planowanie
specjalistyczne. Niektére z tych przepiséw pozwalaja na obnizenie cen minimalnych w wyjatkowych
przypadkach, zgodnie z § 7 ust. 3 HOAL

10. Z § 44 ust. 7 HOAI wynika, ze jezeli koszty planowania obiektéw inzynieryjnych o znacznej
powierzchni, ktére sa budowane w tych samych warunkach budowlanych, sa nieproporcjonalne do
obliczonych oplat, stosuje si¢ § 7 ust. 3.

11. Paragraf 52 ust. 5 HOAI stanowi, ze jezeli koszty planowania konstrukcji no$nych obiektow
inzynieryjnych o znacznej powierzchni, ktére sa budowane w tych samych warunkach budowlanych,
sa nieproporcjonalne do obliczonych oplat, stosuje si¢ § 7 ust. 3.

12. Paragraf 56 HOAI stanowi, ze jezeli koszty planowania wyposazenia technicznego dla obiektéw
inzynieryjnych o znacznej powierzchni, ktére sa budowane w tych samych warunkach budowlanych,
sa nieproporcjonalne do obliczonych optat, stosuje sie § 7 ust. 3”.

I1. Okolicznosci powstania sporu

A. Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

13. Po zebraniu odpowiedzi od niektérych panstw czlonkowskich na pytania dotyczace krajowych
obowiazkowych systeméw taryf Komisja wszczeta procedure EU Pilot, w ramach ktérej Republika
Federalna Niemiec przedstawila uwagi w dniu 10 marca 2015 r. w celu uzasadnienia przepiséw
dotyczacych oplat dla architektéw i inzynieréw.

14. W wezwaniu do usuniecia uchybienia z dnia 18 czerwca 2015 r. Komisja zwrdcila uwage wladz

niemieckich na mozliwe naruszenie przez przepisy HOAI dotyczace taryf art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2
lit. g) i art. 15 ust. 3 dyrektywy 2006/123 oraz art. 49 TFUE.
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15. W odpowiedzi z dnia 22 wrzesnia 2015 r. Republika Federalna Niemiec zakwestionowala ten
zarzut. Zdaniem tego panstwa czlonkowskiego przedmiotowe rozporzadzenie nie ogranicza swobody
przedsiebiorczosci, a w kazdym razie takie ograniczenie jest uzasadnione nadrzednym interesem
publicznym. W kazdym razie w odpowiedzi stwierdzono réwniez, ze sytuacje o charakterze czysto
wewnetrznym nie sa objete zakresem stosowania dyrektywy 2006/123.

16. W dniu 25 lutego 2016 r. Komisja wydala uzasadniona opinie, w ktérej powtdrzyla swoje
argumenty zawarte juz w wezwaniu do usuniecia uchybienia, a Republika Federalna Niemiec
odpowiedziala w dniu 13 maja 2016 r., odnoszac si¢ do argumentéw przedstawionych juz w jej
odpowiedzi na wezwanie do usuniecia uchybienia.

B. Postepowanie przed Trybunalem

17. Ze wzgledu na to, ze Komisja uznala, iz odpowiedz udzielona przez Republike Federalna Niemiec
w dniu 13 maja 2016 r. jest niewystarczajaca, wniosta niniejsza skarge. W dniu 23 czerwca 2017 r.
zarejestrowano ja w sekretariacie Trybunalu.

18. Pismem zlozonym w sekretariacie Trybunalu w dniu 5 pazdziernika 2017 r. rzad wegierski wni6st
o dopuszczenie go do sprawy w charakterze interwenienta popierajacego zadania Republiki Federalnej
Niemiec. Postanowieniem z dnia 7 listopada 2017 r. prezes Trybunalu uwzglednil ten wniosek.

19. Zaréwno rzad niemiecki, jak i Komisja przedstawily uwagi ustne na rozprawie w dniu 7 listopada
2018 r., podobnie jak rzad wegierski.

III. Ocena

A. Uwagi wstepne

1. Zwigzek miedzy art. 15 dyrektywy 2006/123 a art. 49 TFUE

20. W swoich uwagach Komisja konsekwentnie odwotuje si¢ do art. 15 dyrektywy 2006/123
i art. 49 TFUE. Nie jest to konieczne i z przedstawionych ponizej powodéw wyodrebnie te przepisy.

21. Dyrektywa 2006/123 stanowi szczegllna forme harmonizacji®, poniewaz nie harmonizuje ona
pozytywnie norm, lecz raczej ma na celu usuniecie barier’ dla swobody przedsiebiorczodci
ustugodawcéw i swobodnego $wiadczenia uslug. Jest to zatem zgodne z logika ,negatywnej integracji”,
tak jak w przypadku swobdd traktatowych. Niemniej zastosowanie maja ogdlne zasady dotyczace
harmonizacji.

4 Podniostem juz wcze$niej argument, ze pojecia ,koordynacji”, ,,zblizenia” i ,harmonizacji” sa stosowane wymiennie w traktacie, zob. moja opina
w sprawach pofaczonych Trijber i Harmsen (C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:505, pkt 52).

5 Zobacz motyw 5 i nast. dyrektywy 2006/123.

4 ECLILEU:C:2019:163



OpriNiA M. SzpUNARA — Sprawa C-377/17
Komisja/Niemcy

22. Wobec tego, w zakresie stosowania dyrektywy 2006/123, jak okreslono w jej art. 2, przepisy
dyrektywy stanowia lex specialis w stosunku do postanowien traktatow®. W zwigzku z tym, gdy
przedmiot objety jest zakresem stosowania dyrektywy 2006/123, nie ma potrzeby badania tego
przedmiotu w $wietle postanowien traktatu’.

23. W zwiazku z tym to przepisy ustanowione w dyrektywie 2006/123 stanowig ramy prawne dla oceny
zgodno$ci HOAI z zasada swobody przedsigbiorczosci w rozumieniu tej dyrektywy.

24. Struktura art. 15 dyrektywy 2006/123 przypomina strukture art. 49 TFUE, zgodnie z wykladnia
Trybunatu Sprawiedliwosci na przestrzeni dziesiecioleci. Artykul 15 ust. 1 i 2 oraz art. 15 ust. 3 lit. a)
zawiera zakaz ograniczania swobody przedsiebiorczosci, nawet jesli chodzi o przepisy majace
zastosowanie bez rozrdznienia, to znaczy $rodki, ktére maja zastosowanie prawnie i faktycznie w ten
sam sposob do wszystkich ustugodawcéw i ktére nie dyskryminuja, bezposrednio lub posrednio, ze
wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa®. Artykut 15 ust. 3 lit. b) i c¢) dyrektywy 2006/123 pozwala na
proporcjonalne uzasadnienie nadrzednym interesem publicznym. Taki nadrzedny interes okreslono
z kolei w art. 4 pkt 8 dyrektywy 2006/123. Ich wykaz nie jest wyczerpujacy w tym sensie, ze wraz
z rozwojem technologicznym, gospodarczym, spolecznym lub innym, z czasem moga pojawié si¢ nowe
nadrzedne wzgledy”.

25. Obrazu tego dopelnia'® obowiazek panstw czltonkowskich dokonania oceny, sformulowany
w art. 15 dyrektywy, ktéry to przepis jest stosowany bezposrednio i na ktéry moga sie¢ powoltywac
jednostki przeciwko panstwom cztonkowskim .

2. Sytuacja o charakterze wylgcznie wewnetrznym

26. Znaczna cze$¢ uwag przedstawionych przez strony dotyczy stosowania art. 15 dyrektywy 2006/123
do sytuacji o charakterze wylacznie wewnetrznym, a wiec sytuacji, w ktérych okolicznosci faktyczne
ograniczaja sie do jednego panstwa czlonkowskiego Unii.

27. Trybunal rozstrzygnal te kwestie w wyroku X i Visser, orzekajac, ze ,przepisy rozdziatu III
dyrektywy 2006/123, dotyczacego swobody przedsiebiorczosci dla ustugodawcéw, nalezy interpretowad
w ten sposob, ze znajduja one zastosowanie w sytuacji, w ktorej wszystkie istotne elementy wystepuja
w obrebie tylko jednego panistwa [cztonkowskiego]” .

28. Nie ma zatem potrzeby zajmowania sie ta kwestia w niniejszej opinii.

6 Nalezy podkresli¢, ze zakres harmonizacji okreslono w art. 2 dyrektywy 2006/123. Dyrektywa ma zastosowanie do ustug $wiadczonych przez
ustugodawcéw majacych siedzibe w panstwie czlonkowskim (zob. ust. 1 tego przepisu), chyba ze chodzi o jeden z rodzajéw dzialalnosci
wymienionych w ust. 2 tego przepisu. Zakres harmonizacji nie jest okreslony przez wymogi zakazane wskazane w art. 14 dyrektywy ani przez
»podejrzane wymogi” [w terminologii C. Barnarda, Unravelling the services directive, 45 Common Market Law Review, 2008, s. 323—-396, na
s. 357) wskazane w art. 15 dyrektywy. Innymi stowy, fakt, ze chodzi tu o okreslone taryfy minimalne i maksymalne, ktére ustugodawca musi
stosowac [zob. art. 15 ust. 2 lit. g)], nie méwi nic o zakresie harmonizacji dyrektywy. Jak zostanie to przedstawione ponizej, bedzie to raczej
istotne dla kwestii istnienia ograniczenia.

7 Zobacz wyroki: z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Services i in. (C-593/13, EU:C:2015:399, pkt 23 i nast.); z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry
(C-179/14, EU:C:2016:108, pkt 118); z dnia 30 stycznia 2018 r., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, pkt 137).

8 Oczywiscie w granicach zastosowania dyrektywy.

9 Nalezy podkresli¢, ze ma to zastosowanie wylacznie do $rodkéw niedyskryminujacych ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa. Wymogi
bezposrednio lub posrednio dyskryminujace ze wzgledu na przynalezno$¢ panistwowa sa zakazane na gruncie dyrektywy 2006/123 ipso facto na
mocy jej art. 14 ust. 1. Nie mozna ich w zaden sposéb uzasadni¢: zob. wyrok z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Services i in. (C-593/13,
EU:C:2015:399, pkt 28).

10 Oczywiscie kwestia skutku bezposredniego nie jest decydujaca w niniejszej sprawie, ktéra dotyczy bezposredniego postepowania miedzy Komisja
a Republiky Federalna Niemiec.

11 Faktycznie Trybunal zaczal stosowaé w taki sposéb art. 15 dyrektywy 2006/123, nie zajmujac si¢ nawet kwestia skutku bezposredniego. Zobacz
wyroki: z dnia 23 grudnia 2015 r., Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843). Zobacz takze moja opinia w sprawie Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:472,
pkt 28). Nastepnie w wyroku z dnia 30 stycznia 2018 r., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, pkt 130), Trybunal wyraznie stwierdzit,
ze art. 15 dyrektywy 2006/123 jest stosowany bezposrednio.

12 Zobacz wyrok z dnia 30 stycznia 2018 r., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, pkt 110, pkt 3 sentencji). Zobacz takze moja opinia
w sprawach pofaczonych X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2017:397, pkt 106-118).

ECLILEU:C:2019:163 5



OpriNiA M. SzpUNARA — Sprawa C-377/17
Komisja/Niemcy

B. Ograniczenie zgodnie z art. 15 ust. 2 lit. g)
1. Argumentacja stron

a) Komisja

29. Komisja uwaza, ze system cen minimalnych i maksymalnych HOAI utrudnia wejscie na rynek
nowym ustugodawcom z innych panstw czlonkowskich, poniewaz uniemozliwia tym ustugodawcom,
ktérym trudnej jest pozyska¢ klientéw, oferowanie ustug po cenach nizszych od cen przewidzianych
w taryfie okreslajacej ceny minimalne stosowane przez ustugodawcéw prowadzacych przedsiebiorstwo
w Niemczech lub oferowanie ustug wyzszej jakosci po cenach przewyzszajacych taryfe maksymalna.

30. Komisja uwaza, ze nawet jesli niemiecki rynek ustug architektonicznych jest bardzo nasycony, fakt
ten nie ma zadnego wplywu na istnienie ograniczenn swobody przedsiebiorczosci. W tym wzgledzie
Komisja podnosi, ze w art. 15 dyrektywy 2006/123 brak jest jakichkolwiek odniesiert do sytuacji na
rynku i ze Trybunal w wyroku Cipolla i in." uznal, ze ustalanie minimalnych honorariéw dla
adwokatéw stanowiloby ograniczenie swobody $wiadczenia ustug, chociaz rynek charakteryzowat sie
bardzo duzg liczba zarejestrowanych i aktywnych adwokatow.

31. Komisja zauwaza, ze nawet je$li HOAI nie reguluje dostepu do rynku, nie zmienia to faktu, iz
rozporzadzenie to wywiera wplyw na motywacje do oferowania okre$lonych w nim ustlug. W tym
wzgledzie Komisja przypomina, ze dyrektywa 2006/123 gwarantuje nie tylko formalna swobode
przedsiebiorczosci, lecz takze faktyczna mozliwo$¢ uzyskania dostepu do rynku.

b) Republika Federalna Niemiec

32. Republika Federalna Niemiec jest zdania, ze HOAI nie narusza dyrektywy 2006/123, poniewaz, po
pierwsze, przewiduje ono minimalne i maksymalne oplaty jedynie za ustugi w zakresie planowania, co
tlumaczy sie tym, ze — jesli o nie chodzi — w interesie ogélnym lezy zagwarantowanie wysokiego
standardu jakosci, podczas gdy oplaty za uslugi doradcze podlegaja swobodnym negocjacjom miedzy
stronami. Po drugie, w HOAI przewidziano szereg wyjatkowych sytuacji i liczne mozliwosci
stosowania odstepstw od skali, aby zapewni¢ mozliwo$¢ uzgodnienia wlasciwej oplaty w kazdym
konkretnym przypadku. W zwigzku z tym, zdaniem tego panstwa czlonkowskiego, istnieje wysoki
stopien elastycznosci, ktéry umozliwia przedsiebiorcom z innych panstw czlonkowskich Unii wejscie
na rynek niemiecki w warunkach skutecznej konkurencji.

33. Republika Federalna Niemiec przypomina, ze pojecie ograniczenia obejmuje $rodki przyjmowane
przez panstwo czlonkowskie, ktére, chociaz stosowane bez rozréznienia, maja wplyw na dostep do
rynku dla przedsiebiorstw z innych panstw czlonkowskich, a tym samym utrudniaja handel wewnatrz
Unii. Wedtug Republiki Federalnej Niemiec z wyroku Komisja/Wtochy' wynika, ze minimalne
i maksymalne stawki oplat nie stanowia ograniczenia, w przypadku gdy istniejace wyjatki zapewniaja,
ze zawsze bedzie uiszczona wlasciwa optata. To panstwo czlonkowskie dodaje, Ze orzecznictwo
Trybunalu pozwala wysnu¢ wniosek, iz taryfy nie stanowia przeszkody, gdy dane prawodawstwo
zapewnia wystarczajacy stopien elastycznosci.

13 Wyrok z dnia 5 grudnia 2006 r. (C-94/04 i C-202/04, EU:C:2006:758).
14 Wyrok z dnia 28 kwietnia 2009 r. (C-518/06, EU:C:2009:270).
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2. Analiza

a) Wymog statych minimalnych i maksymalnych taryf stanowi ograniczenie

34. Zgodnie z art. 15 ust. 2 lit. g) dyrektywy 2006/123", ktéry jest przepisem o szczegdlnym znaczeniu
dla wolnych zawodéw'®, paristwa cztonkowskie badaja, czy ich system prawny uzaleznia dostep do
dzialalnosci uslugowej lub jej prowadzenie od spelnienia niedyskryminujacego wymogu dotyczacego
stalych minimalnych lub maksymalnych taryf, ktére ustugodawca musi stosowac.

35. Wymég zdefiniowano w art. 4 pkt 7 dyrektywy 2006/123 jako wszelkie zobowigzanie, zakaz,
warunek lub ograniczenie przewidziane w przepisach ustawowych, wykonawczych lub
administracyjnych panstw cztonkowskich .

36. W moim rozumieniu art. 15 ust. 2 dyrektywy 2006/123 w S$wietle wykladni Trybunalu
Sprawiedliwosci' oznacza, ze z chwila, gdy okreslone w tym przepisie przestanki zostana spelnione,
na mocy dyrektywy istnieje ograniczenie i nie jest konieczne dalsze prowadzenie analizy w tym
zakresie.

37. W rozpatrywanej sprawie sporne przepisy HOAI, nakltadajace w odniesieniu do ustug planowania®
taryfy minimalne i maksymalne (wymég)”, stanowia zobowigzania® przewidziane w przepisach
panstwa czlonkowskiego®, ktére uzalezniaja dostep do dziatalnosci w zakresie $wiadczenia ustug
architektonicznych ® od spelnienia takiego wymogu. Nic nie wskazuje na to, ze nie maja one charakteru
niedyskryminacyjnego *.

38. W konsekwencji wymég dotyczacy stalych taryf minimalnych lub maksymalnych, jakie
ustugodawca powinien stosowac, stanowi ograniczenie swobody przedsigbiorczosci.

39. Jednak nawet w przypadku klasycznego kryterium, wynikajacego z orzecznictwa Trybunalu
dotyczacego swobody przedsiebiorczosci na mocy art. 49 TFUE, mamy do czynienia z ograniczeniem.
Nowy podmiot na rynku, pragnacy rozpocza¢ dziatalno$¢ gospodarcza, napotyka na przeszkody w tym
zakresie.

40. W tym wzgledzie Trybunal konsekwentnie orzeka, ze przepisy krajowe zakazujace
przedsiebiorstwom odstepowania od taryf minimalnych przewidzianych w prawie krajowym
pozbawiaja przedsiebiorstwa majace siedzibe w innym panstwie czlonkowskim mozliwosci
skuteczniejszego konkurowania — poprzez zadanie opfat nizszych od optat ustalonych przez
ustawodawce krajowego — z przedsiebiorstwami majacymi stala siedzibe w danym panstwie
cztonkowskim i majacymi w zwiazku z tym wieksze mozliwosci pozyskiwania klientéw niz
przedsiebiorstwa majace siedzibe w innym panistwie cztonkowskim .

15 Inspiracja dla przyjecia tego przepisu byt wyrok Trybunatu z dnia 5 grudnia 2006 r., Cipolla i in. (C-94/04 i C-202/04, EU:C:2006:758).
16 Zobacz M. Schlachter, Ch. Ohler, Europdische Dienstleistungsrichtlinie, Handkommentar, Baden-Baden, Nomos, 2008, art. 15, pkt 23.

17 Lub wynikajace z orzecznictwa, praktyki administracyjnej lub zasad stosowanych przez zrzeszenia zawodowe, lub tez wspdlnych zasad
stowarzyszen zawodowych lub innych organizacji zawodowych, przyjetych w ramach korzystania przez nie z ich autonomii prawnej. Zasady
ustanowione na mocy ukladéw zbiorowych wynegocjowanych przez partneréw spolecznych nie sa uznawane za wymogi w rozumieniu
dyrektywy 2006/123.

18 Zobacz wyroki: z dnia 23 grudnia 2015 r., Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843); z dnia 30 stycznia 2018 r., X i Visser (C-360/15 i C-31/16,
EU:C:2018:44); z dnia 1 marca 2018 r., CMVRO (C-297/16, EU:C:2018:141).

19 Natomiast nie na ustugi doradcze, jak wynika z art. 3 ust. 1 HOAL

20 Artykut 15 ust. 2 lit. g) dyrektywy 2006/123.

21 Artykut 4 pkt 7 dyrektywy 2006/123.

22 Ibidem.

23 Artykut 15 ust. 2 dyrektywy 2006/123.

24 Artykut 15 ust. 2 dyrektywy 2006/123.

25 Zobacz wyrok z dnia 12 grudnia 2013 r., SOA Nazionale Costruttori (C-327/12, EU:C:2013:827, pkt 56, 57 i przytoczone tam orzecznictwo).
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41. Ponadto Trybunal orzekl, ze system wymagajacy (panstwowego) uprzedniego zatwierdzenia stawek
sktadek w sektorze ubezpieczeniowym moze ,zniecheci¢ zaktady ubezpieczen, ktérych siedziba znajduje
sie w panstwie czlonkowskim innym niz panstwo, ktére ustanowilo taki system, do otwarcia oddzialu

w tym ostatnim panstwie”* i stwierdzil istnienie ograniczenia swobody przedsiebiorczo$ci”.

42. Ponadto w samej swojej istocie konkurencja zalezy w znacznej mierze od ceny. Pozbawienie
podmiotu gospodarczego mozliwosci obnizenia okreslonej ceny skutkuje pozbawieniem go czynnika,
dzieki ktéremu moze sta¢ sie bardziej konkurencyjny*.

43. Podsumowujac, rozpatrywane $rodki stanowia ingerencje w indywidualna autonomie i wplywaja na
zdolno$¢ przedsiebiorstw do konkurowania cenowo oraz stanowig ograniczenie swobody
przedsiebiorczosci.

b) Nieistotne wyjagtki i odstepstwa od HOAI

44. Dla gruntownos$ci wywodu nalezy wyjasnié, ze system wprowadzony przez HOAI, ktéry przewiduje
okreslone mozliwe wyjatki i odstepstwa od przepiséw rozporzadzenia, w zaden sposéb nie zmienia
stwierdzenia dotyczacego istnienia ograniczenia.

45. Jest prawdy, ze w sprawie dotyczacej wloskich przepiséw zobowiazujacych prawnikéw do
przestrzegania taryf maksymalnych Trybunal stwierdzil, ze Komisji nie udalo si¢ wykaza¢, ze
rozpatrywany system zostal skonstruowany w taki sposéb, iz w warunkach zwyklej i skutecznej
konkurencji wywiera negatywny wptyw na dostep do wloskiego rynku rozpatrywanych ustug®.

46. Ustalenia z owej sprawy nie moga jednak zosta¢ transponowane do niniejszej sprawy.

47. Po pierwsze, wloski system optat charakteryzowat sie elastycznoscia, ktéra byla znacznie wigksza
niz ta przewidziana w HOAIL W wielu sytuacjach prawnicy mogli nie tylko zawiera¢ z klientami
specjalne umowy w sprawie ustalenia wysokosci opfat, ale takze w sprawach o szczegélnej wadze,
zlozonosci lub trudnosci optaty mogly zosta¢ podwyzszone nawet dwukrotnie w stosunku do taryf
maksymalnych stosowanych domyslnie, a w sprawach wyjatkowo waznych — nawet czterokrotnie lub
wiecej w przypadkach, w ktérych, biorac pod uwage okolicznosci danej sprawy, istnial wyrazny brak
proporcjonalnosci miedzy ustugami prawnika a taryfami maksymalnymi®.

48. Natomiast postanowienia HOAI przewidujace wyjatki i odstepstwa maja waski zakres zastosowania,
o czym $wiadcza opinie zaréwno autor6w HOAI, jak i niemieckich sadow*".

26 Zobacz wyrok z dnia 7 marca 2013 r., DKV Belgium (C-577/11, EU:C:2013:146, pkt 34). Trybunal stwierdzit w pkt 35 tego wyroku, ze
»[plrzedsiebiorstwa te bowiem nie tylko beda musialy zmieni¢ swoje warunki i taryfy w celu spelnienia wymogéw ustanowionych przez éw
system, lecz réwniez ustali¢ swoje pozycjonowanie taryf, a zatem strategie handlows, w chwili pierwotnego ustalania sktadek, ryzykujac, ze te
przyszle podwyzki taryf beda niewystarczajace do pokrycia kosztéw, jakie beda one musialy ponies¢”.

27 Zobacz wyrok z dnia 7 marca 2013 r., DKV Belgium (C-577/11, EU:C:2013:146, pkt 37).

28 Zobacz takze moja opinia w sprawie Deutsche Parkinson Vereinigung (C-148/15, EU:C:2016:394, pkt 18), w ktérej podniostem, w odniesieniu
do swobodnego przeplywu towardw, ze stale ceny sa sola w oku kazdego podmiotu gospodarczego nieobecnego na rynku, gdyz konkurencja jest
ze swej natury determinowana przez ceneg, a odebranie podmiotowi gospodarczemu mozliwosci zejscia ponizej pewnej ceny pozbawia go
okreslonego elementu jego konkurencyjnosci.

29 Zobacz wyrok z dnia 29 marca 2011 r., Komisja/Wtochy (C-565/08, EU:C:2011:188, pkt 53).

30 Zobacz wyrok z dnia 29 marca 2011 r., Komisja/Wlochy (C-565/08, EU:C:2011:188, pkt 53).

31 Zobacz w odniesieniu do taryf minimalnych Bundesgerichtshof, 22 maja 1997 r., VII ZR 290/95, pkt II1.2., Neue Juristische Wochenschrift, 1997,
s. 2330; Bundesgerichtshof, 15 kwietnia 1999 r., VII ZR 309/98, pkt 11.2.a), Neue Juristische Wochenschrift — Rechtsprechungsreport Zivilrecht,
1999, s. 1109; Bundesgerichtshof, 27 pazdziernika 2011 r., VII ZR 163/10, pkt 8, Neue Zeitschrift fiir Baurecht und Vergaberecht, 2012, s. 175.
W przedmiocie taryf maksymalnych, zob. wyrok Oberlandesgericht Stuttgart, 29 maja 2012 r., 10 U 142/11, pkt 46, Neue Zeitschrift fiir
Baurecht und Vergaberecht, 2012, s. 584.
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49. Po drugie, i zasadniczo, ze wzgledu na to, ze okolicznosci sprawy wloskiej mialy miejsce przed
wejsciem w zycie dyrektywy 2006/123, trudno mi zakladaé, ze mogtaby by¢ rozpatrywana w taki sam
sposob, gdyby zostala wniesiona w 2017 r., gdy wszczeto niniejsza sprawe. Gdyby dyrektywa 2006/123
miala juz zastosowanie, Trybunal nie musialby badaé w szerszym zakresie kwestii istnienia
ograniczenia. Jak juz bowiem wspomniano powyzej, dyrektywa, w art. 15 ust. 2 lit. g), zmierza wtasnie
do zniesienia stalych minimalnych i maksymalnych taryf* poprzez prawne zdefiniowanie takich
srodkow jako ograniczen.

50. Kwestia, czy i w jakim zakresie mozna odstapi¢ od takich srodkéw, jest zatem, zgodnie z art. 15
dyrektywy 2006/123, nieistotna.

¢) Nieistotne dla analizy prawnej poglady stowarzyszeri zawodowych

51. Ustalenia tego nie podwaza réwniez okoliczno$é, ze stowarzyszenia zawodowe, takie jak Rada
Architektéw Europy czy Europejska Rada Izb Inzynierskich, uwazaja, ze omawiane $rodki nie maja na
celu uniemozliwienia dostepu do rynku niemieckiego i nie utrudniaja swobody przedsiebiorczosci.
Kwestia ta zostala juz rozstrzygnieta w art. 15 ust. 2 dyrektywy. Zadne stowarzyszenie zawodowe nie
moze zakwestionowac tego przepisu.

C. Brak uzasadnienia na gruncie art. 15 ust. 3 dyrektywy 2006/123

52. Nic nie wskazuje na to, ze rozpatrywane przepisy HOAI stanowia dyskryminacje ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa®. W konsekwencji rozpatrywane ograniczenie moze by¢ potencjalnie

uzasadnione*.

1. Argumentacja stron

a) Republika Federalna Niemiec

53. Republika Federalna Niemiec uwaza, ze przepisy HOAI s3 uzasadnione nadrzednym interesem
publicznym, a mianowicie zagwarantowaniem jakos$ci uslug w zakresie planowania, ochrona
konsumentéw, zapewnieniem bezpieczefistwa budynkéw, zachowaniem ,Baukultur”® (integralnosci
kultury architektonicznej) oraz realizacja budownictwa ekologicznego. Zdaniem tego panstwa
czlonkowskiego gtéwnym celem jest zapewnienie wysokiego poziomu jakosci. Taki cel sprzyja takze
osiggnieciu innych wyznaczonych celéw.

54. Republika Federalna Niemiec twierdzi zatem, ze jako$¢ planowania stuzy ochronie konsumentéw
z dwojakich wzgledéw. Z jednej strony gwarantuje ona bezpieczeristwo budynkéw, a tym samym
chroni zdrowie i zycie mieszkancéw. Z drugiej strony wysokiej jakosci planowanie zapobiega wielu
bledom popelnianym podczas wykonywania prac oraz zapewnia, ze to wykonanie jest szybsze i tansze.
W zwiazku z tym to panstwo czlonkowskie wskazuje, ze ustalanie minimalnych taryf jest popierane
przez grupy intereséw zwiazane ze wszystkimi aspektami procesu™.

32 Niemniej z zastrzezeniem kryterium uzasadnienia, w tym proporcjonalnosci, zgodnie z art. 15 ust. 3 dyrektywy 2006/123.

33 Zobacz art. 15 ust. 2 dyrektywy 2006/123, zgodnie z ktérym wymog powinien by¢ niedyskryminacyjny. W art. 15 ust. 3 dyrektywy raz jeszcze
powtérzono aspekt niedyskryminacyjnego charakteru srodka. W moim rozumieniu to drugie odniesienie ma charakter czysto deklaratywny.

34 Sytuacja taka nie mialaby miejsca, gdyby rozpatrywane srodki byly dyskryminujace, zob. art. 14 pkt 1 dyrektywy 2006/123. Zobacz takze wyrok
z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Services i in. (C-593/13, EU:C:2015:399, pkt 28).

35 Czyli integralnosci kultury architektonicznej.

36 Bauherrenschutzbund e.V. (stowarzyszenie na rzecz ochrony instytucji zamawiajacych), Verbraucherzentrale Bundesverband (krajowa federacje
stowarzyszen konsumentéw) oraz Verband Privater Bauherren e.V. (grupe prywatnych instytucji zamawiajacych).
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55. Ponadto Republika Federalna Niemiec, opierajac sie na wyroku Cipolla i in.”, uwaza, ze taryfy sa
odpowiednie dla zapewnienia wysokiego poziomu jakosci. Uzupelniajaco podnosi, ze w okresie
poprzedzajacym przyjecie HOAI przeprowadzono szczegélowe badania dotyczace zaréwno skutkéw,
jak i dokladnego okre$lenia minimalnych i maksymalnych taryf obowiazkowych.

56. W zwiazku z tym wedlug Republiki Federalnej Niemiec badania i ocena ekonomiczna sytuacji
wykazaly uzasadniony zwiazek miedzy obowigzkowymi taryfami minimalnymi a jako$cia prac
planistycznych, jak réwniez, w ujeciu bardziej ogdlnym, zwiazek miedzy deregulacja a jakoscia
w obszarze wolnych zawodéw. W tym wzgledzie to panstwo czlonkowskie utrzymuje, ze istnieje
zwigzek miedzy cena a jakosScia, poniewaz duze obciazenie wysoko wykwalifikowanego personelu
znajduje odzwierciedlenie w wyzszej cenie. Jezeli cena jest nizsza od okre$lonego poziomu, zaklada sie,
ze cena ta moze zosta¢ osiggnieta jedynie przy nizszym poziomie jakosci.

57. Ponadto Republika Federalna Niemiec uwaza, ze na rynku ustug w zakresie planowania istnieje
ryzyko wystapienia zjawiska ,negatywnej selekcji”: jezeli konsumenci nie zostana dostatecznie
poinformowani, zawsze beda wybiera¢ najtafisza oferte, poniewaz nie sa w stanie rozpozna¢ réznic
w jakosci. Doprowadzitoby to nieuchronnie do spadku jako$ci, poniewaz nie bedzie juz popytu na
ustugi wysokiej jakosci. Opierajac si¢ na teorii ekonomicznej, to panstwo czlonkowskie twierdzi, ze
prawie niemozliwe jest zweryfikowanie jakosci ,débr opartych na zaufaniu”, takich jak praca wolnych
zawoddw oraz ustugi architektéw i inzynieréw. W takich warunkach z praktycznego punktu widzenia
osiaganie zyskow jest mozliwe jedynie poprzez oferowanie nizszej jakos$ci, w zwigzku z czym pojawia
sie zjawisko ,pokusy naduzycia”: dostawcy zauwazaja, ze nie wynagradza sie odpowiednio wyzszej
jakosci, i moga, z uwagi na asymetrie informacji, zakladaé, ze ich klienci nie zauwaza nawet
(przynajmniej nie w odpowiednim czasie) nizszej jakosci.

58. Republika Federalna Niemiec zauwaza, ze jezeli poprzez ustalenie taryf minimalnych znaczenie
ceny jako czynnika konkurencyjnego zostanie zmniejszone, powinno to zacheci¢ dostawcéw do
skoncentrowania si¢ na jakosci jako czynniku konkurencyjnym w celu odréznienia sie¢ od swoich
konkurentéw.

59. Co wiecej, to panstwo czlonkowskie wskazuje na badania statystyczne, ktérych wyniki wykazaly, ze
w przypadkach taryf uzgodnionych ponizej obowiazkowych taryf minimalnych okreslonych w HOAI,
zaréwno prawdopodobieristwo szkody, jak i jej wysoko$¢ byly znacznie wyzsze *.

60. Ponadto utrzymanie struktury opartej na matych i $rednich przedsiebiorstwach jest pozadanym
celem, poniewaz gwarantuje ona istnienie wysokiej liczby ustugodawcéw, tak aby wzrosta presja
konkurencyjna, a ze wzgledu na minimalne taryfy nakladane na niektére ustugi w zakresie planowania,
konkurencja opiera sie na jakosci.

61. W odniesieniu do konieczno$ci istnienia spornych przepisow Republika Federalna Niemiec
argumentuje, ze nie istnieje zaden mniej restrykcyjny $rodek mogacy zapewnié osiggniecie
wyznaczonych celéw. Przepisy HOAI zawieraja gradacje zgodnie z intensywnos$cia regulacyjna, tak ze
obowiazkowe taryfy sa ustalane tylko w przypadkach, gdy rzad niemiecki uwaza, Ze minimalne
i maksymalne obowiazkowe taryfy sa niezbedne dla zapewnienia ochrony przewidzianej w HOAL

62. Co sie tyczy $rodkéw alternatywnych, to panstwo czlonkowskie podnosi, ze przepisy dotyczace
dostepu do zawodu nie moga zastapi¢ taryf w zakresie, w jakim gwarantuja one, ze czlonkowie danej
grupy zawodowej posiadaja wymagane kwalifikacje, podczas gdy taryfy gwarantuja jako$¢ konkretnej
ustugi. Wprowadzenie jakichkolwiek przepiséw regulujacych dostep do rozpatrywanych zawodéw
stanowiloby znacznie powazniejsze ograniczenie swobody przedsiebiorczosci niz obecne HOAL

37 Wyrok z dnia 5 grudnia 2006 r. (C-94/04 i C-202/04, EU:C:2006:758).
38 Réwniez w tym przypadku ten punkt widzenia wydaje sie podziela¢ Rada Architektéw Europy, ktora dostrzega zalety systemu HOAL
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63. W odniesieniu do przepiséw dotyczacych odpowiedzialnosci cywilnej i obowiazkowego
ubezpieczenia od odpowiedzialno$ci zawodowej Republika Federalna Niemiec uwaza, ze taryfy
okreslone w HOAI oraz przepisy regulujace odpowiedzialno$¢ architektéw i inzynieréw wywoluja
skutki na réznych poziomach: te pierwsze maja zapewni¢, zapobiegawczo, wysoka jako$¢ swiadczonych
ustug, podczas gdy te drugie moga by¢ stosowane tylko wtedy, gdy szkoda juz wystapila. Z tego
wzgledu przepisy dotyczace odpowiedzialnosci nie sa, ze swej natury, odpowiednie dla ochrony
ogoélnych intereséw, takich jak bezpieczenstwo obiektu, kultura architektoniczna czy ekologia.

64. Ponadto Republika Federalna Niemiec uwaza, ze nie mozna wymaga¢ od uslugodawcow
udowodnienia spelnienia wszystkich wymogéw jakosciowych z uwagi na asymetrie informacji. I tak
zdaniem tego panstwa czlonkowskiego inzynierowie i architekci posrednio wykonuja zatem réwniez
zadania organéw odpowiedzialnych za nadzér budowlany i wydawanie pozwolen na budowe,
sprawdzajac, réwnolegle z tymi organami, czy spelniaja one normy okreslone w przepisach
dotyczacych nadzoru nad robotami budowlanymi, wlasnie ze wzgledu na to, ze niektdére z tych uslug
nie moga by¢ kontrolowane przez wspomniane organy.

65. W odniesieniu do mozliwosci publikowania informacji o cenach Republika Federalna Niemiec
argumentuje, ze powodem ustalenia stawek minimalnych jest asymetria informacji dotyczacych jakosci
ustug w zakresie planowania, w zwigzku z czym publikacje o cenach wzmocnilyby wrecz ,spirale
spadkowq”. Faktycznie takie informacje prowadzilyby do tego, ze uslugobiorcy byliby jeszcze bardziej
zorientowani na ceny, niz mozna by obecnie zakladaé. To panstwo czlonkowskie dodalo, ze nawet
gdyby mozliwe bylo zrekompensowanie asymetrii informacji, nie doprowadzitoby to do osiagniecia
wszystkich celéw zwigzanych z ochrona takich jak bezpieczenstwo, aspekty odnoszace si¢ do
»Baukultur” i zréwnowazony rozwdj, a takze ochrona srodowiska.

66. Jesli chodzi o taryfy maksymalne, to panstwo czlonkowskie twierdzi, ze stuza one ochronie
konsumentdéw, poniewaz zabezpieczaja one konsumentéw przed poniesieniem nadmiernego obcigzenia
wynikajacego z nadmiernych opfat.

b) Komisja

67. Komisja twierdzi, ze powolywanie si¢ na szereg celéw, z ktérych najwazniejszym jest zapewnienie
wysokiego poziomu jakosci, jest niejasne, do tego stopnia, Ze nie pozwala na zbadanie, czy takie taryfy
sa odpowiednie lub konieczne. Co wiecej, zdaniem Komisji ocena jest mozliwa jedynie w przypadku,
gdy mozliwe jest poréwnanie dwoch scenariuszy w odniesieniu do wyniku wystarczajaco okreslonego
i pozadanego przez prawodawce, a mianowicie scenariusza z cenami rynkowymi oraz scenariusza,
w ktérym nalezy przestrzega¢ cen minimalnych. W tym wzgledzie Komisja twierdzi, ze Republika
Federalna Niemiec nie wykazala w odniesieniu do celéw zwigzanych z bezpieczenstwem budynkéw,
zachowaniem kultury architektonicznej i budownictwem ekologicznym, w jaki sposéb oba te
scenariusze mialyby sie w praktyce réznic.

68. Zdaniem Komisji to panstwo czlonkowskie nie wykazalo zwigzku przyczynowego, czyli ze usluga,
za ktdra uiszcza sie cene rynkows, jednak ponizej taryfy minimalnej, ma inne, to jest gorsze cechy niz
ustuga, ktérej cena jest zgodna z taryfami minimalnymi. Komisja zauwaza zatem, ze Republika
Federalna Niemiec nie wyjasnia, w jaki sposéb podnoszony efekt pobudzajacy taryf minimalnych, jak
réwniez mozliwo$¢ negatywnej selekcji i pokusa naduzycia prowadza do fatalnych konsekwencji, ktére
z kolei opisano w sposéb ogélny. Ponadto instytucja ta zauwaza, ze w celu osiggniecia pozadanego
poziomu jako$ci nalezy wdrozy¢ zasady dotyczace kwalifikacji zawodowych oraz przepisy dotyczace
odpowiedzialnosci, a takze ze przepiséw tych nie mozna zastapi¢ taryfami minimalnymi.

69. W odniesieniu do celu zwiazanego z ochrona konsumentéw Komisja utrzymuje, ze nie istnieje

uzasadnione domniemanie, Ze gdy cena spadnie ponizej okre$lonego progu, bedzie mogta zostaé
utrzymana jedynie poprzez obnizenie poziomu jakosci.
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70. Komisja argumentuje, ze taryfy minimalne maja zastosowanie bez wzgledu na czas poswigcony na
konkretna prace, tak wiec — z wyjatkiem wyjatkowych przypadkéow — ostateczna kwota nie moze by¢
nizsza od stawek minimalnych, a stawki godzinowe moga sie rézni¢ w zaleznosci od ustugodawcy
z wielu powodéw, jednak niezaleznie od jako$ci $§wiadczonych przez niego ustug. Wedlug Komisji
nowelizacja HOAI w 2009 r. polegajaca na zniesieniu stawek godzinowych pokazuje, ze osiggniecie lub
utrzymanie si¢ ponizej ogdlnie stosowanych stawek godzinowych nie dostarcza zadnych informacji na
temat jakosci ustugi. Komisja stwierdza, ze cena ponizej taryfy minimalnej nie oznacza nizszego
poziomu jako$ci i odwrotnie, Ze cena przekraczajaca taryfy minimalne nie skutkuje domniemaniem
wyzszej jakosci, ani nawet gwarancja jakosci.

71. W odniesieniu do aspektu ochrony konsumentéw opartego na celu, jakim jest unikniecie
»negatywnej selekcji” i ,pokusy naduzycia”, Komisja twierdzi, ze z jednej strony Republika Federalna
Niemiec nie wykazala, ze zniesienie minimalnych taryf prowadzi do obnizenia jakosci, a z drugiej
strony, ze cze$¢ argumentdw tego panstwa czlonkowskiego przeczy temu wnioskowi. Komisja twierdzi,
ze sztucznie zawyzone ceny nie rozwiazuja problemu asymetrii informacji miedzy przedsiebiorcami
a klientami. Zwigzek miedzy jakoscia ustug a cenami minimalnymi zostal poddany analizie podczas
przygotowywania wersji HOAI z 2009 r. (badanie zwane ,Statusbericht 2000plus”), lecz nawet w tej
analizie, w ktérej zalozono, ze klienci nie sa w stanie oceni¢ jakosci ustug i ze dokonuja wyboru
w zaleznosci od ceny, stwierdzono, Ze ceny minimalne niekoniecznie maja zwiazek przyczynowy
z pozadanym poziomem jako$ci oraz ze potrzebne sa dalsze dowody. Z analizy tej wynika zatem, ze
motywacja ustlugodawcow do dziatania w interesie swoich klientéw nie moze by¢ zapewniona poprzez
sama skale opfat, lecz jedynie przez odpowiednia kulture praktyki zawodowe;j.

72. Komisja zwraca uwage, ze istnieje szereg mechanizméw zapewniajacych jako$¢ ustug, takich jak
reklama, regulacja organizacji zawodowych, systemy zarzadzania jako$cia oraz mozliwo$¢ uzyskiwania
przez Kklientéw informacji w sposéb ukierunkowany za posrednictwem specjalistycznych witryn
internetowych.

73. Komisja zauwaza, ze nie sprzeciwia sie systemowi, ktéry pozwalalby na odpowiednie wytyczne
cenowe umozliwiajace klientom wykrywanie nierealistycznych ofert. Ponadto Komisja zauwaza, ze
odniesienie Republiki Federalnej Niemiec do konkurencji opartej na jakosci réwniez wskazuje, ze
pomimo taryf minimalnych mozna obecnie odnotowal wystepowanie réznic w jakosci, w zwigzku
z czym taryf minimalnych nie mozna uznad za istotny warunek jakosci.

74. Komisji nie przekonuja empiryczne dowody przedstawione przez to panstwo czlonkowskie.
Komisja uwaza, ze przedstawione przyklady, w przeciwienistwie do analizy przeprowadzonej w 2009 r.,
ograniczaja sie¢ do wykazania istnienia paralelizmu miedzy ustalaniem cen ponizej taryf minimalnych
a czestotliwos$cia zadan odszkodowawczych, nie wykazujac jednak przyczynowosci w konkretny
sposéb, a sam ekspert méwi jedynie o ,wskazéwkach”, a nie o dowodach. Co wiecej, Komisja zauwaza
jednak, ze w analizie z 2009 r. stwierdzono, Ze nie jest mozliwe zbadanie, czy istnieje zwiazek miedzy
cenami na rynku budowlanym a Zzadaniami odszkodowawczymi spowodowanymi przez wiele
czynnikéw, ktérych nie mozna pomina¢.

75. Ponadto Komisja argumentuje, ze ochrona struktury rynku nie stanowi nadrzednego interesu
publicznego oraz ze Republika Federalna Niemiec — opierajac swdj argument na istnieniu asymetrii
informacji — nie wskazala, iz asymetria taka nie moze wystapi¢ w przypadku ustug doradczych, ktére
nie podlegaja obowigzkowym taryfom. Obejmuja one réwniez badania wplywu na $rodowisko, badania
z zakresu ,fizyki budowlanej” i geotechniki, a takze inzynieryjne uslugi geodezyjne, w przypadku
ktorych moze istnie¢ asymetria informacji. Dodatkowo, co si¢ tyczy poréwnan z obszarem zamoéwien
publicznych, Komisja uwaza, po pierwsze, ze ceny uslug objetych zakresem HOAI moga spas¢ ponizej
taryf minimalnych tej skali, lecz mimo to odpowiada¢ cenom rynkowym, tak ze nie beda one z definicji
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»razaco niskie” i nie wywolaja koniecznosci przeprowadzenia okreslonego audytu. Po drugie, nawet jesli
ceny w procedurze udzielania zaméwienn publicznych sa ,razaco niskie”, moze istnie¢ wiarygodne
wyjasnienie, wobec czego instytucja zamawiajaca nie moze odrzuci¢ oferty wylacznie ze wzgledu na
poziom cen.

76. Komisja twierdzi ponadto, ze analiza Eurostatu pokazuje, ie niemieckie biura architektoniczne
zatrudniaja $rednio 2,1 pracownika, czyli znacznie powyzej $redniej Unii, jednak wskaznik operacyjny
brutto, ktéry wynosi 38,8%, jest mimo to drugim co do wielko$ci w Unii, w zwiazku z czym zarzuty
Republiki Federalnej Niemiec nie sa zasadne. Ponadto Komisja uwaza, ze Republika Federalna
Niemiec nie odpowiedziala na pytanie, dlaczego poziom jako$ci nie obnizyl sie¢ w stosunkowo dlugim
okresie od 1996 r. do 2009 r, w ktérym dopuszczono zawieranie uméw dotyczacych cen
budowlanych. Komisja dodaje, ze minimalne stawki zostaly zniesione w okresie od 20 pazdziernika
1981 r. do 14 czerwca 1985 r. bez zadnego spadku jakosci budownictwa.

77. Wedlug Komisji taryfa minimalna nie jest konieczna do osiagniecia pozadanego celu. W tym
wzgledzie Komisja nie zgadza si¢ z argumentacja Republiki Federalnej Niemiec dotyczaca zasad
dostepu do zawodu, poniewaz system minimalnych optat nie jest w zaden sposéb odpowiedni ani
konieczny do zagwarantowania jako$ci, bez wzgledu na to, czy dana dziatalno$¢ sama w sobie wymaga
szczegblnych kwalifikacji. Ponadto w odniesieniu do zasad odpowiedzialnosci i ubezpieczenia od
odpowiedzialno$ci Komisja utrzymuje, po pierwsze, ze system odpowiedzialnosci za wady moze miec
skutek zapobiegawczy, czego strona pozwana nie wykazala w odniesieniu do stawek minimalnych. Po
drugie, okoliczno$¢, ze uzgodniono opflaty, dotyczy jako taka relacji miedzy stronami, a takze
odpowiedzialnosci za wadliwe ustugi.

78. Odnoszac si¢ do argumentéw dotyczacych zasad wykonywania zawodu, Komisja utrzymuje, ze
Republika Federalna Niemiec nie obalila argumentéw Komisji dotyczacych dowodéw na zgodno$é
z wymogami jako$ciowymi, obowiazkéw informacyjnych lub swobody wyboru dla konsumentéw.
W zwigzku z powyzszym Komisja dodaje, ze o ile prawda jest, iz $§rodki nalozone na dostawcow
w celu ochrony klientéw czesto pociagaja za soba koszty, ktére sa zazwyczaj przerzucane na
konsumentéw, o tyle w tym przypadku klient ponosi jedynie wyzsze koszty — bez dajacego sie
zidentyfikowa¢ $wiadczenia wzajemnego.

79. Wreszcie, jesli chodzi o taryfy maksymalne, Komisja twierdzi, ze Republika Federalna Niemiec nie
wyjasnita, w jaki sposéb taryfy maksymalne maja przyczyni¢ si¢ do wyeliminowania asymetrii
informacji w zakresie jakosci. W odniesieniu do ochrony klientéw zwiazanej z wymogami dotyczacymi
nadmiernych oplat, Komisja stwierdza, ze wystarczajace jest udostepnienie klientowi odpowiednich
wytycznych, umozliwiajacych mu dokonanie oceny, w jaki sposéb cena ksztaltuje sie w poréwnaniu ze
zwyklymi cenami.

2. Analiza

80. Rozpatrywane ograniczenie jest uzasadnione, jezeli sa spetnione kumulatywne przestanki®
okreslone w art. 15 ust. 3 dyrektywy 2006/123*.

81. W odniesieniu do art. 15 ust. 3 lit. a) ustalono juz powyzej, ze przepisy rozpatrywanego HOAI maja
charakter niedyskryminacyjny.

39 Zobacz wyrok z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry (C-179/14, EU:C:2016:108, pkt 56).

40 Jak juz wspomnialem w swojej opinii w sprawach potaczonych X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2017:397, pkt 144), brzmienie art. 15 ust. 3
dyrektywy przypomina sformulowanie Trybunalu zawarte w wyroku z dnia 30 listopada 1995 r., Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, pkt 37).
Zobacz takze G. Davies, The Services Directive: extending the country of origin principle, and reforming public administration, European Law
Review, vol. 32, 2007, s. 232—245, na s. 234.
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a) Powolane nadrzedne wzgledy — art. 15 ust. 3 lit. b) dyrektywy 2006/123

82. Co sie tyczy art. 15 ust. 3 lit. b) dyrektywy, nadrzedny interes publiczny, czyli uzasadnienie, na jakie
powoluje sie Republika Federalna Niemiec, obejmuje: zagwarantowanie jako$ci uslug w zakresie
planowania, ochrone konsumentéw, bezpieczenistwo budynkéw, zachowanie ,Baukultur” oraz dazenie
do ekologicznego budownictwa. Zdaniem tego panstwa czlonkowskiego gléwnym celem jest
zapewnienie wysokiego poziomu jako$ci, przy czym taki cel ulatwia réwniez osiagniecie pozostatych
wyznaczonych celéw. Ponadto, jak wspomniano powyzej, w okre§lonych momentach Republika
Federalna Niemiec odnosi si¢ réwniez do zachowania struktury opartej na malych i $rednich
przedsiebiorstwach.

83. Jak stusznie wskazuje Republika Federalna Niemiec, orzecznictwo Trybunatu prowadzi do wniosku,
ze wszystkie te pie¢ wzgledéw moze stanowi¢ nadrzedny interes publiczny uzasadniajacy ograniczenie
swobody przedsiebiorczosci®'. Jednakze, i tu przychylam si¢ do stanowiska Komisji, nie rozumiem,
w jaki sposéb uwagi Republiki Federalnej Niemiec mialyby odnosi¢ si¢ konkretnie do bezpieczenstwa
budynkéw, zachowania ,Baukultur” i dazenia do ekologicznego budownictwa. Uwagi te sa catkowicie
ukierunkowane na zagwarantowanie jakosci uslug w zakresie planowania i ochrone konsumentéw.
W celu zapewnienia skutecznosci pozostalych trzech wzgledéw powotanych w niniejszej sprawie
tytutem uzasadnienia Republika Federalna Niemiec powinna konkretnie wyjasni¢, dlaczego i w jaki
sposéb sporne $rodki stuza osiggnieciu tych celéw.

84. Ponadto, co sie tyczy zachowania struktury opartej na malych i Srednich przedsigbiorstwach,
wystarczy wskazaé, ze ochrona istniejacych przedsigbiorstw stanowi argument ekonomiczny, ktéry nie
jest w stanie uzasadni¢ ograniczenia swobody przedsigbiorczosci. Przy czym w zakresie, w jakim to
struktura rynku ma podlega¢ ochronie na gruncie HOAI, nie widze dalszego uzasadnienia tej kwestii
w uwagach rzadu niemieckiego **.

85. Jedynymi zatem nadrzednymi wzgledami zwigzanymi z interesem publicznym, jakie mozna uznad,
sa ochrona konsumentéw i zapewnienie wysokiego poziomu jakosci. W tym przypadku to do
Republiki Federalnej Niemiec nalezy wyjasnienie, w jakim stopniu kwestionowane przepisy sluza
realizacji tych celow.

b) Proporcjonalnos¢ — art. 15 ust. 3 dyrektywy 2006/123

86. Powyzsze rozwazania prowadza do analizy kryterium proporcjonalnosci okreslonego w art. 15
ust. 3 lit. c) dyrektywy 2006/123. Rozpatrywane przepisy musza by¢ odpowiednie dla zapewnienia
osiagniecia wyznaczonego celu i nie moga wykraczaé¢ poza to, co jest niezbedne do jego osiagniecia,
przy czym nie moze istnie¢ mozliwo$¢ zastgpienia tych wymogdédw innymi, mniej restrykcyjnymi
srodkami, za pomocg ktérych mozna osiagnac ten sam skutek.

87. O ile do panstw czlonkowskich nalezy ustalenie poziomu ochrony, jaki chca przyznaé, zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem to na organach krajowych, ktére powoluja sie na odstepstwo od
podstawowej zasady przewidzianej w prawie Unii, spoczywa obowiazek wykazania w kazdym
konkretnym przypadku, iz warunek zostal spelniony. Wzgledom uzasadniajacym, ktére moga zostac

41 Zobacz wyroki: z dnia 3 pazdziernika 2000 r., Corsten (C-58/98, EU:C:2000:527, pkt 38); z dnia 5 grudnia 2006 r., Cipolla i in. (C-94/04
i C-202/04, EU:C:2006:758, pkt 64) — odnosnie do jako$ci uslug; z dnia 8 wrzesnia 2010 r., Stof} i in. (C-316/07, od C-358/07 do C-360/07,
C-409/07 i C-410/07, EU:C:2010:504, pkt 74) — odno$nie do ochrony konsumentéw; z dnia 15 pazdziernika 2015 r., Grupo Itevelesa i in.
(C-168/14, EU:C:2015:685, pkt 74) — odno$nie do kwestii bezpieczenstwa; z dnia 26 lutego 1991 r., Komisja/Francja (C-154/89, EU:C:1991:76,
pkt 17) — odnosnie do dziedzictwa kulturowego; z dnia 13 marca 2001 r., PreussenElektra (C-379/98, EU:C:2001:160, pkt 76) — odnos$nie do
$rodowiska naturalnego.

42 Chcialbym réwniez zwrdci¢ uwage na opinie rzecznika generalnego N. Wahla w sprawie Grupo Itevelesa i in. (C-168/14, EU:C:2015:351,
pkt 73), zgodnie z ktéra Trybunal slusznie przyjmuje ostrozna postawe wobec ingerencji panstw czlonkowskich w swobode przedsiebiorczo$ci
poprzez szczegdtowe uregulowanie danej struktury rynku lub sytuacji konkurencyjnej, miedzy innymi pod pretekstem zapewnienia wysokiej
jakosci ustug dla klientéw i konsumentéw.
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powolane przez panstwo czlonkowskie, powinna towarzyszy¢ analiza odpowiedniosci
i proporcjonalnosci przyjetego przez to panstwo $rodka restrykcyjnego oraz dowody potwierdzajace
argumentacje tego pafistwa®. Orzecznictwo to, ktére wywodzi sie z postanowien TFUE dotyczacych
podstawowych wolnosci, ma réwniez zastosowanie w kontekscie art. 15 ust. 3 dyrektywy 2006/123*.

1) Taryfy minimalne

i) Odpowiednios¢

88. Powstaje pytanie, czy ustalenie taryf minimalnych jest odpowiednie® do osiagniecia celu, jakim jest
zapewnienie jakosci uslug.

89. Ogoélnie rzecz biorac, na tym etapie Trybunal przyznaje panstwom czlonkowskim ,pewien zakres
swobodnego uznania”*, w szczegdlnosci dlatego, ze odpowiednie cele interesu publicznego réznia sie
w poszczegbélnych panstwach czlonkowskich. Nie zwalnia to jednak panstwa czlonkowskiego
z obowiazku jasnego zdefiniowania wyznaczonych celéw i wykazania w zrozumialy i spdjny sposéb, ze
przedmiotowy $rodek jest odpowiedni do osiggniecia tych celow.

90. Uwazam, ze Republika Federalna Niemiec nie wykazala odpowiedniosci kwestionowanych
przepiséw z powodéw, ktére omoéwie ponizej.

91. Z wyroku w sprawie Cipolla i in.* nie mozna wywnioskowa¢, jak sugeruje Republika Federalna
Niemiec, ze taryfy minimalne sa z natury rzeczy odpowiednie do osiagniecia pozadanej jakosci ustug.
Trybunal podkreslit raczej, ze ,nalezy sprawdzi¢ w szczegélnosci, czy istnieje zaleznos¢ miedzy
wysoko$cia honorariéw a jakoscia czynnosci wykonywanych przez adwokatéw oraz, w szczegélnosci,
czy ustalenie takich minimalnych honorariéw jest srodkiem wlasciwym dla realizacji celu, ktéremu
stuzy, a mianowicie ochrony konsumentéw oraz prawidlowego administrowania wymiarem

sprawiedliwosci”*.

92. Dlatego tez, jak slusznie twierdzi Komisja, nalezy wykaza¢ w kazdym indywidualnym przypadku,
bioragc pod uwage wszystkie okolicznosci, odpowiednio$¢ taryf minimalnych do promowania jakosci
danych ustug.

93.1 to wlasnie w tej kwestii Republika Federalna Niemiec nie przedstawia wystarczajacych
argumentdw. Zamiast wykazywac, ze istniejace przepisy HOAI sa odpowiednie do osiagniecia wysokiej
jakosci uslug architektonicznych i inzynieryjnych, panstwo czlonkowskie ogranicza si¢ do ogdlnych
rozwazan i zalozen.

43 Zobacz wyroki: z dnia 7 lipca 2005 r., Komisja/Austria (C-147/03, EU:C:2005:427, pkt 63); z dnia 14 czerwca 2012 r., Komisja/Niderlandy
(C-542/09, EU:C:2012:346, pkt 81); z dnia 23 stycznia 2014 r., Komisja/Belgia (C-296/12, EU:C:2014:24, pkt 33).

44 Zobacz wyroki: z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry (C-179/14, EU:C:2016:108, pkt 69); z dnia 7 listopada 2018 r., Komisja/Wegry
(C-171/17, EU:C:2018:881, pkt 86).

45 Zamiast tego terminu w orzecznictwie Trybunal czasami posilkuje si¢ terminami, takimi jak ,zdatny” (ang. appropriate) lub ,adekwatny” (ang.
adequate). Zobacz, dla przykfadu, wyrok z dnia 23 stycznia 2014 r., Komisja/Belgia (C-296/12, EU:C:2014:24, pkt 33). Ja konsekwentnie stosuje
termin ,odpowiedni” (ang. suitable), zaczerpniety bezpoérednio z dyrektywy.

46 Zobacz wyrok z dnia 28 kwietnia 2009 r., Komisja/Wlochy (C-518/06, EU:C:2009:270, pkt 84).

47 Wyrok z dnia 5 grudnia 2006 r. (C-94/04 i C-202/04, EU:C:2006:758).

48 Zobacz wyrok z dnia 5 grudnia 2006 r., Cipolla i in. (C-94/04 i C-202/04, EU:C:2006:758, pkt 66). W kolejnych dwéch punktach Trybunat
stwierdzil, ze ,[n]awet jezeli stawka ustanawiajaca minimalne honoraria nie stoi na przeszkodzie temu, aby czlonkowie adwokatury oferowali
ustugi zlej jakosci, nie mozna a priori wykluczy¢, ze taka stawka pozwala uniknac¢ sytuacji, w ktérej adwokaci byliby zacheceni, w takich
okolicznosciach jak na rynku wioskim, ktory jak wynika z postanowienia odsylajacego, charakteryzuje sie wystepowaniem wielu wpisanych na
liste i czynnych zawodowo adwokatéw, do konkurencji poprzez oferowanie uslug za nizsza cene, co groziloby pogorszeniem jakosci
$wiadczonych ustug. Uwzgledni¢ réwniez nalezy szczegdlne cechy rynku wilasciwego, okreslone w poprzednim punkcie, jak i omawianych ustug
oraz w szczegdlnodci to, ze w dziedzinie ustug adwokackich istnieje asymetria informacji miedzy »klientami-konsumentami« a adwokatami.
Adwokaci dysponuja bowiem wysokim poziomem wiedzy fachowej, ktéry konsumenci niekoniecznie posiadaja, w zwiazku z czym maja oni
trudnosci w ocenie jako$ci ustug $wiadczonych na ich rzecz”. Wyréznienie moje.
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94. Zamiast udowodni¢, Ze zniesienie taryf minimalnych prowadziloby do obnizenia poziomu jakosci,
Republika Federalna Niemiec czyni takie zalozenie i opiera na nim swoja argumentacje.

95. Na poparcie swojej argumentacji to panstwo czlonkowskie odsyla w szerokim zakresie do opinii
rzecznika generalnego M. Jacobsa w sprawach potaczonych Pavlov i in.”. W tych sprawach
polaczonych, ktére dotyczyly zgodnosci krajowego systemu obowiazkowego przystepowania do
systeméw emerytalno-rentowych z regutami konkurencji okreslonymi w traktacie, rzecznik generalny
M. Jacobs wyglosil ogdlne stwierdzenia w formie ,uwag wstepnych”® na temat ,typowych cech
rynkéw ustug $wiadczonych w ramach wolnych zawodéw”® ,z perspektywy prawa konkurencji”*.
W tym kontek$cie zauwazyl miedzy innymi, ze ,niektére zawody wuczestnicza w ustalaniu
obowiazkowych opfat i honorariéw za swoje ustugi”*. Nastepnie przedstawit ,trzy powtarzajace sie
trudnosci”™, z ktérych jedna polega na tym, ze ,z ekonomicznego punktu widzenia rynki ustug
$wiadczonych w ramach wolnych zawoddéw réznia sie pod dwoma waznymi wzgledami od normalnych

rynkéw towaréw i ustug”®, co czesciowo wynika z ,istotnego problemu tzw. asymetrii informacji”®.

96. Odnoszac sie do literatury z dziedziny ekonomii®, rzecznik generalny M. Jacobs wyjasnia dalej, co
nastepuje: ,Taka asymetria miedzy sprzedawca a kupujacym powstaje, gdy kupujacy nie moze w pelni
oceni¢ jakosci otrzymywanego produktu. W wolnych zawodach problem ten jest szczegdlnie dotkliwy
ze wzgledu na charakter ich wysoce technicznych uslug. Konsument nie moze oceni¢ jakosci tych
ustug przed zakupem w drodze kontroli (jak ma to miejsce na przyklad w przypadku zakupu sera),
lecz dopiero po konsumpcji. Co gorsza, moze nigdy nie zrozumie¢ w pelni, czy specjalista (np. lekarz,
architekt, prawnik) $§wiadczyt uslugi wysokiej jakosci. Oznacza to, ze zachety dla specjalistow, ktdrzy
sami decyduja o tym, ile uwagi poswiecaja klientowi, albo celowo zanizajac jako$¢, aby zaoszczedzi¢
czas lub pieniadze, albo aby skloni¢ klienta do dalszego korzystania z ich uslug w przypadku braku
koniecznosci, sa wysokie. Wszystkie zwyczajowe metody przezwyciezania lub fagodzenia negatywnych
skutkéw asymetrii informacji lub innymi stowy zapobiegania »wy$cigowi na dno« s3 stosowane przez
przedstawicieli wolnych zawodéw. Egzaminy zawodowe maja na celu zagwarantowanie wysokiego
poziomu umiejetno$ci w momencie rozpoczecia pracy w zawodzie. Zasady odpowiedzialnosci,
konsekwencje dobrej lub zlej reputacji oraz systemy certyfikacji sa zacheta do pelnego wykorzystania
tych umiejetnosci. Reklama jest postrzegana przez niektérych jako sposéb na przezwyciezenie lub
zlagodzenie asymetrii, podczas gdy inni twierdza, ze reklama zaostrza problemy. Nalezy wyciagnac
jeden wniosek, zgodnie z ktérym w celu przeciwdziatania skutkom asymetrii konieczny jest pewien
poziom regulacji tych rynkéw”.

97. Trudno mi nie przychyli¢ sie do tych pouczajacych uwag na temat asymetrii informacji i nie
zgodzi¢ sie¢ z nimi. Jest to jasno sformulowany opis stanu rzeczy. Jednak, jak podkresla sam rzecznik
generalny i jak wspomniano powyzej, maja one charakter uwag wstepnych. Sa one opisem problemu,
ale nie stanowia jego rozwiazania. A zatem nie sa analiza korelacji lub zwiazkéw przyczynowych
miedzy jakos$cia a cena i nie nalezy ich w ten sposdéb postrzegac.

49 Od C-180/98 do C-184/98, EU:C:2000:151.
50 Zobacz opinia rzecznika generalnego M. Jacobsa w sprawach pofaczonych Pavlov i in. (od C-180/98 do C-184/98, EU:C:2000:151, pkt 71).
51 Czyli ustugi zwiazane z wolnymi zawodami.
52 Zobacz opinia rzecznika generalnego M. Jacobsa w sprawach pofaczonych Pavlov i in. (od C-180/98 do C-184/98, EU:C:2000:151, pkt 73).

53 Zobacz opinia rzecznika generalnego M. Jacobsa w sprawach polaczonych Pavlov i in. (od C-180/98 do C-184/98, EU:C:2000:151, pkt 77).
W tym samym punkcie stwierdzil: ,Ewentualne rozwigzania regulacyjne obejmuja zaréwno ustalanie minimalnych oplat przez samych
przedstawicieli wolnego zawodu, jak i ustalanie maksymalnych optat przez panstwo po konsultacji z dana grupa zawodows”.

54 Zobacz opinia rzecznika generalnego M. Jacobsa w sprawach pofaczonych Pavlov i in. (od C-180/98 do C-184/98, EU:C:2000:151, pkt 82).
55 Zobacz opinia rzecznika generalnego M. Jacobsa w sprawach pofaczonych Pavlov i in. (od C-180/98 do C-184/98, EU:C:2000:151, pkt 84).
56 Zobacz opinia rzecznika generalnego M. Jacobsa w sprawach pofaczonych Pavlov i in. (od C-180/98 do C-184/98, EU:C:2000:151, pkt 86).
57 Powolujac sie na: D.W. Carlton, ].M. Perloff, Modern Industrial Organisation, 2™ ed. New York, 1994, s. 115.
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98. Dlatego tez nie bede dalej analizowal tych ustalen, jednak warto zwrdci¢ uwage na jedna rzecz:
chociaz rzecznik generalny M. Jacobs dostrzega pewna potrzebe interwencji panstwa ze wzgledu na
asymetrie informacji i podaje kilka przykladéw takich interwencji, nie wymienia wéréd nich regulacji
cen.

99. Mam $wiadomo$¢ tego, ze Republika Federalna Niemiec, zamiast dazy¢ do zmniejszenia asymetrii
informacji*®, zmierza do ztagodzenia konsekwencji tej asymetrii.

100. Nie ulega watpliwosci, ze pomiedzy uslugodawca a ustugobiorca istnieje asymetria informacji.
W oparciu o to abstrakcyjne i bezsprzeczne ustalenie to panstwo czlonkowskie stwierdza, ze taryfy
minimalne eliminuja taka asymetrie w konkretnych przypadkach.

101. Republika Federalna Niemiec dostarczyla Trybunalowi ekspertyze techniczna bieglego w zakresie
ustalania taryf w HOAIL Dowody te nie stanowia jednak uzasadnienia argumentacji tego paristwa”.
Nigdzie nie udowodniono, ze system pozbawiony taryf minimalnych prowadzilby do nieprawidiowosci
w funkcjonowaniu rynku®, w ktérym ustugi dobrej jakosci znalaztyby sie poza rynkiem i zostatyby
zastapione uslugami o gorszej jako$ci. Nigdzie nie wykazano, ze dobra jako$¢ nie moze zosta
zapewniona poprzez regularny system podazy i popytu.

102. Podsumowujac, istota argumentacji Republiki Federalnej Niemiec, zgodnie z ktéra wzmozona
konkurencja cenowa prowadzi do obnizenia poziomu ustug, nie zostala uzasadniona. Konkurencja
w dzialalnosci ustugowej, w szczegdlnosci w zakresie cen, jest generalnie postrzegana jako niezbedny,
pozadany i skuteczny mechanizm w gospodarce rynkowej. Jednak bardzo czesto w sektorach,
w ktérych ustugodawcy sa szczegélnie dobrze wykwalifikowani i podlegaja surowym warunkom
dotyczacym ich kwalifikacji, konkurencja cenowa jest postrzegana jako zagrozenie. Tajemnica
pozostaje, w jaki sposob konkurencja cenowa miataby przeksztalca¢ tych szczegélnie dobrze
wykwalifikowanych ludzi ze ,$wietych w grzesznikow” .

ii) Koniecznosc

103. Nawet przy zalozeniu, Zze omawiane przepisy HOAI s3 odpowiednie do osiagniecia celu w postaci
jakosci ustug, nie sa one konieczne w rozumieniu art. 15 ust. 3 lit. ¢) dyrektywy 2006/123, co oznacza,
ze nie wykraczaja one poza to, co jest konieczne do osiggniecia zamierzonego celu, a takze nie powinna
istnie¢ mozliwo$¢ zastapienia omawianych wymogéw innymi, mniej restrykcyjnymi $rodkami, za
pomoca ktérych mozna osiagnaé ten sam skutek.

104. Na tym etapie rola Trybunalu nie jest znalezienie alternatywnych $rodkéw dla panstwa
czlonkowskiego. Do panstwa czlonkowskiego nalezy jednak przedstawienie argumentacji, dlaczego nie
mozna zastosowa¢ innych, mniej restrykcyjnych $rodkéw.

58 W kazdym razie byloby to prawie niemozliwe, poniewaz ludzie maja tendencje do korzystania z ustug oferowanych przez architektéw
i inzynieréw wlasnie z powodu asymetrii informacji.

59 Zgodnie z wymogami wynikajacymi z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu. Zobacz wyroki: z dnia 7 lipca 2005 r., Komisja/Austria (C-147/03,
EU:C:2005:427, pkt 63); z dnia 14 czerwca 2012 r., Komisja/Niderlandy (C-542/09, EU:C:2012:346, pkt 81); z dnia 23 stycznia 2014 r.,
Komisja/Belgia (C-296/12, EU:C:2014:24, pkt 33).

60 Okreslonych przez Republike Federalng Niemiec jako ,negatywna selekcja”.

61 Zobacz opinia rzecznika generalnego M. Poiaresa Madura w sprawach pofaczonych Blanco Pérez i Chao Gémez (C-570/07 i C-571/07,
EU:C:2009:587, pkt 26), w ktérej podobny argument przedstawiono w odniesieniu do farmaceutéw.

62 Niestety art. 15 ust. 3 dyrektywy 2006/123 odnosi si¢ do koniecznosci w dwéch réznych kontekstach: po pierwsze, w lit. b), stwierdzajac jedynie,
ze musi istnie¢ uzasadnienie w postaci nadrzednego interesu publicznego, a po drugie, w lit. ¢), w tradycyjnym znaczeniu drugiego etapu
proporcjonalnoséci. Oczywiscie w niniejszej opinii chodzi o zastosowanie tego terminu w tym drugim znaczeniu.
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105. Argument, ze zasady dostepu do wolnego zawodu gwarantuja jedynie, iz cztonkowie danej grupy
zawodowej dysponuja odpowiednimi abstrakcyjnymi kwalifikacjami, podczas gdy zasady dotyczace taryf
zapewniaja, ze konkretnie $wiadczone uslugi sa wystarczajacej jakosci, stanowi przypuszczenie
wymagajace udowodnienia. Jest to nic innego jak tylko zalozenie.

106. Istnieje szereg srodkéw, ktére wydaja sie zapewniac¢ jako$¢ ustug i ochrone konsumentéw: zasady
etyki zawodowej, zasady odpowiedzialnosci i ubezpieczeni, obowiazki informacyjne, obowiazek
publikowania taryf lub obowiazek podawania przez panstwo taryf orientacyjnych. Republika Federalna
Niemiec nie udowodnita, ze rozpatrywane przepisy dotyczace taryf minimalnych lepiej sluza
zapewnieniu jakosci ustug i ochrony konsumentéw. W szczegélnosci stwierdzenie, ze wprowadzenie
jakichkolwiek przepiséw regulujacych dostep do danych zawodéw stanowiloby znacznie powazniejsze
ograniczenie swobody przedsigbiorczosci niz obecne HOAI, jest jedynie niepopartym dowodami
przypuszczeniem.

107. Jedynie w przypadku udowodnienia, ze inne $rodki, o ktérych mowa w poprzednim punkcie, nie
prowadza do osiagniecia celow w zakresie jakosci uslug i ochrony konsumentéw, mozna by zaczac
rozwazania, jako ultima ratio, czy minimalne taryfy lepiej stuza realizacji tych celow .

2) Taryfy maksymalne

108. Argument rzadu niemieckiego polega na obronie systemu ustanowionego przez HOAI
polegajacego na polgczeniu taryf minimalnych i maksymalnych. Rzad niemiecki podkre$la, ze taryf
minimalnych i maksymalnych nie nalezy rozpatrywaé w oderwaniu, lecz nalezy odnies¢ sie do
specyfikacji wydajnosci opisanych szczegélowo w HOAIL A zatem gdyby Trybunal uznal taryfy
minimalne za nieproporcjonalne, trudno mi wyobrazi¢ sobie, Zze Republika Federalna Niemiec
utrzymataby taryfy maksymalne, dlatego tez osobne zajecie sie ta kwestia moze wydawacé sie
niestosowne.

109. Niemniej w trosce o gruntownos$¢ wywodu zwiezle odniose sie do taryf maksymalnych.

i) Odpowiednios¢

110. Odpowiednio$¢ taryf maksymalnych nie wydaje mi si¢ stanowi¢ zadnego problemu. W istocie, jak
stusznie twierdzi rzad niemiecki, taryfy maksymalne sga rzeczywiscie odpowiednie do realizacji celu
w postaci ochrony konsumentdéw, poniewaz zapewniaja przejrzysto§¢ i chronia przed zadaniem
nadmiernych oplat.

ii) Koniecznosé¢

111. Rzad niemiecki nie wykazal jednak, ze nie jest mozliwe zastgpienie maksymalnych taryf innymi,
mniej restrykcyjnymi, §rodkami, ktére przyniosa taki sam skutek. W szczegdlnosci nie udowodniono,
dlaczego na przyklad wytyczne dotyczace cen, umozliwiajace konsumentom uzyskanie konkretnych
informacji na temat tego, co obejmuje wynagrodzenie za ustugi, nie chronilyby skutecznie ich
interesow.

63 Oczywiscie przy zalozeniu spelnienia kryterium odpowiedniosci, co moim zdaniem nie ma miejsca w niniejszej sprawie.
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D. Artykul 49 TFUE

112. Poniewaz skarga Komisji, ktora dotyczy art. 15 dyrektywy 2006/123, zostata uwzgledniona, analiza

w odniesieniu do art. 49 TFUE nie jest konieczna®.

IV. Wnioski
113. W $wietle powyzszych rozwazan jestem zdania, ze Trybunal powinien:

— stwierdzi¢ uchybienie zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego przez Republike Federalng Niemiec
ze wzgledu na naruszenie art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 lit. g) i art. 15 ust. 3 dyrektywy 2006/123/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczacej uslug na rynku
wewnetrznym poprzez uzaleznienie $§wiadczenia uslug w zakresie planowania przez architektow
i inzynierow od stosowania obowiazkowych taryf minimalnych i maksymalnych na podstawie
Honorarordnung fiir Architekten und Ingenieure.

— obciazy¢ Republike Federalng Niemiec kosztami postepowania.

64 Zobacz wyroki: z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry (C-179/14, EU:C:2016:108, pkt 118); z dnia 7 listopada 2018 r., Komisja/Wegry
(C-171/17, EU:C:2018:881, pkt 87).
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