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1. A presente acdo por incumprimento intentada pela Comissdo contra a Republica Federal da
Alemanha, relativa as tarifas minimas e maximas para as prestacoes de servicos efetuadas por
arquitetos e engenheiros na Alemanha, dard ao Tribunal de Justica a oportunidade de esclarecer em
que medida o artigo 15.%, n.° 2, da Diretiva 2006/123/CE* harmoniza determinadas restrigdes relativas
a liberdade de estabelecimento, e de se pronunciar sobre o critério da proporcionalidade conforme
previsto no artigo 15.°, n.” 3, da Diretiva 2006/123.

I. Quadro juridico

A. Direito da Uniao

2. O artigo 2.° da Diretiva 2006/123 tem por epigrafe «Ambito de aplicacdo». De acordo com o seu
primeiro ndmero, a diretiva «é aplicavel aos servicos fornecidos pelos prestadores estabelecidos num
Estado-Membro».

3. O capitulo III (artigos 9.° a 15.°) da diretiva é dedicado a liberdade de estabelecimento dos
prestadores de servicos. A sec¢do 2 deste capitulo (artigos 14.° e 15.°) tem por objeto os requisitos
proibidos ou sujeitos a avaliacdo.

4. O artigo 15.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Requisitos sujeitos a avaliacdo», dispoe,
designadamente, o seguinte:

«1. Os Estados-Membros devem verificar se os respetivos sistemas juridicos estabelecem algum dos
requisitos referidos no n.” 2 e devem assegurar que esses requisitos sejam compativeis com as
condicoes referidas no n.° 3. Os Estados-Membros devem adaptar as respetivas disposicoes legislativas,
regulamentares ou administrativas de forma a torna-las compativeis com as referidas condicoes.

1 Lingua original: inglés.
2 Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro de 2006, relativa aos servi¢os no mercado interno (JO 2006, L 376, p. 36).
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2. Os Estados-Membros devem verificar se os respetivos sistemas juridicos condicionam o acesso a
uma atividade de servigos ou o seu exercicio ao cumprimento de algum dos seguintes requisitos nao
discriminatdrios:

[...]

g) Tarifas obrigatdrias minimas e/ou méaximas que o prestador tem que respeitar;

[...]

3. Os Estados-Membros devem verificar se os requisitos referidos no n.” 2 observam as condig¢des
seguintes:

a) Nao discriminagdo: os requisitos ndo podem ser direta ou indiretamente discriminatérios em razdo
da nacionalidade ou, tratando-se de sociedades, do local da sede;

b) Necessidade: os requisitos tém que ser justificados por uma razdo imperiosa de interesse geral;

¢) Proporcionalidade: os requisitos tém que ser adequados para garantir a consecucdo do objetivo
prosseguido, ndo podendo ir além do necessdrio para atingir este objetivo e ndo podendo ser
possivel obter o mesmo resultado através de outras medidas menos restritivas.

[...]»

B. Direito alemao

5. Os honordrios de arquitetos e engenheiros sdo regulados na Alemanha por um regulamento do
Governo federal com o titulo «<Honorarordnung fiir Architekten und Ingenieure» (Regulamento sobre
os Honordrios dos Arquitetos e dos Engenheiros, a seguir «<HOAI»), de 10 de julho de 2013°.

6. O § 1 desse regulamento define o seu ambito de aplicagdo e regula o cédlculo dos honorérios dos
servicos de base de arquitetos e engenheiros estabelecidos na Alemanha, na medida em que os
servicos de base sejam abrangidos por esse decreto.

7. O § 3 do HOAI regula os servicos e o desempenho do seguinte modo:

«1. Os honordrios relativos a prestacoes de base do planeamento de superficies, de obras e
especializado sdo regulamentados com efeitos vinculativos nas partes 2 a 4 do presente regulamento.
Os honordrios de servicos de consultoria referidos no anexo 1 ndo sdo regulamentados com efeitos
vinculativos.

2. As prestagdes de base que sdo geralmente necessdrias a execu¢do conforme de um mandato figuram
nos perfis de prestacio. Os perfis de prestacio estio subdivididos em fases de prestacio, em
conformidade com as disposicoes das partes 2 a 4.

3. A lista das prestagdes especiais a que se refere o presente regulamento e os perfis de prestacdo e

respetivos anexos ndo é exaustiva. E possivel acordar prestacdes especiais igualmente para perfis de
prestacoes e fases de prestacoes que aquelas ndo pertencem, desde que ndo constituam prestacoes de
base. Os honordrios das prestacoes especiais podem ser acordados livremente.

4. O custo efetivo do servico deve ser sempre respeitado.»

3 BGBL I, p. 2276.
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8. Nos termos do § 7 do HOAJ, intitulado «Contrato de honordrios»:

«1) Os honordrios terdo por base o acordo escrito, adotado pelas partes contratantes no momento em
que o mandato foi outorgado, e enquadram-se nos montantes minimo e maximo fixados pelo presente
regulamento;

2) Se os custos ou superficies elegiveis determinados ndo figurarem nas escalas previstas nas tabelas de
honorarios constantes do HOAI, os honorarios podem ser acordados livremente;

3) Os montantes minimos fixados no presente regulamento podem ser reduzidos em casos
excecionais, mediante acordo escrito;

4) Os montantes maximos fixados no presente regulamento sé podem ser ultrapassados em caso de
prestacoes de base extraordindrias ou servicos com uma duragdo anormalmente longa, mediante
acordo escrito. Neste caso, ndo sdo tomadas em consideracdo as circunstiancias que tenham ja sido
determinantes para a classificacio em escaldoes de honordrios ou para a classificacio dentro dos
montantes minimo e maximo.»

9. As Partes 2 a 4 do HOAI, referidas no § 3.°, n.° 1, do HOAI, incluem disposi¢des pormenorizadas
relativas aos montantes minimos e maximos das superficies de planeamento, das obras de
planeamento do planeamento e do planeamento especializado. Algumas destas disposi¢des permitem a
reducdo dos precos minimos em casos excecionais, em conformidade com o § 7, n.° 3, do HOAL

10. Decorre do § 44, n.® 7, do HOAI que, se os custos de planeamento de obras de engenharia civil que
tenham uma grande extensdo e sejam construidas em condi¢des iguais de construcdo forem
desproporcionados em relacdo aos honorarios calculados, é aplicavel o § 7, n.° 3.

11. O § 52, n.° 5, do HOALI estabelece que, se os custos de planeamento das estruturas de obras de
engenharia civil de grande extensdo em comprimento e que sejam construidas em condigdes de
construgdo iguais for desproporcionado em relagdo aos honorarios calculados, é aplicavel o § 7, n.° 3.

12. O § 56 do HOALI determina que, se os custos de planeamento de equipamento técnico de obras de
engenharia civil de grande extensdo que sejam construidas em condi¢des de construcdo iguais for
desproporcionado em relacdo aos honorarios calculados, é aplicavel o § 7, n.° 3.

II. Antecedentes do litigio

A. Procedimento pré-contencioso

13. Apéds ter recebido as respostas de alguns Estados-Membros a perguntas relativas aos sistemas
nacionais de tarifas obrigatdrias, a Comissdo instaurou um processo EU Pilot, em que a Republica
Federal da Alemanha apresentou as suas observacdes em 10 de marco de 2015, para justificar as
disposicoes em matéria de honorarios de arquitetos e engenheiros.

14. Por carta de notificagdo para cumprir de 18 de junho de 2015, a Comissdo chamou a atencgao das

autoridades alemds para uma possivel violacdo pelas disposicoes relativas as tarifas do HOAI, dos
artigos 15.°, n.* 1, 15.°, n.° 2 e 15.%, n.° 3 g) da Diretiva 2006/123 e do artigo 49.° TFUE.
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15. Na sua resposta de 22 de setembro de 2015, a Republica Federal da Alemanha contestou esta
alegacdo. Segundo este Estado-Membro, o regulamento em causa ndo restringe a liberdade de
estabelecimento e, de qualquer modo, essa restricdo seria justificada por razdes imperiosas de interesse
geral. De qualquer modo, observou que as situagdes de ordem puramente interna estdo fora do ambito
de aplicacdo da Diretiva 2006/123.

16. Em 25 de fevereiro de 2016, a Comissao emitiu um parecer fundamentado no qual reiterou os seus
argumentos ja constantes da carta de notificacdo para cumprir e, em 13 de maio de 2016, a Republica
Federal da Alemanha respondeu remetendo para os argumentos ja expostos na sua resposta a carta de
notificacdo para cumprir.

B. Processo no Tribunal de Justica

17. A Comissdo ndo considerou suficiente a resposta da Republica Federal da Alemanha de 13 de maio
de 2016, pelo que decidiu intentar a presente acdo, que deu entrada na Secretaria do Tribunal de
Justica em 23 de junho de 2017.

18. Por pedido apresentado na Secretaria do Tribunal de Justica em 5 de outubro de 2017, o Governo
hiingaro pediu para intervir em apoio dos pedidos da Republica Federal da Alemanha. Por decisao de
7 de novembro de 2017, o presidente do Tribunal de Justica deferiu esse pedido.

19. O Governo alemdo e a Comissdo apresentaram alegacdes na audiéncia que decorreu em
7 de novembro de 2018, o mesmo tendo feito o Governo hingaro.

II1. Apreciacao
A. Observacoes preliminares

1. Quanto a relacdo entre o artigo 15.° da Diretiva 2006/123 e o artigo 49.° TFUE

20. Nas suas alegagdes, a Comissdo faz constantemente referéncia ao artigo 15.° da Diretiva 2006/123 e
ao artigo 49.° TFUE, em conjunto. Tal ndo é necessdrio, e separarei estas duas disposi¢des pelas razoes
que se seguem.

21. A Diretiva 2006/123 constitui uma forma especial de harmoniza¢do*, na medida em que ndo
estabelece normas de harmonizagio positiva, mas antes se propde eliminar obstdculos® a liberdade de
estabelecimento dos prestadores de servicos e a livre circulagdo dos servigos. Por conseguinte, segue a
mesma légica de «integracdo negativa» que as liberdades consagradas no Tratado. No entanto, sdo
aplicaveis os principios gerais em matéria de harmonizacao.

4 Defendi anteriormente que os termos «coordenagdo», «aproximagdo» e «harmonizagio» sdo utilizados sem distingdo no Tratado, v. as minhas
conclusdes nos processos apensos Trijber e Harmsen (C-340/14 e C-341/14, EU:C:2015:505, n.° 52).

5 V. considerandos 5 e segs. da Diretiva 2006/123.
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22. Por conseguinte, no ambito de aplicacdo da Diretiva 2006/123, tal como estabelecido no seu
artigo 2.°, as disposi¢oes da diretiva constituem leges speciales em relagdo as disposi¢gdes do Tratado®.
Consequentemente, uma vez que uma matéria esteja abrangida pelo dmbito de aplicagdo da Diretiva
2006/123, ndo ¢ necessario examinar essa matéria sob o prisma das disposi¢des do Tratado’.

23. Por conseguinte, sdo as regras previstas na Diretiva 2006/123 que constituem o quadro juridico
aplicivel para determinar a compatibilidade do HOAI com a liberdade de estabelecimento em
conformidade com esta diretiva.

24. A estrutura do artigo 15.° da Diretiva 2006/123 ¢ idéntica a do artigo 49.° do TFUE, tal como
interpretado pelo Tribunal de Justica ao longo de décadas. Os n.” 1, 2 e 3, alinea a), contém uma
proibicdo de restricoes a liberdade de estabelecimento, mesmo através de medidas indistintamente
aplicaveis, isto é, medidas que se aplicam, de facto e de direito, da mesma forma para todos os
prestadores de servigos e que nio sdo discriminatdrias, direta ou indireta, em razio da nacionalidade®.
O artigo 15.°, n.” 3, alineas b) e c), da Diretiva 2006/123 permite uma justificacdo proporcionada por
uma razdo imperiosa de interesse geral. Tais razdes imperiosas sdo, por sua vez, definidas no
artigo 4.°, n.° 8, da Diretiva 2006/123, que contém uma lista ndo exaustiva, na medida em que, com os
progressos tecnoldgicos, econémicos, sociais ou outros desenvolvimentos, novas razdes imperiosas
podem surgir ao longo do tempo”.

25. Para completar este quadro'. o artigo 15.° da diretiva, apesar de ser dirigido aos Estados-Membros,
sob a forma de uma obrigacdo de avaliagdo, é diretamente aplicivel e pode ser invocado pelos
particulares contra os Estados-Membros .

2. Quanto as situagdes puramente internas

26. Uma parte substancial das alegacoes das partes prende-se com a aplicabilidade do artigo 15.° da
Diretiva 2006/123 as situagbes puramente internas, ou seja, as situacdes em que os factos se
circunscrevem a um tnico Estado-Membro da Unido.

27. A esta questdo o Tribunal de Justica deu resposta no Acérdio X e Visser no sentido de que «as
disposi¢oes do capitulo III da Diretiva 2006/123, relativo a liberdade de estabelecimento dos
prestadores, devem ser interpretadas no sentido de que também sdo aplicaveis a uma situagdo em que
todos os elementos pertinentes estejam confinados a um unico Estado-Membro» ™.

6 Deve salientar-se que o ambito da harmonizacdo ¢é definido no artigo 2.° da Diretiva 2006/123. A diretiva é aplicavel aos servicos fornecidos
pelos prestadores estabelecidos num Estado-Membro (v. n.° 1 da referida disposi¢do), exceto se uma das atividades referidas no n. 2 dessa
disposigdo estiver em causa. O ambito da harmonizagdo ndo é definido pelos requisitos proibidos previstos no artigo 14.° da diretiva ou pelos
«requisitos suspeitos» (na terminologia de Barnard, C., «Unravelling servicos directive», 45 Common Market Law Review, 2008, pp. 323-396, a
p. 357), do artigo 15.° da diretiva. Por outras palavras, o facto estarem em causa tarifas minimas e maximas fixadas, que um prestador deve
respeitar (v. artigo 15.°, n.° 2, alinea g), ndo diz nada sobre o dmbito de harmonizacio da diretiva. Pelo contrario, como se verd mais adiante,
isto serd relevante para a questdo da existéncia de uma restricio.

7 V. Acérdaos de 16 de junho de 2015, Rina Services e o. (C-593/13, EU:C:2015:399, n.”* 23 e segs.); de 23 de fevereiro de 2016,
Comissdo/Hungria (C-179/14, EU:C:2016:108, n.° 118); e de 30 de janeiro de 2018, X e Visser (C-360/15 e C-31/16, EU:C:2018:44, n.* 137).

8 Obviamente, no ambito de aplicac¢do da diretiva.

9 E de salientar que este s se aplica a medidas nio discriminatérias com base na nacionalidade. Os requisitos discriminatérios baseados direta ou
indiretamente na nacionalidade sdo proibidos pela Diretiva 2006/123 ipso facto pelo artigo 14.°, n.° 1. V. Acérdao de 16 de junho de 2015, Rina
Services e o. (C-593/13, EU:C:2015:399, n.° 28).

10 Manifestamente, a questdo do efeito direto ndo é determinante no caso em apreco que constitui uma agdo direta entre a Comissdo e a
Republica Federal da Alemanha.

11 Com efeito, o Tribunal de Justica comegou a aplicar o artigo 15.° da Diretiva 2006/123, sem sequer abordar a questio do efeito direto. V.
Acoérdaos de 23 de dezembro de 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843). V. igualmente as minhas conclusdes no processo Hiebler (C-293/14,
EU:C:2015:472, n.° 28). Posteriormente, no Acérddo de 30 de janeiro de 2018, X e Visser (C-360/15 e C-31/16, EU:C:2018:44, n. 130), o
Tribunal de Justica declarou expressamente que o artigo 15.° da Diretiva 2006/123 tinha efeito direto.

12 V. Acérdao de 30 de janeiro de 2018, X e Visser (C-360/15 e C-31/16, EU:C:2018:44, n.° 110 e n.° 3 dos fundamentos do acérddo). V. também
as minhas conclusoes nos processos apensos X e Visser (C-360/15 e C-31/16, EU:C:2017:397, n.* 106 a 118).

ECLILEU:C:2019:163 5



CoNCLUSOES DE M. SzPUNAR — Processo C-377/17
CoMISSAO / ALEMANHA

28. Por conseguinte, ndo hd que abordar esta questdao nas presentes conclusoes.
B. Restricao nos termos do artigo 15.°, n.° 2, alinea g), da Diretiva 2006/123

1. Argumentos das partes

a) Comissdo

29. A Comissdo considera que o sistema de precos minimos e maximos do HOAI dificulta a entrada
no mercado a novos prestadores de servicos de outros Estados-Membros, na medida em que impede,
enquanto prestadores para quem é mais dificil atrair clientes, de oferecer os seus servicos a precos
inferiores aos previstos na tarifa obrigatéria para os prestadores estabelecidos na Alemanha ou propor
servicos de maior valor a precos superiores as tarifas maximas.

30. A Comissdo considera que, mesmo que a densidade do mercado alemido dos servicos de
arquitetura seja muito elevada, tal circunstincia ndo tem qualquer incidéncia na existéncia de
restricoes a liberdade de estabelecimento. A este respeito, a Comissdao considera que o artigo 15.° da
Diretiva 2006/123 néao faz qualquer referéncia a situacdo do mercado e que o Tribunal de Justica, no
seu Acérdao Cipolla e 0.", considerou que a fixagio de honordrios minimos dos advogados constitui
uma restricdo a livre prestacdo de servicos, apesar de o mercado se caracterizar pela existéncia de um
numero extremamente elevado de advogados inscritos e ativos.

31. Mesmo que a HOAI ndo regule o acesso ao mercado, a Comissao observa que isso ndo altera o
facto de a HOAI ter impacto no incentivo de propor os servicos que nele se prestam. A este
proposito, a Comissdo recorda que a Diretiva 2006/123 garante ndo sé o estabelecimento formal, mas
também a possibilidade real de acesso ao mercado.

b) Repuiblica Federal da Alemanha

32. A Republica Federal da Alemanha considera a HOAI nao viola a Diretiva 2006/123, na medida em
que, por um lado, prevé honorarios minimos e maximos apenas para servicos de planeamento, o que se
explica pelo facto de, no que aos mesmos diz respeito, existir um interesse geral especial em garantir
um elevado padrio de qualidade, ao passo que os honorarios para servicos de consultoria sdao
negocidveis livremente entre as partes. Por outro lado, a HOAI prevé muitas situagdes excecionais e
numerosas possibilidades para se desviar da escala, a fim de assegurar que podem ser acordados os
honorérios adequados em cada caso concreto. Por conseguinte, segundo este Estado-Membro, existe
um elevado grau de flexibilidade que permite aos operadores de outros Estados-Membros da Unido
aceder ao mercado alemdo em condi¢des de concorréncia efetiva.

33. A Republica Federal da Alemanha recorda que o conceito de restricao abrange as medidas
adotadas por um Estado-Membro que, embora indistintamente aplicaveis, afetam o acesso ao mercado
por outros Estados-Membros e entravam, assim, o comércio no interior da Unido. Segundo a Republica
Federal da Alemanha, resulta do Acérddo Comissdo/Italia"* que os honorarios minimos e maximos nao
constituem uma restricdo, quando as excegdes existentes asseguram que tém de ser sempre pagos 0s
honorérios adequados. O referido Estado-Membro acrescenta que a jurisprudéncia do Tribunal de
Justica demonstra que as tarifas ndo constituem um obstidculo desde que um grau suficiente de
flexibilidade seja assegurado na legislacao em causa.

13 Acérdao de 5 de dezembro de 2006 (C-94/04 e C-202/04, EU:C:2006:758).
14 Acérdao de 28 de abril de 2009 (C-518/06, EU:C:2009:270).
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2. Anadlise

a) O requisito de tarifas fixas minimas e mdximas constitui uma restri¢do

34. Nos termos do artigo 15.°, n.° 2, alinea g), da Diretiva 2006/123", que é uma disposi¢do de
particular importancia para as profissdes liberais'®, os Estados-Membros devem verificar se os
respetivos sistemas juridicos condicionam o acesso a uma atividade de servigos ou o seu exercicio ao
cumprimento do requisito ndo discriminatério de tarifas obrigatérias fixas minimas e/ou maximas que
o prestador deve respeitar.

35. Um requisito é definido no artigo 4.°, n.° 7, da Diretiva 2006/123 como qualquer obrigacéo,
proibicdo, condicdo ou limite previsto nas disposicoes legislativas, regulamentares ou administrativas
dos Estados-Membros V.

36. A minha interpretacdo do artigo 15.°, n.° 2, da Diretiva 2006/123, conforme interpretado pelo
Tribunal de Justica', é que, segundo esta diretiva, existe uma restricio sempre que as condig¢des af
impostas estejam preenchidas pelo que nao é necessario aprofundar a andlise desta questdo.

37. No caso em apreco, as disposicoes controvertidas do HOAI que impdem, no que respeita ao
planeamento de servigos", tarifas minimas e mdximas (um requisito)* constituem obrigagdes®
previstas na regulamentagio de um Estado-Membro® que sujeitam o acesso a atividade de prestagdo
de servigos de arquitetura® ao cumprimento de tal requisito. Nao ha qualquer indica¢do de que nio
tenham uma natureza ndo discriminatéria®.

38. Por conseguinte, o requisito de tarifas fixas minimas e/ou maximas que o prestador deve respeitar,
constitui uma restricdo a liberdade de estabelecimento.

39. Mas, mesmo aplicando o critério cldssico resultante da jurisprudéncia do Tribunal de Justica
relativa a liberdade de estabelecimento nos termos do artigo 49.° do TFUE, estamos perante uma
restricdo. Um novo operador no mercado que pretenda estabelecer-se é impedido de o fazer.

40. A este respeito, o Tribunal de Justica tem declarado reiteradamente que as regras nacionais que
proibem as empresas de ndo aplicar as tarifas minimas previstas pelo direito nacional privam as
empresas estabelecidas noutro Estado-Membro da possibilidade de, pedindo honorérios inferiores aos
fixados pelo legislador nacional, concorrer mais eficazmente com as empresas estabelecidas de modo
estavel no Estado-Membro em causa e que, por essa razdo, tém maior facilidade em angariar clientela
do que as empresas estabelecidas noutro Estado-Membro*.

15 Esta disposi¢do ¢ inspirada pelo Acérdao do Tribunal de Justica de 5 de dezembro de 2006, Cipolla e o. (C-94/04 e C-202/04, EU:C:2006:758).
16 V. Schlachter, M./Ohler, Chr., Europdische Dienstleistungsrichtlinie, Handkommentar, Nomos, Baden-Baden, 2008, Artikel 15, n.” 23.

17 Ou que decorra da jurisprudéncia, das praticas administrativas, das regras das ordens profissionais, ou das regras coletivas de associagdes ou
organismos profissionais, aprovadas no exercicio da sua autonomia juridica. As normas constantes de convengdes coletivas negociadas pelos
parceiros sociais ndo sdo consideradas requisitos na acecdo da Diretiva 2006/123.

18 V. Acérdaos de 23 de dezembro de 2015, G. Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843); de 30 de janeiro de 2018, X e Visser (C-360/15 e C-31/16,
EU:C:2018:44); e de 1 de margo de 2018, CMVRO (C-297/16, EU:C:2018:141).

19 Nao sobre servicos de consultoria, como decorre do § 3, n.° 1, da HOAL

20 O artigo 15.%, n.° 2, alinea g), da Diretiva 2006/123.

21 O artigo 4.°, n.° 7, da Diretiva 2006/123.

22 Ibid.

23 O artigo 15.°, n.* 2, da Diretiva 2006/123.

24 O artigo 15.°, n.* 2, da Diretiva 2006/123.

25 V. Acérdéao de 12 de dezembro de 2013, SOA Nazionale Costruttori (C-327/12, EU:C:2013:827, n.”* 56 e 57 e jurisprudéncia referida).
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41. Além disso, o Tribunal de Justica decidiu que um sistema que exija a aprovagdo prévia (pelo
Estado) das tarifas no setor dos seguros «é suscetivel de dissuadir as empresas cuja sede social se situa
num Estado-Membro diferente daquele que instaurou tal sistema de abrirem uma sucursal neste
Estado-Membro» * e concluiu pela existéncia de uma restri¢do a liberdade de estabelecimento®.

42. Além disso, a concorréncia é, por natureza, determinada pelo preco. Ao privar um operador
economico da possibilidade de oferecer precos mais baixos, é priva-lo de um fator que lhe permite ser
competitivo >,

43. Em suma, as medidas em questdo constituem uma ingeréncia na autonomia individual e afetam a
capacidade das empresas de competirem através dos precos, pelo que constituem uma restricio a
liberdade de estabelecimento.

b) Irrelevincia das excecoes e desvios do HOAI

44. Por uma questdo de exaustividade, importa esclarecer que o sistema instituido pelo HOAI, que
inclui algumas possiveis excecoes e desvios relativamente as disposicdes do HOAI, em nada altera a
conclusao de que existe uma restricao.

45. E certo que, num processo que tinha por objeto disposicdes italianas que obrigam os advogados a
respeitarem limites méximos de tarifas, o Tribunal de Justica concluiu que a Comissio nido tinha
demonstrado que o regime em causa estivesse concebido de forma a prejudicar o acesso, em
condi¢des de concorréncia normais e eficazes, ao mercado italiano dos servicos em causa®.

46. As conclusoes do referido processo nao podem, todavia, ser transpostas para o caso em apreco.

47. Em primeiro lugar, o sistema italiano dos honorarios era caracterizado por uma flexibilidade que
era muito superior a estabelecida no HOAIL Nao s era possivel aos advogados, em vdrias situagdes,
celebrar um acordo especial com os clientes para fixar o montante dos honorarios, mas também, nos
processos com uma importincia, complexidade ou dificuldade particulares, era possivel aumentar os
honoréarios até um maximo do dobro da tarifas maximas aplicaveis por defeito, e, para os casos que
fossem excecionalmente importantes, até ao quadruplo dos limites ou mais ainda quando, tendo em
conta as circunstiancias do caso concreto, existisse uma despropor¢do manifesta entre os servicos do
advogado e as tarifas maximas ™.

48. Em contrapartida, as disposicbes do HOAI que preveem excegdes e desvios tém um alcance
limitado, como demonstram os pontos de vista tanto pelos autores do HOAI como pelos tribunais
alemaes®".

26 V. Acérddo de 7 de margo de 2013, DKV Belgium (C-577/11, EU:C:2013:146, n. 34). O Tribunal de Justica precisou no n.° 35 do mesmo
Acérddo que «[a]s empresas deverdo ndo apenas modificar as suas condi¢des e as suas tarifas, para responder as exigéncias impostas por este
sistema, mas também determinar o seu posicionamento tarifirio e, consequentemente, a sua estratégia comercial, no momento da fixacdo
inicial dos prémios, correndo o risco de os futuros aumentos das tarifas serem insuficientes para cobrir as despesas a que terdo de fazer face».

27 V. Acérdéao de 7 de margo de 2013, DKV Belgium (C-577/11, EU:C:2013:146, n.° 37).

28 V. também as minhas conclusdes no processo Deutsche Parkinson Vereinigung (C-148/15, EU:C:2016:394, n.° 18), em que defendi no que diz
respeito a livre circulagio de mercadorias que os precos fixos sdo um espinho para qualquer operador econémico nio presente num mercado,
tendo em conta que a concorréncia é, por natureza, determinada pelo preco e que privar um operador econdmico da possibilidade de exercer
uma subcotagdo sobre um determinado preco, é priva-lo de um fator que lhe permite ser competitivo.

29 V. Acérdao de 29 de margo de 2011, Comissao/Itdlia (C-565/08, EU:C:2011:188, n.° 53).

30 V. Acérdéo de 29 de margo de 2011, Comissio/Itdlia (C-565/08, EU:C:2011:188, n.° 53).

31 V., no que diz respeito as tarifas minimas, Bundesgerichtshof, 22 de maio de 1997, n.° IIL.2. VII ZR 290/95, Neue Juristische Wochenschrift,
1997, p. 2330; Bundesgerichtshof, 15 de abril de 1999, VII ZR 309/98, n.* 11.2.a), Neue Juristische Wochenschrift — Rechtsprechungsreport
Zivilrecht, 1999, p. 1109; Bundesgerichtshof, 27 de outubro de 2011, VII ZR 163/10, n.° 8, Neue Zeitschrift fiir Baurecht und Vergaberecht,
2012, p. 175. No que diz respeito as tarifas maximas, v. acérdao do Oberlandesgericht Stuttgart, 29 de maio de 2012, 10 U 142/11, n.* 46, Neue
Zeitschrift fir Baurecht und Vergaberecht, 2012, p. 584).
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49. Em segundo lugar, e este aspeto é crucial, sendo o processo italiano anterior a entrada em vigor da
Diretiva 2006/123, tenho dificuldade em presumir que este pudesse ter sido decidido da mesma
maneira se tivesse sido intentado em 2017, quando o presente processo o foi. Se a Diretiva 2006/123
ja fosse aplicavel, o Tribunal néo teria tido necessidade de examinar a questio de uma restricio mais
pormenorizadamente. Com efeito, como atrds se viu, a diretiva, no seu artigo 15.°, n.° 2, alinea g), tem
precisamente por objetivo eliminar as tarifas fixas minimas e maximas®, ao qualificar juridicamente
tais medidas como restricoes.

50. Por conseguinte, para efeitos do artigo 15.° da Diretiva 2006/123, € irrelevante se essas medidas
podem ser afastadas e em que medida o podem ser.

¢) Irrelevincia das opinides das associacées profissionais para a andlise juridica

51. Também ndo obsta a esta conclusdo o facto de associagdes profissionais, tais como a Architects’
Council of Europe (Conselho dos Arquitetos da Europa) ou a European Council of Engineers
Chambers (Conselho Europeu das Camaras de Engenheiros, considerarem que as medidas em questao
nio impedem o acesso ao mercado alemdo e ndo constituem um obsticulo a liberdade de
estabelecimento. Esta questdao foi ja resolvida pelo artigo 15.° n.” 2, da diretiva. Uma associagdo
profissional ndo pode pér em causa esta disposigao legal.

C. Falta de justificacdo ao abrigo do artigo 15.°, n.” 3, da Diretiva 2006/123

52. Nada indica que as disposi¢coes em causa do HOAI constituam uma discriminacdo em razdo da
nacionalidade *’. Consequentemente, a restricio em questdo pode eventualmente ser justificada™.

1. Argumentos das partes

a) Republica Federal da Alemanha

53. A Republica Federal da Alemanha considera as disposicdes do HOAI justificadas por razdes
imperiosas de interesse geral, nomeadamente, garantir a qualidade dos servicos de planeamento,
proteger os consumidores, assegurar a seguranca de edificios, preservar a Baukultur® e o objetivo da
construcao ecoldgica. Segundo este Estado-Membro, o objetivo principal é assegurar um elevado nivel
de qualidade. Este objetivo também facilita a realizacdo dos outros objetivos referidos.

54. A Republica Federal da Alemanha alega, assim, que o planeamento da qualidade estd ao servigo da
protecdo dos consumidores em dois aspetos. Por um lado, garante a seguranca dos edificios e, por
conseguinte, protege a saide e a vida das pessoas que neles vivem. Por outro lado, o planeamento de
elevada qualidade impede que sejam cometidos muitos erros durante a execucdo das obras e permite
que esta seja mais rapido e menos dispendiosa. A este respeito, o referido Estado-Membro sublinha
que a fixacdo de tarifas minimas é apoiada por grupos de interesses ligados a todas as partes do
processo *°.

32 Objeto, evidentemente, do critério da justificagdo, incluindo a proporcionalidade, que figura no artigo 15.°, n.° 3, da Diretiva 2006/123.

33 V. artigo 15.%, n.° 2, da Diretiva 2006/123, segundo o qual um requisito deve ser ndo discriminatério. O artigo 15.°, n.° 3, da diretiva reitera o
carater ndo discriminatdrio da medida mais uma vez. Considero esta segunda referéncia como sendo de natureza meramente declarativa.

34 Tal ndo seria o caso se as medidas em questio fossem discriminatérias, v. o artigo 14.°, n.° 1, da Diretiva 2006/123. V., também, Acérdiao de
16 de junho de 2015, Rina Services e o. (C-593/13, EU:C:2015:399, n.* 28).

35 Ou seja, a integridade em torno do edificio.

36 O Bauherrenschutzbund e.V. (associagdo para a protecio das entidades adjudicantes), a Verbraucherzentrale Bundesverband (Federagdo
Nacional das Associagoes de Consumidores) e o Verband Privater Bauherren e.V. (grupo de entidades adjudicantes privadas).
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55. Além disso, a Republica Federal da Alemanha, invocando o Acérdao Cipolla e o0.”, entende que as
tarifas sdo adequadas para garantir o objetivo de alcancar um elevado nivel de qualidade. Por outro
lado, alega que foram utilizados estudos detalhados, tanto sobre os efeitos como sobre a fixacdo
precisa de tarifas obrigatérias minimas e maximas no periodo que antecedeu a ado¢ao do HOAL

56. A este respeito, segundo a Republica Federal da Alemanha, esses estudos e uma avaliacdo
econémica da situacdo demonstraram uma forte relacdo entre as tarifas minimas obrigatdrias e a
qualidade dos trabalhos de planeamento, bem como, de um modo mais geral, uma ligacdo entre a
desregulamentacdo e a qualidade nas profissdes liberais. A este respeito, este Estado-Membro sustenta
que existe uma relagdo entre o preco e a qualidade na medida em que a carga pesada de trabalho de
pessoal altamente qualificado se reflete num preco mais elevado. Se o preco for inferior a um
determinado nivel, é de presumir que este preco s6 pode ser conseguido através de um nivel de
qualidade inferior.

57. Além disso, a Republica Federal da Alemanha considera que, no mercado para servicos de
planeamento, existe o risco de que se produza o fendmeno da «selecdo adversa», se os consumidores
ndo estiverem suficientemente informados irdo sempre escolher a oferta mais econémica, por ndo
serem capazes de reconhecer as diferencas de qualidade. Isto resulta inevitavelmente numa diminuicao
da qualidade, uma vez que deixam de ser pedidos servicos de elevada qualidade. Embora baseando-se
na teoria econdmica, o referido Estado-Membro alega que é praticamente impossivel verificar a
qualidade de «bens fiaveis», tais como o trabalho das profissoes liberais e os servicos de arquitetos e
engenheiros. Nessas condi¢des, é praticamente impossivel realizar lucros, a nao ser oferecendo uma
qualidade inferior, o que origina um fenémeno de «risco moral»: os prestadores apercebem-se de que
a qualidade superior ndo é devidamente remunerada e, devido a informagdes assimétricas, podem
presumir que os clientes também ndo se aperceberdo (pelo menos em tempo util) de uma qualidade
inferior.

58. A Republica Federal da Alemanha observa que, se, através da fixacdo de tarifas minimas, é reduzida
a importancia do prego enquanto fator de concorréncia, os prestadores sao incentivados a privilegiar a
qualidade como fator de concorréncia a fim de se distinguirem dos seus concorrentes.

59. Além disso, esse Estado-Membro invoca um estudo estatistico que demonstra que, em casos de
tarifas acordadas inferiores as tarifas minimas obrigatérias do HOAI, tanto a probabilidade como o
montante dos danos eram significativamente mais elevados ™.

60. Além disso, a preservacdo de uma estrutura baseada nas pequenas e médias empresas é um
objetivo desejavel na medida em que tenha o efeito de garantir a existéncia de um ndmero elevado de
prestadores de servicos, de modo a que a pressdo concorrencial aumente e, devido as tarifas minimas
impostas para determinados servicos de planeamento, a concorréncia seja baseada na qualidade.

61. No que respeita a necessidade das disposicdes controvertidas, a Reptiblica Federal da Alemanha
alega que nao existe nenhuma medida menos restritiva que permita alcancar os objetivos enunciados.
As disposicoes do HOAI contém uma gradacdo em funcdo da intensidade reguladora, pelo que as
tarifas obrigatdrias sdo estabelecidas apenas nos casos em que o Governo alemdo considera que as
tarifas obrigatérias minimas e maximas sdo essenciais para a protecdo pretendida pelo HOAL

37 Acérdao de 5 de dezembro de 2006 (C-94/04 e C-202/04, EU:C:2006:758).
38 Mais uma vez, este ponto de vista parece ser partilhado pelo Conselho Europeu dos Arquitetos, que vé vantagens no sistema da HOAL
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62. Quanto as medidas alternativas, este Estado-Membro alega que as regras relativas ao acesso a
profissio ndo podem tomar o lugar das tarifas na medida em que essas regras garantem que os
membros de uma profissdo liberal possuem a qualificagdo exigida, enquanto as tarifas garantem a
qualidade de um servico especifico. A introducdo de normas que regulamentem o acesso as profissdes
em causa constituiria uma restricdo a liberdade de estabelecimento muito mais restritiva do que a atual
HOAL

63. No que diz respeito as regras em matéria de responsabilidade e seguro obrigatério de
responsabilidade profissional, a Republica Federal da Alemanha considera que as tarifas fixadas no
HOAI e as disposicoes que regem a responsabilidade dos arquitetos e engenheiros operam em
diferentes niveis: as primeiras devem garantir, de forma preventiva, que sejam prestados servigos de
elevada qualidade, enquanto as dltimas s6 se podem aplicar quando o dano ja se tiver verificado. Por
conseguinte, as disposicdes em matéria de responsabilidade ndo sdo, pela sua natureza, adequadas
para defender interesses gerais, como a seguranca dos edificios, a cultura arquiteténica ou a ecologia.

64. Além disso, a Republica Federal da Alemanha considera que nao se pode alegar que os prestadores
de servicos devem poder provar que preenchem todos os requisitos de qualidade, uma vez que existe
uma assimetria de informacdo. Assim, segundo esse Estado-Membro, os engenheiros e os arquitetos
também exercem indiretamente as funcdes das autoridades responsdveis por supervisionar a
construgdo e a concessdo de licencas de construcdo, dado que, em paralelo com estas autoridades,
verificam se estdo em conformidade com as normas da legislacio sobre a supervisio de obras,
precisamente porque alguns destes servicos ndo podem ser controlados pelas autoridades.

65. Quanto a possibilidade de publicar informagdes sobre os precos, a Republica Federal da Alemanha
alega que o motivo para a fixacdo de taxas minimas € a assimetria de informacdo no que diz respeito a
qualidade dos servicos de planeamento, pelo que publicacdes sobre precos iriam ainda reforcar a
«espiral descendente». Com efeito, tais informacoes levariam a que os destinatirios dos servicos se
orientassem pelos precos mais do que ja se presume que sejam. Este Estado-Membro acrescenta que,
mesmo que fosse possivel compensar as assimetrias de informacédo, tal ndo permitiria alcancar todos
os objetivos de protecdo como a seguranga, aspetos relacionados com a Baukultur e a sustentabilidade
e a protecdo do ambiente.

66. No que se refere as tarifas maximas, o referido Estado-Membro alega que servem para proteger os
consumidores, na medida em que impedem que estes tenham de suportar um encargo exageradamente
pesado resultante de honorarios excessivos.

b) Comissdo

67. A Comissdo alega que, cingir-se a uma série de objetivos, o mais importante dos quais é garantir
um elevado nivel de qualidade, é vago, ndo permitindo o exame da adequagdo ou a necessidade de tais
tarifas. Além disso, segundo a Comissdo, para poder fazer uma avaliacdo é necessario dispor de dois
cendrios que possam ser comparados, em relacdo a um resultado suficientemente definido e
pretendido pela legislacdo, a saber, o cendrio com precos de mercado e o cendrio em que devem ser
respeitados precos minimos. A este propdsito, a Comissdo alega que a Republica Federal da Alemanha
ndo demonstrou, no que diz respeito aos objetivos de seguranca dos edificios, de preservacdo da
cultura arquiteténica e de construcdo ecolégica, de que modo os dois cendrios sdo, na prdtica,

supostamente diferentes.

68. Na opinido da Comissao, este Estado-Membro ndao demonstrou um nexo de causalidade, ou seja,
que um servico remunerado ao preco do mercado, mas inferior a tarifa minima, apresenta
caracteristicas diferentes, ou seja, de pior qualidade, do que um servico cujo preco estd em
conformidade com as tarifas minimas. Por conseguinte, a Comissao observa que a Republica Federal

da Alemanha ndo explica em que medida o alegado efeito de incentivo das tarifas minimas, bem
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como a possibilidade de selecao adversa e risco moral, conduzem as consequéncias indesejaveis, que
sdo, por sua vez, descritas em termos gerais. Além disso, esta instituicdo observa que, a fim de atingir
o nivel desejado de qualidade devem ser adotadas e aplicadas normas em matéria de qualificagdes
profissionais e de responsabilidade e que estas normas ndo podem ser substituidas por tarifas
minimas.

69. No que diz respeito ao objetivo de protecdo do consumidor, a Comissdo sustenta que nao existe
uma presuncio legitima de que, se o preco ser inferior a um determinado limiar, esse preco sé6 pode
ser obtido através da reducdo do nivel de qualidade.

70. A Comissdo alega que as tarifas minimas sdo aplicdveis independentemente do tempo dedicado a
um determinado trabalho de tal modo que, exceto em casos excecionais, o montante final ndo pode
ser inferior aos honorarios minimos e que a tarifa hordria pode variar de um prestador para outro por
multiplas razdes, mas independente da qualidade dos seus servigos. Segundo a Comissdo, a alteracao
do HOAI em 2009, que suprimiu as tarifas hordrias, mostra que o facto de atingir ou permanecer
abaixo das tarifas horarias geralmente aplicadas ndo fornece informagdo alguma sobre a qualidade do
servico. A Comissao conclui dai que um preco inferior a tarifa minima nao implica um nivel inferior
de qualidade e, inversamente, que um preco que seja superior as tarifas minimas ndo leva a presumir
que a qualidade seja superior e muito menos é uma garantia de qualidade.

71. No que diz respeito a protecao dos consumidores baseada no objetivo de evitar a «selecdo adversa»
e o «risco moral», a Comissdo alega, por um lado, que a Republica Federal da Alemanha néao
demonstrou que a supressao das tarifas minimas conduz a uma diminui¢do da qualidade e, por outro,
que uma parte dos préprios argumentos desse Estado-Membro contradiz esta conclusdo. A Comissao
alega que precos artificialmente elevados nao corrigem a assimetria das informacgdes trocadas entre
profissionais e consumidores. A relacdo entre a qualidade do servico e os precos minimos foi
analisada na preparacdo da versiao de 2009 do HOALI (o estudo denominado «Statusbericht 2000plus»)
e mesmo esta analise, que parte do principio de que os consumidores nido estio em condicdes de
avaliar a qualidade dos servicos e que os escolhem em funcdo do preco, conclui que os precos
minimos ndo tém necessariamente um nexo de causalidade com o nivel de qualidade desejado e que
sdo necessdrias provas suplementares. Assim, a referida andlise conclui que a motivacio dos
prestadores de servicos para agir no interesse dos seus clientes ndo pode ser assegurada pela tarifa de
honorérios por si s6, mas apenas mediante uma adequada cultura de pratica profissional.

72. A Comissdo assinala que existem uma série de mecanismos destinados a garantir a qualidade de
servicos como, por exemplo, a publicidade, a regulamentacdo das organizacdes profissionais, os
sistemas de gestdo da qualidade e a possibilidade de os clientes obterem informacgdes, de forma
direcionada, através de sitios Web especializados.

73. A Comissdo observa que ndo se opde a um sistema que permita orientacdes adequadas de precos
para que os clientes possam detetar ofertas irrealistas. Além disso, a Comissdo observa que a
referéncia da Republica Federal da Alemanha a concorréncia baseada na qualidade indica igualmente
que existem atualmente diferencas de qualidade, ndo obstante as tarifas minimas, de modo que estas
ndo podem ser consideradas como uma condicdo efetiva de qualidade.

74. A Comissdo ndo estd convencida pelas provas empiricas apresentadas por este Estado-Membro.
Considera que os exemplos apresentados, ao contrario da analise de 2009, limitam-se a demonstrar a
existéncia de um paralelismo entre a aplicacdo de precos inferiores as tarifas minimas e a frequéncia
de reclamacgdes por perdas, sem, no entanto, demonstrar o nexo de causalidade de forma concreta e
que o proprio perito sé fala de «indicios» e ndo de provas. No entanto, a Comissdo observa que a
andlise de 2009 concluiu que ndo é possivel apreciar a existéncia de uma ligacdo entre os precos de
construcgdo e as reclamagoes por perdas causadas por multiplos fatores que ndo podem ser ignorados.
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75. Além disso, a Comissdo defende que a protecdo da estrutura do mercado ndo constitui uma razéo
imperiosa de interesse geral e que a Republica Federal da Alemanha, tendo baseado a sua
argumentacdo na existéncia de uma assimetria de informacgdo, ndo indicou que essa assimetria nao
possa existir no caso de servicos de consultoria, que ndo estdo sujeitos as tarifas obrigatdrias. Esses
servicos incluem também estudos de impacto ambiental, estudos sobre a «fisica da construcao» e de
geotecnia, bem como servicos de controlo de engenharia, onde pode perfeitamente existir assimetria de
informacdo. Além disso, no que diz respeito as comparagdes com o dominio dos contratos publicos, a
Comissao considera, por um lado, que os precos dos servicos abrangidos pelo HOAI podem descer
abaixo do valor desta escala de tarifas minimas, mas, ndo obstante, corresponder a precos de mercado,
de modo a ndo serem «anormalmente baixos», por defini¢do, e ndo dariam origem a uma auditoria
especifica. Por outro lado, mesmo que os precos num processo de adjudicacdo de contratos publicos
sejam «anormalmente baixos», pode haver uma explicacdo plausivel por forca da qual a entidade
adjudicante ndo possa rejeitar a proposta unicamente devido ao nivel dos pregos.

76. A Comissdo alega ainda que a andlise do Eurostat revela que os gabinetes de arquitetura alemaes
sdo compostos, em média, por 2.1 empregados, muito acima da média da Unido, mas que a taxa
operacional bruta, que é de 38,8%, é, n entanto, a segunda mais elevada da Unido, pelo que as
alegacoes da Republica Federal da Alemanha ndo podem prosperar. Além disso, a Comissao considera
que a Republica Federal da Alemanha ndo respondeu a questio de saber por que razdo o nivel de
qualidade ndo diminuiu durante um periodo relativamente longo, de 1996 a 2009, periodo durante o
qual os acordos de precos de construcio eram permitidos. A Comissdo acrescenta que as tarifas
minimas foram abolidas entre 20 de outubro de 1981 e 14 de junho de 1985, sem diminuicido da
qualidade da construgéo.

77. Segundo a Comissdo, a tarifa minima ndo é necessdria para alcancar o objetivo desejado. A este
respeito, a Comissdo ndo concorda com o argumento da Republica Federal da Alemanha sobre as
regras de acesso a profissio, na medida em que o sistema de honordrios minimos nao é, de modo
nenhum, desejavel ou necessario para garantir a qualidade, sem ter em conta se as atividades em
causa, pela sua natureza, exigem uma qualificacdo especial. Além disso, no que se refere as regras em
matéria de responsabilidade e seguro de responsabilidade, a Comissdo sustenta que, por um lado, o
regime de responsabilidade por defeitos pode ter um efeito preventivo, o que a recorrida nao
demonstrou no que diz respeito as tarifas minimas. Por outro lado, o facto de acordar honorarios
afeta, enquanto tal, as relacdes entre as partes, tal como a responsabilidade por servicos defeituosos.

78. Remetendo para os seus argumentos sobre as regras de exercicio da profissdo, a Comissdo sustenta
que a Republica Federal da Alemanha ndo refutou a sua argumentacdo sobre as provas relativas ao
cumprimento das exigéncias de qualidade, as obrigacoes de informacdo ou a liberdade de escolha para
os consumidores. Por conseguinte, a Comissdo acrescenta que, embora seja verdade que as medidas
impostas aos fornecedores para proteger os clientes impliquem frequentemente custos que sdo
normalmente repercutidos sobre os consumidores, no presente caso, o consumidor apenas incorre em
custos mais elevados, sem contrapartida identificavel.

79. Finalmente, no que se refere as tarifas mdximas, a Comissdo sustenta que a Reptblica Federal da
Alemanha ndo explicou de que forma as tarifas mdximas podem contribuir para a eliminagdo das
assimetrias na informacdo sobre a qualidade. No que diz respeito a protecio dos clientes face a
honordrios excessivos, a Comissdao conclui que basta disponibilizar ao cliente orientacdo que lhe

permita avaliar de que forma o preco deve ser comparado com os precos habituais.
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2. Anadlise

80. A restri¢do em causa ¢ justificada se as condi¢des cumulativas® enunciadas no artigo 15.°, n.° 3, da
Diretiva 2006/123 estiverem preenchidas®.

81. Em relacdo ao artigo 15.°, n.° 3, alinea a), ja acima se demonstrou que as disposicdes do HOAI em
questdo sdo de natureza nao discriminatéria.

a) Razoes imperiosas invocadas, artigo 15.°, n.’ 3, alinea b), da Diretiva 2006/123

82. Quanto ao artigo 15.°, n.° 3, alinea b), da diretiva, as razdes imperiosas de interesse geral invocadas,
isto é, as razdes da justificacdo invocadas pela Republica Federal da Alemanha, sdo as seguintes:
Garantir a qualidade dos servicos de planeamento, da protecio do consumidor, da seguranca dos
edificios, da preservacio da Baukultur e do objetivo da construgdo ecolégica. Segundo este
Estado-Membro, o objetivo principal é assegurar um elevado nivel de qualidade e que esse objetivo
também facilite a realizacdo dos outros objetivos. Além disso, tal como acima referido, em certos
aspetos, a Republica Federal da Alemanha remete igualmente para a preservacdo de uma estrutura
baseada nas pequenas e médias empresas.

83. Como, acertadamente, a Republica Federal da Alemanha observa, pode deduzir-se da
jurisprudéncia do Tribunal de Justica que todos estes cinco fundamentos podem constituir razdes
imperiosas de interesse geral suscetiveis de justificar uma restrigdo a liberdade de estabelecimento™®.
No entanto, e, neste caso, concordo com a Comissdo, ndo vejo como as propostas da Republica
Federal da Alemanha se relacionam em concreto com a seguranca dos edificios, a preservacio da
Baukultur e o objetivo da construcdo ecolégica. Em vez disso, as propostas sdo inteiramente
orientadas para a garantia da qualidade dos servicos de planeamento e de protecdo dos consumidores.
Para que os outros trés fundamentos de justificacdo fossem efetivos, no caso em apreco, a Republica
Federal da Alemanha teria de ter alegado em concreto por que motivo e de que forma as medidas
controvertidas em causa permitem alcancar esses objetivos.

84. Além disso, relativamente a preservacio de uma estrutura de mercado baseada nas pequenas e
médias empresas, basta salientar que a protecdo das empresas existentes constitui um argumento
econdémico que ndo é suscetivel de justificar uma restricio a liberdade de estabelecimento. E, na
medida em que é a estrutura do mercado que a HOAI se destina a preservar, ndo vejo maior
fundamentagido deste aspeto nas alega¢des do Governo alemio *.

85. As tnicas razdes imperiosas de interesse geral que podem, por conseguinte, ser aceites sdo a
protecdo dos consumidores e a garantia de um elevado nivel de qualidade. Neste contexto, cabe a
Republica Federal da Alemanha estabelecer em que medida as disposicdes controvertidas podem
servir estes objetivos.

39 V. Acérdao de 23 de fevereiro de 2016, Comissdo/Hungria (C-179/14, EU:C:2016:108, n.° 56).

40 Como j4 recordei antes nas minhas conclusdes nos processos apensos X e Visser (C-360/15 e C-31/16, EU:C:2017:397, n.° 144), a redagéo do
artigo 15.°, n.° 3, da diretiva é evocativa da formulagdo do Tribunal de Justiga, no Acérddao de 30 de novembro de 1995, Gebhard (C-55/94,
EU:C:1995:411, n.° 37). V., também, Davies, G., «The Services Directive: extending the country of origin principle, and reforming public
administration», European Law Review, vol. 32, 2007, pp. 232 a 245, p. 234.

41 V. Acérdaos de 3 de outubro de 2000, Corsten (C-58/98, EU:C:2000:527, n.° 38), e de 5 de dezembro de 2006, Cipolla e o. (C-94/04 e C-202/04,
EU:C:2006:758, n. 64) relativamente a qualidade do servio; de 8 de setembro de 2010, Stof3 e o. (C-316/07, C-358/07 a C-360/07, C-409/07
e C-410/07, EU:C:2010:504, n.° 74) para a prote¢io dos consumidores; de 15 de outubro de 2015, Grupo Itevelesa e o. (C-168/14,
EU:C:2015:685, n.° 74) para os aspetos de seguranca; de 26 de fevereiro de 1991, Comissdo/Franca (C-154/89, EU:C:1991:76, n.° 17)
relativamente ao patriménio cultural; e de 13 de margo de 2001, PreussenElektra (C-379/98, EU:C:2001:160, n.° 76) para o ambiente.

42 Gostaria também de chamar a atencdo para as conclusdes do advogado-geral N. Wahl no Acérdiao Grupo Itevelesa e o. (C-168/14,
EU:C:2015:351, n.° 73), nos termos do qual o Tribunal de Justica é, justamente, atento aos Estados-Membros que interferem com a liberdade de
estabelecimento através da regulamentacdo em pormenor de uma determinada estrutura de mercado ou de uma situagdo de concorréncia,
nomeadamente sob o pretexto de garantir um servigo de elevada qualidade aos clientes e consumidores.
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b) Proporcionalidade, artigo 15.°, n.° 3, da Diretiva 2006/123

86. Isto leva-nos ao critério da proporcionalidade conforme previsto no artigo 15.°, n.° 3, alinea c), da
Diretiva 2006/123. As disposicdes em questdo devem ser adequadas para garantir a realizacdo do
objetivo prosseguido, ndao podendo ir além do necessdrio para alcancar este objetivo e ndo devem
poder ser substituidas por outras medidas menos restritivas para alcancar o mesmo resultado.

87. Embora caiba aos Estados-Membros fixar o nivel de protecio que desejam conceder, segundo
jurisprudéncia assente, cabe as autoridades nacionais, quando adotam uma medida derrogatdria de um
principio consagrado pelo direito da Unido, provar, em cada caso concreto, que a referida condigao
estd preenchida. As razodes invocadas por um Estado-Membro como justificagdo deverdo, portanto, ser
acompanhadas de uma andlise da adequacdo e da proporcionalidade da medida adotada pelo
Estado-Membro e de elementos especificos que permitam sustentar a sua argumentagdo®. Esta
jurisprudéncia, que tem origem nas disposi¢des relativas a liberdade fundamental do Tratado FUE, é
igualmente aplicdvel ao contexto do artigo 15.%, n. 3, da Diretiva 2006/123*.

1) Tarifas minimas

i) Adequagdo

88. Coloca-se a questdo de saber se a fixagdo de tarifas minimas é adequada® para alcangar o objetivo
de garantir a qualidade dos servigos.

89. Em geral, o Tribunal de Justica concede aos Estados-Membros «uma certa margem de
apreciacdo» *° nesta fase, em especial porque os objetivos de interesse publico pertinentes variam entre
os Estados-Membros. Todavia, esta circunstincia ndo dispensa um Estado-Membro de definir
claramente os objetivos fixados e de demonstrar, de forma compreensivel e coerente, que a medida
em questdo é adequada para alcangar esses objetivos.

90. Considero que a Republica Federal da Alemanha ndo demonstrou a adequagdo das disposi¢des
controvertidas pelas razdes que passo a expor.

43 V. Acérdaos de 7 de julho de 2005, Comissio/Austria (C-147/03, EU:C:2005:427, n.° 63); de 14 de junho de 2012, Comissdo/Paises Baixos
(C-542/09, EU:C:2012:346, n.° 81); e de 23 de janeiro de 2014, Comissdo/Bélgica (C-296/12, EU:C:2014:24, n.° 33).

44 V. Acérdaos de 23 de fevereiro de 2016, Comissdo/Hungria (C-179/14, EU:C:2016:108, n.’ 69) e de 7 de novembro de 2018, Comissiao/Hungria
(C-171/17, EU:C:2018:881, n.° 86).

45 Na sua jurisprudéncia, o Tribunal de Justica por vezes recorre aos termos «apropriado» ou «adequado». V., a titulo de exemplo, Acérdao de
23 de janeiro de 2014, Comissao/Bélgica (C-296/12, EU:C:2014:24, n.° 33). Refiro-me ao termo «adequada», por ser o utilizado pela diretiva.

46 V. Acérdao de 28 de abril de 2009, Comissao/Itdlia (C-518/06, EU:C:2009:270, n.° 84).
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91. Niao se pode deduzir do Acérddo Cipolla e 0., como a Republica Federal da Alemanha sugere,
que as tarifas minimas, sdo, pela sua prépria natureza, adequadas para alcancar a qualidade pretendida
do servigo. Pelo contréario, o Tribunal de Justica sublinhou que «hd que verificar, em particular, se
existe uma correlacio entre o nivel dos honorédrios e a qualidade dos servicos prestados pelos
advogados e se, nomeadamente, a fixacdo desses honorarios minimos é uma medida adequada para
atingir os objetivos prosseguidos, ou seja, a protecio dos consumidores e a boa administracio da

justiga» *.

92. A adequacgdo das tarifas minimas para promover a qualidade dos servicos em causa deve, pois, ser
demonstrada caso a caso, tendo em conta todas as circunstancias, como, acertadamente, a Comissdo
alega.

93. E é sobre este ponto que a Reputblica Federal da Alemanha ndo é convincente. Em vez de
demonstrar que as disposicobes do HOAI, na sua versio atual, sdo adequadas para obter uma
qualidade elevada nos servicos de arquitetura e engenharia, este Estado-Membro limita-se a formular
consideracgdes gerais e suposigoes.

94. Em vez de provar que a abolicdo de tarifas minimas conduziria a uma diminuicdo do nivel de
qualidade, a Republica Federal da Alemanha pressupde ser esse o caso e parte dessa premissa para
construir a sua argumentacao

95. Para fundamentar este argumento, este Estado-Membro remete exaustivamente para as conclusoes
do advogado-geral F.G. Jacobs nos processos apensos Pavlov e 0.”. Nestes processos apensos, que
dizem respeito a compatibilidade de um sistema nacional de inscricao obrigatéria nos regimes
profissionais de pensdes com as regras da concorréncia do Tratado, o advogado-geral F.G. Jacobs
teceu consideragdes gerais sob a forma de «observacdes preliminares»® sobre as «caracteristicas
tipicas dos mercados de servicos profissionais»>" «na perspetiva do direito da concorréncia»*>. Neste
contexto, salienta, designadamente, que «algumas profissoes liberais tentaram fixar tarifas obrigatorias
em matéria de honordrios e custos» . Em seguida passa a retratar as «trés dificuldades recorrentes» >,
uma das quais é que «de um ponto de vista econémico, os mercados dos servicos profissionais diferem
em dois aspetos importantes dos mercados normais de bens e servicos»®, o que em parte se fica a
dever ao «importante problema designado de assimetria da informagao» *.

47 Acérdao de 5 de dezembro de 2006 (C-94/04 e C-202/04, EU:C:2006:758).

48 V. Acérdao de 5 de dezembro de 2006, Cipolla e o. (C-94/04 e C-202/04, EU:C:2006:758, n.° 66). O Tribunal de Justica acrescentou nos dois
numeros seguintes que, «embora seja certo que uma tabela que impde honorarios minimos ndo pode impedir os membros da profissio de
oferecer servicos de qualidade mediocre, ndo se pode excluir que essa escala ndo permita evitar que os advogados, num contexto como o do
mercado italiano, que, como resulta da decisdo de reenvio, se caracteriza pela existéncia de um nimero extremamente elevado de advogados
inscritos e em atividade, sejam tentados a praticar um tipo de concorréncia suscetivel de levar a uma oferta de prestacdes ao preco mais baixo,
o que envolve o risco de deterioragio da qualidade dos servigos prestados. Também haverd que levar em conta as especificidades proprias tanto
do mercado em causa, recordadas no numero precedente, como dos servicos em causa, nomeadamente o facto de, no ambito dos servigos
prestados por advogados, haver normalmente uma assimetria relativamente a informacdo de que dispdem os «clientes-consumidores» e os
advogados. Com efeito, os advogados dispdem de um elevado nivel de competéncias técnicas de que os consumidores ndo dispoem
necessariamente, de modo que estes dltimos tém dificuldade em avaliar a qualidade dos servicos que lhes sdo prestados. Sublinhado nosso.

49 C-180/98 a C-184/98, EU:C:2000:151.

50 V. conclusdes do advogado-geral F. G. Jacobs nos processos apensos Pavlov e o. (C-180/98 a C-184/98, EU:C:2000:151, n.° 71).

51 Servigos decorrentes das profissoes liberais.

52 V. conclusdes do advogado-geral F. G. Jacobs nos processos apensos Pavlov e o. (C-180/98 a C-184/98, EU:C:2000:151, n.° 73).

53 V. conclusdes do advogado-geral F.G. Jacobs nos processos apensos Pavlov e o. (C-180/98 a C-184/98, EU:C:2000:151, n.° 77). No mesmo
n.° ele continua: Este tipo de disposi¢cdes reguladoras vai desde a fixagdo de honorédrios minimos pela prépria profissao, até a fixagdo de
honordrios maximos pelo Estado, apds consulta prévia da profissio em causa.

54 V. conclusodes do advogado-geral F. G. Jacobs nos processos apensos Pavlov e o. (C-180/98 a C-184/98, EU:C:2000:151, n.* 82).

55 V. conclusoes do advogado-geral F. G. Jacobs nos processos apensos Pavlov e o. (C-180/98 a C-184/98, EU:C:2000:151, n.* 84).

56 V. conclusoes do advogado-geral F. G. Jacobs nos processos apensos Pavlov e o. (C-180/98 a C-184/98, EU:C:2000:151, n.” 86).
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96. Apoiando-se em literatura no dominio da economia”, o advogado-geral F.G. Jacobs prossegue
explicando o seguinte: «Essa assimetria surge entre o vendedor e o comprador quando o préprio
comprador ndo pode apreciar plenamente a qualidade do produto que recebe. Este problema é
especialmente agudo no caso das profissdes liberais, atenta a natureza altamente técnica dos seus
servicos. O consumidor ndo estd em condi¢des para apreciar a qualidade desses servicos antes de os
adquirir, examinando-os (como poderia fazer ao, por exemplo, comprar queijo), mas apenas apos 0s
consumir. Mais, acontece por vezes nunca chegar a saber plenamente se o profissional (por exemplo,
médico, arquiteto, advogado) prestou um servico de elevada qualidade. Isto significa que, para os
profissionais, que sdo eles proprios a determinar o grau de atencdo que concedem a determinado
cliente, é grande a tentacdo de deliberadamente optarem por uma menor qualidade de servigo, para
poupar tempo ou dinheiro, ou fazer com que os clientes recorram de novo aos seus servicos nao sendo
necessario. E no ambito das profissdes liberais que se encontram os meios habituais de vencer ou
diminuir os efeitos negativos de uma informacéo assimétrica ou, por outras palavras, de prevenir uma
atitude precipitada. Os exames de acesso a profissdo destinam-se a garantir um nivel inicial elevado das
capacidades profissionais. Regras em matéria de responsabilidade profissional, as repercussdes de uma
boa ou ma reputacdo, bem como os regimes de certificagdo constituem incentivos para explorar
plenamente essas qualidades profissionais. Alguns veem na publicidade um meio de vencer ou
diminuir essa assimetria da informacdo, ao passo que outros sustentam que a publicidade apenas fara
exacerbar os problemas. Em qualquer caso, pode concluir-se que é necessario um certo nivel de
regulamentacgdo desses mercados para contrariar os efeitos dessa assimetria.»

97. E-me dificil ndo partilhar destas observacdes instrutivas sobre a assimetria da informacéao e nao os
subscrever. Sdo descricdes eloquentes de uma situagdo real. Mas, como o advogado-geral salienta e
como foi referido supra, constituem consideracdes preliminares. Sio uma descri¢do do problema, mas
ndo constituem uma solugdo para o problema. Por esta razio, ndo sdo — e ndo pode servir como —
uma andlise das correlagdes ou das relagdes causais entre a qualidade e o preco.

98. Por conseguinte, ndo prosseguirei o exame destas consideracdes, mas é importante referir o
seguinte: embora o advogado-geral F.G. Jacobs considere que existe uma certa necessidade de
intervencdo estatal devido a assimetrias de informacdo e proporcione alguns exemplos de tais
intervencgoes, a regulacdo dos precos nao é um deles.

99. Estou ciente de que a Republica Federal da Alemanha, em vez de procurar uma redugdo da
assimetria de informacdo*®, procura atenuar as consequéncias de assimetria da informagao.

100. E inegavel que existe uma assimetria de informacgdo entre o prestador e o destinatirio dos
servicos. Este Estado-Membro infere desta conclusdo abstrata e ndo contestada que as tarifas minimas
eliminam essa assimetria em casos concretos.

101. A Republica Federal da Alemanha forneceu ao Tribunal de Justica uma prova técnica pericial
sobre a fixagdo das tarifas no HOAIL Mas essa prova ndo fundamenta os seus argumentos”. Em local
nenhum é demonstrado que um sistema sem tarifas minimas conduz a uma falha no mercado® no
qual os servicos de boa qualidade seriam abandonados e substituidos pelos de uma natureza
secunddria. Ndo estd comprovado que a boa qualidade ndo pode ser assegurada por um sistema
normal da oferta e da procura.

57 Citado como D.A. Carlton, J.M. Peloff, «Modern Industrial Organization», segunda edi¢do, New York 1994, p. 115.

58 Que seria, em todo o caso, praticamente impossivel, uma vez que as pessoas tendem a recorrer aos servi¢os prestados por arquitetos e
engenheiros precisamente em virtude da assimetria da informacao.

59 Tal como exigido pelo Tribunal de Justica na sua jurisprudéncia constante. V. Acérdios de 7 de julho de 2005, Comissio/Austria (C-147/03,
EU:C:2005:427, n.° 63); de 14 de junho de 2012, Comissdo/Paises Baixos (C-542/09, EU:C:2012:346, n.° 81); e de 23 de janeiro de 2014,
Comissdo/Bélgica (C-296/12, EU:C:2014:24, n.° 33).

60 Rotulado pela Republica Federal da Alemanha como «sele¢ao adversa».
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102. Em suma, o cerne do argumento da Republica Federal da Alemanha de que uma maior
concorréncia em matéria de precos conduz a uma reducdo dos da qualidade ndo foi fundamentado. A
concorréncia no setor dos servicos, em especial em matéria de precos, é, em geral, considerada como
um mecanismo necessario, pretendido e eficiente em economia de mercado. E, no entanto, muito
frequentemente em setores em que os prestadores de servicos sdo especialmente bem qualificados e
estdo sujeitos a condi¢des rigorosas quanto a sua qualificacdo que a concorréncia de precos é vista
como uma ameaca. Como a concorréncia de precos pode transformar estas pessoas particularmente
bem qualificadas «de santos em pecadores»® continua a ser um mistério.

ii) Necessidade

103. Mesmo admitindo que as disposicoes em questio do HOAI eram adequadas para alcangar o
objetivo da qualidade do servi¢o, ndo seriam necessdrias na ace¢do do artigo 15.°, n.° 3, alinea c), da
Diretiva 2006/123%, ou seja, no sentido de ndo irem além do que é necessdrio para alcangar o
objetivo pretendido e de ndo poderem ser substituidas por outras medidas menos restritivas que
permitam obter o mesmo resultado.

104. Nesta fase, ndo cabe ao Tribunal de Justica encontrar medidas alternativas para o
Estado-Membro. Mas compete ao Estado-Membro determinar por que motivo ndo se pode recorrer a
outras medidas menos restritivas.

105. O argumento de que as regras relativas ao acesso a profissdo asseguram simplesmente que os
membros do grupo profissional especifico possuem qualificacdes abstratas adequadas, ao passo que as
regras em matéria de tarifas asseguram que os servicos concretamente fornecidos apresentam uma
qualidade suficiente pressupoe o que tem de ser provado. Nao é mais do que uma presuncao.

106. Existem uma série de medidas que parecem garantir a qualidade de um servico e a protecdo dos
consumidores: regras sobre a ética profissional, regras em matéria de responsabilidade e de seguros,
obrigacoes de fornecer informacdo, obrigacdes de publicacdo das tarifas ou de que o Estado estabeleca
tarifas indicativas. A Republica Federal da Alemanha nado provou que o efeito das disposi¢coes em causa
sobre tarifas minimas garantem melhor a qualidade do servico e a protecdo dos consumidores. Em
especial, a afirmacdo de que a introducdo de quaisquer regulamentos que regulamentem o acesso as
profissdes em causa constituiria uma restricio muito mais grave sobre a liberdade de estabelecimento
do que a atual HOAI é uma mera afirmacdo que nao é apoiada por elementos de prova.

107. S6 se fosse provado que essas outras medidas, referidas no nimero anterior, ndo alcangcam os
objetivos de qualidade de servico e protecio dos consumidores, é que se poderia perguntar, como
argumento derradeiro, se as tarifas minimas alcangariam melhor estes objetivos *.

61 V. conclusoes do advogado-geral M. Poiares Maduro nos processos apensos Blanco Pérez e Chao Goémez (C-570/07 e C-571/07, EU:C:2009:587,
n.° 26), em que um argumento semelhante é feito em relagdo aos farmacéuticos.

62 E de lamentar que o artigo 15.° n.° 3 da Diretiva 2006/123 se refira a necessidade em dois contextos diferentes: em primeiro lugar na alinea b),
limitando-se a dizer que deve existir um motivo justificativo sob a forma de uma razio imperiosa de interesse geral e, por outro, alinea c), no
sentido cldssico da segunda fase da proporcionalidade. E evidente que é neste segundo sentido que o termo ¢ aqui utilizado.

63 Partindo do pressuposto, evidentemente, que passavam no teste da adequagdo, o que, na minha opiniéo, néo é o caso.
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2) Tarifas mdximas

108. O argumento do Governo alemdo consiste em defender o sistema estabelecido pelo HOAI com a
combinagdo de tarifas minimas e mdaximas. O Governo alemio salienta que a fixacdo de tarifas
minimas e mdximas ndo deve ser considerada isoladamente, e remete para perfis de desempenho
descritos em pormenor no HOAIL Por conseguinte, se o Tribunal de Justica concluir que as tarifas
minimas ndo sdo proporcionadas, é-me dificil imaginar que a Republica Federal da Alemanha
mantivesse as tarifas madaximas, razdo pela qual poderia parecer sofista abordar este ponto
separadamente.

109. No entanto, por uma questido de exaustividade, abordarei brevemente todas as tarifas mdximas.

i) Adequagdo

110. A adequacao das tarifas maximas ndo me parece colocar qualquer problema. Com efeito, como o
Governo alemdo afirma com razdo, as tarifas maximas sdo efetivamente adequadas para servir o
objetivo de protecdo dos consumidores, uma vez que contribuem para a transparéncia e para a
protecdo contra a exigéncia de honordrios excessivos.

ii) Necessidade

111. No entanto, o Governo alemdo ndo demonstrou que nao é possivel substituir tarifas maximas por
outras medidas menos restritivas que atinjam o mesmo resultado. Em especial, ndo foi demonstrado
por que razdo, por exemplo, uma orientacdo sobre os precos que permita aos consumidores ter uma
ideia concreta acerca da remuneragdo normal de um servico ndo protegeria os seus interesses de forma
eficaz.

D. Quanto ao artigo 49.° TFUE

112. Uma vez que a acusacdo da Comissao, que se refere ao artigo 15.° da Diretiva 2006/123, foi
julgada procedente, nido é necessdria uma anilise relativa a viola¢do do artigo 49.° TFUE*.

IV. Conclusio

113. Com base nas consideracdes que precedem, proponho, por conseguinte, ao Tribunal de Justica
que se digne:

— Declarar que a Reptblica Federal da Alemanha violou o artigo 15.°, n.° 1, n.° 2, alinea g), e n.° 3 da
Diretiva 2006/123/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro de 2006, relativa
aos servicos no mercado interno, ao sujeitar os servicos de planeamento prestados por arquitetos e
engenheiros a tarifas obrigatérias minimas e maximas por forca do Honorarordnung fiir
Architekten und Ingenieure (Regulamento sobre os Honorarios dos Arquitetos e dos Engenheiros);

— Condenar a Republica Federal da Alemanha nas despesas.

64 V. Acérddos de 23 de fevereiro de 2016, Comissio/Hungria (C-179/14, EU:C:2016:108, n.° 118), e de 7 de novembro de 2018,
Comissdo/Hungria (C-171/17, EU:C:2018:881, n.° 87).
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