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CONCLUZIILE DOMNULUI AVOCAT GENERAL
SZPUNAR
prezentate la 28 februarie 2019

Cauza C-377/17

Comisia Europeana
impotriva

Republicii Federale Germania

»Neindeplinirea obligatiilor de catre un stat membru — Servicii in cadrul pietei interne — Directiva
2006/123 — Articolul 15 — Tarife ale arhitectilor si ale inginerilor — Tarife obligatorii”

1. Prezenta procedura in constatarea neindeplinirii obligatiilor introdusd de Comisie impotriva
Republicii Federale Germania cu privire la tarifele minime si maxime pentru serviciile furnizate de
arhitecti si ingineri in Germania va oferi Curtii posibilitatea de a clarifica in ce masura articolul 15
alineatul (2) din Directiva 2006/123/CE* armonizeazi anumite restrictii privind libertatea de stabilire
si de a se pronunta cu privire la criteriul de proportionalitate prevazut la articolul 15 alineatul (3) din
Directiva 2006/123.

I. Cadrul juridic

A. Dreptul Uniunii

2. Articolul 2 din Directiva 2006/123 este intitulat ,Domeniu de aplicare”. Conform primului paragraf,
directiva ,se aplicé serviciilor furnizate de prestatori stabiliti intr-un stat membru”.

3. Capitolul III (articolele 9-15) din directiva este dedicat libertatii de stabilire a prestatorilor de
servicii. Sectiunea 2 a capitolului (articolele 14 si 15) se referd la cerinte care sunt interzise sau supuse
evaludrii.

4. Articolul 15 din directiva, intitulat ,Cerinte care trebuie evaluate”, prevede printre altele
urmatoarele:

»(1) Statele membre examineaza daca in cadrul sistemului lor juridic se impune oricare dintre cerintele
mentionate la alineatul (2) si se asigura ca oricare astfel de cerinte sunt compatibile cu conditiile
stabilite la alineatul (3). Statele membre isi adapteaza actele cu putere de lege si actele administrative
in asa fel incat acestea sd fie compatibile cu aceste conditii.

1 Limba originald: engleza.

2 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pietei interne (JO 2006, L 376, p. 36, Editie
speciald, 13/vol. 58, p. 50).
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(2) Statele membre examineazd daci sistemul lor juridic conditioneazd accesul la o activitate de servicii
sau exercitarea acesteia de oricare dintre urmatoarele cerinte nediscriminatorii:

(g) tarife obligatorii minime si/sau maxime pe care trebuie sa le respecte prestatorul;

[...]

(3) Statele membre verifica daca cerintele mentionate la alineatul (2) indeplinesc urmétoarele conditii:

(a) nediscriminare: cerintele nu trebuie si fie direct sau indirect discriminatorii in functie de cetétenie
sau nationalitate sau, in ceea ce priveste societatile, in functie de situarea sediului social;

(b) necesitate: cerintele trebuie si fie justificate printr-un motiv imperativ de interes general;

(c) proportionalitate: cerintele trebuie sa fie adecvate pentru a garanta indeplinirea obiectivului
urmarit; acestea nu trebuie si depaseasca ceea ce este necesar pentru atingerea obiectivului
urmarit si nu trebuie sa fie posibild inlocuirea acestor cerinte cu alte masuri mai putin restrictive
care permit atingerea aceluiasi rezultat.

[...]”

B. Dreptul german

5. Onorariile arhitectilor si ale inginerilor sunt reglementate in Germania printr-un decret al
guvernului federal, intitulat ,Honorarordnung fiir Architekten und Ingenieure” (Baremul oficial al
onorariilor pentru serviciile oferite de arhitecti si de ingineri) din 10 iulie 2013* (denumit in continuare
»HOALI”).

6. Primul articol din acest decret defineste domeniul sau de aplicare si prevede ca acesta reglementeaza
calcularea onorariilor pentru serviciile de baza ale arhitectilor si ale inginerilor stabiliti in Germania, in
masura in care serviciile de baza sunt reglementate prin decretul respectiv.

7. Articolul 3 din HOAI se refera la servicii si la performantd, dupa cum urmeaza:

»1. Onorariile pentru servicii de baza in domeniul planificarii utilizarii terenurilor, al planificarii
proiectelor si al planificarii specializate sunt reglementate cu efect obligatoriu in partile 2-4 din
prezentul decret. Onorariile pentru serviciile de consultantd mentionate in anexa 1 nu sunt
reglementate cu caracter obligatoriu.

2. Serviciile de bazd care sunt in general necesare pentru executarea corectd a unui mandat sunt
incluse in profilurile de performanté. Profilurile de performantd sunt subdivizate in etape de servicii,
in conformitate cu prevederile partilor 2-4.

3. Lista serviciilor speciale care fac obiectul prezentului decret, profilurile serviciilor si anexele acestora
nu sunt exhaustive. De asemenea, pot fi convenite servicii speciale pentru planurile de profil de servicii
si pentru fazele de servicii in care acestea nu sunt incluse, cu conditia ca acestea sa nu constituie
servicii de baza. Onorariile pentru serviciile speciale pot fi convenite in mod liber.

4. Eficacitatea costurilor serviciului trebuie respectata intotdeauna.”

3 BGBL I, p. 2276.
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8. Potrivit articolului 7 din HOAI, intitulat ,Acordul privind onorariile”:

»(1) onorariile se bazeazd pe acordul scris, adoptat de partile contractante in momentul acordarii
mandatului si se incadreazd in valorile maxime si minime stabilite de prezentul decret;

(2) in cazul in care costurile eligibile sau zonele determinate sunt in afara grilelor stabilite in tabelele
privind onorariile din HOAI, onorariile pot fi convenite in mod liber;

(3) valorile minime stabilite in HOAI pot fi reduse in cazuri exceptionale, sub rezerva unui acord scris;

(4) iar valorile maxime stabilite in HOAI pot fi depéasite numai in cazul unor servicii extraordinare de
baza sau al unor servicii cu o durati neobisnuit de lung, cu conditia unui acord scris. In acest caz, nu
sunt luate in considerare imprejurdrile care au fost deja decisive pentru clasificarea in cadrul
categoriilor privind onorariile sau pentru clasificarea in limitele valorilor minime si maxime.”

9. Partile 2-4 din HOAI, mentionate la articolul 3 alineatul 1 din HOAI, contin dispozitii detaliate
privind valorile minime si maxime pentru planificarea utilizarii terenurilor, planificarea proiectelor si
planificarea specializatd. Unele dintre aceste dispozitii permit reducerea preturilor minime in cazuri
exceptionale, in conformitate cu articolul 7 alineatul 3 din HOAL

10. Din articolul 44 alineatul 7 din HOAI rezulta c4, in cazul in care costurile de planificare a lucrarilor
de constructii civile cu o suprafatd mare si care sunt construite pe baza unor conditii de constructie
egale sunt disproportionate fata de onorariile calculate, se aplica articolul 7 alineatul 3.

11. Articolul 52 alineatul 5 din HOALI prevede c4, in cazul in care costurile de planificare a structurilor
care suporta sarcina lucrarilor de constructii civile cu o suprafata mare si care sunt construite pe baza
unor conditii de constructie egale sunt disproportionate fata de onorariile calculate, se aplica articolul 7
alineatul 3.

12. Articolul 56 din HOAI prevede ca, in cazul in care costurile de planificare a echipamentelor
tehnice pentru lucrari de constructii civile cu o suprafatd mare si care sunt construite pe baza unor
conditii de constructie egale sunt disproportionate fata de onorariile calculate, se aplica articolul 7
alineatul 3.

I1. Istoricul cauzei

A. Procedura precontencioasa

13. Dupa colectarea raspunsurilor din partea unor state membre la intrebéri privind sistemele tarifare
nationale obligatorii, Comisia a deschis o procedura-pilot a Uniunii, in cadrul céreia Republica
Federala Germania si-a prezentat observatiile la 10 martie 2015 pentru a justifica dispozitiile privind
onorariile arhitectilor si ale inginerilor.

14. Prin scrisoarea oficiala de punere in intarziere din 18 iunie 2015, Comisia a atras atentia
autoritatilor germane asupra unei posibile incélcari, prin intermediul dispozitiilor HOAI privind
tarifele, a articolului 15 alineatul (1), articolului 15 alineatul (2) litera (g) si a articolului 15
alineatul (3) din Directiva 2006/123, precum si a articolului 49 TFUE.
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15. Prin raspunsul sdu din 22 septembrie 2015, Republica Federala Germania a contestat aceasta
afirmatie. In opinia statului membru respectiv, reglementarea in cauzi nu ar restrange libertatea de
stabilire si, in orice caz, orice astfel de restrictie ar fi justificata de motive imperative de interes
general. In orice caz, acesta a constatat ci situatiile de naturd pur internd sunt in afara domeniului de
aplicare al Directivei 2006/123.

16. La 25 februarie 2016, Comisia a emis un aviz motivat prin care a reiterat argumentele sale
continute deja in scrisoarea oficiald de punere in intarziere, iar Republica Federald Germania a
raspuns la 13 mai 2016, referindu-se la argumentele prezentate deja in raspunsul sau la scrisoarea
oficiala de punere in intarziere.

B. Procedura in fata Curtii

17. Intrucat Comisia nu a considerat suficient raspunsul din 13 mai 2016 al Republicii Federale
Germania, a decis sa introducd prezenta actiune. Aceasta a fost depusad la grefa Curtii la 23 iunie
2017.

18. Prin cererea depusa la grefa Curtii la 5 octombrie 2017, guvernul maghiar a solicitat sd intervina in
sustinerea Republicii Federale Germania. Prin decizia din 7 noiembrie 2017, presedintele Curtii a admis
aceasta cerere.

19. Atat guvernul german, cat si Comisia si-au prezentat pledoariile in sedinta din 7 noiembrie 2018, la
fel ca guvernul maghiar.

III. Analiza

A. Observatii preliminare

1. Cu privire la legdtura dintre articolul 15 din Directiva 2006/123 si articolul 49 TFUE

20. In observatiile sale, Comisia se referd in mod constant la articolul 15 din Directiva 2006/123 si la
articolul 49 TFUE. Acest lucru nu este necesar si vom delimita aceste dispozitii din motivele care
urmeaza.

21. Directiva 2006/123 constituie o formd particulard de armonizare* in sensul ci nu armonizeaza in
mod pozitiv standardele, ci urmireste mai degrabd eliminarea barierelor® din calea libertatii de
stabilire a prestatorilor de servicii si a libertitii de a presta servicii. In consecinti, aceasta urmeazi
aceeasi logica a ,integrarii negative” precum libertatile din cadrul tratatului. Cu toate acestea, se aplica
principiile generale privind armonizarea.

4 Am argumentat anterior cd termenii ,coordonare”, ,apropiere” si ,armonizare” sunt utilizati intersanjabil in tratat: a se vedea Concluziile
noastre prezentate in cauzele conexate Trijber si Harmsen (C-340/14 si C-341/14, EU:C:2015:505, punctul 52).

5 A se vedea considerentul (5) si urmatoarele ale Directivei 2006/123.
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22. Ergo, in cadrul domeniului de aplicare al Directivei 2006/123, astfel cum este previazut la articolul 2
din aceasta, dispozitiile directivei constituie leges speciales in raport cu cele ale tratatelor®. In
consecintd, de indatd ce un obiect se afla in domeniul de aplicare al Directivei 2006/123, nu este
necesar s se examineze acest obiect prin prisma dispozitiilor tratatului’.

23. In consecinti, normele previzute in Directiva 2006/123 constituie cadrul juridic pentru a
determina compatibilitatea HOAI cu libertatea de stabilire in temeiul acestei directive.

24. Structura articolului 15 din Directiva 2006/123 este similard cu cea a articolului 49 TFUE, astfel
cum a fost interpretat de Curtea de Justitie pe parcursul deceniilor. Articolul 15 alineatele (1), (2) si
alineatul (3) litera (a) contine o interdictie a restrictiilor privind libertatea de stabilire, chiar si a
masurilor aplicabile fira distinctie, si anume masuri care se aplica in drept si in fapt in acelasi mod
tuturor prestatorilor de servicii si care nu discrimineazd, in mod direct sau indirect, pe motiv de
cetatenie®. Articolul 15 alineatul (3) literele (b) si (c) din Directiva 2006/123 permite justificiri
proportionale printr-un motiv imperativ de interes general. Astfel de motive imperative sunt, la randul
lor, definite la articolul 4 alineatul (8) din Directiva 2006/123. Lista lor nu este exhaustiva in sensul ci,
odatd cu evolutiile tehnologice, economice, sociale sau de alta natura, in timp pot sa apara noi motive
imperative”’.

25. Pentru a completa imaginea'’, desi articolul 15 din directivd se adreseaza statelor membre sub
forma unei obligatii de evaluare, acesta este direct aplicabil si poate fi invocat de persoane fizice
impotriva statelor membre''.

2. Cu privire la situatiile strict interne

26. O parte substantiala a observatiilor partilor se refera la aplicabilitatea articolului 15 din Directiva
2006/123 la situatii strict interne, si anume situatii in care faptele se limiteaza la un singur stat
membru al Uniunii.

27. Aceastd intrebare a primit un raspuns din partea Curtii in Hotararea X si Visser, potrivit céreia
»dispozitiile capitolului III din Directiva 2006/123, referitor la libertatea de stabilire a prestatorilor,

trebuie interpretate in sensul cd se aplicd si unei situatii in care toate elementele relevante sunt

limitate la interiorul unui singur stat membru”".

6 Trebuie subliniat cd domeniul de aplicare al armonizarii este prevazut la articolul 2 din Directiva 2006/123. Directiva se aplica serviciilor
furnizate de prestatori stabiliti intr-un stat membru [a se vedea alineatul (1) al acestei dispozitii], cu exceptia cazului in care este in cauza una
dintre activitatile prevazute la alineatul (2) al acestei dispozitii. Domeniul de aplicare al armonizirii nu este definit de cerintele interzise de la
articolul 14 din directivd sau de ,cerintele suspecte” (in terminologia lui Barnard, C., ,Unraveling the directive on services”, 45 Common Market
Law Review, 2008, p. 323-396, la p. 357) de la articolul 15 din directiva. Cu alte cuvinte, faptul ci sunt in cauza tarife obligatorii minime si
maxime pe care trebuie si le respecte prestatorul [a se vedea articolul 15 alineatul (2) litera (g)] nu afirma nimic despre domeniul de aplicare a
armonizarii directivei. Mai degraba, dupa cum se va vedea mai jos, acest lucru va fi relevant pentru problema existentei unei restrictii.

7 A se vedea Hotérarea din 16 iunie 2015, Rina Services si altii (C-593/13, EU:C:2015:399, punctul 23 si urmétoarele), Hotérarea din 23 februarie
2016, Comisia/Ungaria (C-179/14, EU:C:2016:108, punctul 118), si Hotdrarea din 30 ianuarie 2018, X si Visser (C-360/15 si C-31/16,
EU:C:2018:44, punctul 137).

8 In domeniul de aplicare al directivei, in mod evident.

9 Trebuie subliniat faptul ci acest lucru se aplicd numai masurilor nediscriminatorii pe motiv de cetitenie. Cerintele discriminatorii, bazate direct
sau indirect pe cetatenie, sunt interzise prin Directiva 2006/123 ipso facto prin articolul 14 alineatul (1) din aceasta. Nicio justificare nu poate fi
acordatd pentru acestea: a se vedea Hotédrarea din 16 iunie 2015, Rina Services si altii (C-593/13, EU:C:2015:399, punctul 28).

10 In mod evident, problema efectului direct nu este decisivd in prezenta cauzi, care constituie o actiune directi intre Comisie si Republica
Federala Germania.

11 Intr-adevir, Curtea a inceput si aplice articolul 15 din Directiva 2006/123 in acest fel, firi micar si abordeze problema efectului direct. A se
vedea Hotararea din 23 decembrie 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843). A se vedea de asemenea Concluziile pe care le-am prezentat in
cauza Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:472, punctul 28). Ulterior, in Hotarirea din 30 ianuarie 2018, X si Visser (C-360/15 si C-31/16,
EU:C:2018:44, punctul 130), Curtea a aritat in mod explicit c articolul 15 din Directiva 2006/123 are efect direct.

12 A se vedea Hotararea din 30 ianuarie 2018, X si Visser (C-360/15 si C-31/16, EU:C:2018:44, punctul 110 si punctul 3 din considerentele
hotararii). A se vedea de asemenea Concluziile pe care le-am prezentat in cauzele conexate X si Visser (C-360/15 si C-31/16, EU:C:2017:397,
punctele 106-118).
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28. Prin urmare, nu este necesara abordarea acestei intrebari in prezentele concluzii.
B. Restrictia in temeiul articolului 15 alineatul (2) litera (g)

1. Argumentele pdrtilor

a) Comisia

29. Comisia considera ca sistemul de preturi minime si maxime al HOAI ingreuneaza intrarea pe piatd
a noilor furnizori de servicii din alte state membre, in masura in care ii impiedicd pe acestia, ca
furnizori pentru care este mai dificil sa atragd clienti, sd ofere serviciile proprii la preturi mai mici
decat cele stabilite in tariful minim pentru furnizorii stabiliti in Germania sau si ofere servicii de
valoare mai ridicatd la preturi care depésesc tariful maxim.

30. Comisia considera cd, chiar daca densitatea pietei germane a serviciilor de arhitectura este foarte
ridicatd, un astfel de fapt nu ar avea niciun impact asupra existentei unor restrictii privind libertatea de
stabilire. In aceasti privinti, aceasta sustine ca articolul 15 din Directiva 2006/123 nu face nicio referire
la situatia pietei si cd, in Hotararea Cipolla si altii'?, Curtea a considerat cd stabilirea unor onorarii
minime pentru avocati ar constitui o restrictie a libertétii de a furniza servicii, chiar daca piata a fost
caracterizatd de prezenta unui numar extrem de mare de avocati inregistrati si activi.

31. Cu toate ca HOAI nu reglementeaza accesul pe piatd, Comisia constata ca acest lucru nu modifica
faptul cd HOAI are un impact asupra stimulentelor de a oferi serviciile previzute in acesta. In aceasti
privinta, Comisia reaminteste cd Directiva 2006/123 garanteazd nu numai stabilirea formala, ci si
posibilitatea efectiva de acces pe piata.

b) Republica Federald Germania

32. Republica Federala Germania considerd cda HOAI nu incalcd Directiva 2006/123 in masura in care,
pe de o parte, prevede onorarii minime si maxime numai pentru serviciile de planificare, ceea ce se
explicd prin faptul cg, in ceea ce le priveste, existd un interes general deosebit pentru garantarea unui
standard de inalté calitate, in timp ce onorariile pentru serviciile de consultantd sunt negociate in mod
liber intre parti. Pe de alta parte, HOAI ofera numeroase situatii exceptionale si numeroase posibilitati
de abatere de la barem, pentru a se asigura cd se poate conveni un onorariu corect in fiecare caz in
parte. In consecintd, potrivit acestui stat membru, existd un grad ridicat de flexibilitate care permite
operatorilor din alte state membre ale Uniunii sa intre pe piata germana in conditii de concurenta
efectiva.

33. Republica Federala Germania reaminteste cd notiunea de restrictie se referd la masurile luate de un
stat membru care, desi aplicabile fira distinctie, afecteazd accesul pe piatd al intreprinderilor din alte
state membre si impiedica astfel comertul in interiorul Uniunii. Potrivit Republicii Federale Germania,
din Hotdrarea Comisia/Italia'* rezultd ca onorariile minime si maxime nu constituie o restrictie, in
cazul in care exceptiile existente garanteaza faptul ca trebuie platit intotdeauna un onorariu
corespunzator. Acest stat membru adaugd ca jurisprudenta Curtii aratd ca tarifele nu constituie un
obstacol atat timp cét se asigura un grad suficient de flexibilitate in legislatia in cauza.

13 Hotérarea din 5 decembrie 2006 (C-94/04 si C-202/04, EU:C:2006:758).
14 Hotérarea din 28 aprilie 2009 (C-518/06, EU:C:2009:270).
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2. Analiza

a) Cerinta privind tarifele minime si maxime fixe constituie o restrictie

34. In temeiul articolului 15 alineatul (2) litera (g) din Directiva 2006/123", care este o dispozitie
deosebit de importantd pentru profesiile liberale'°, statele membre analizeaza daci sistemul lor juridic
conditioneazd accesul la o activitate de servicii sau exercitarea acesteia de tarife obligatorii minime
si/sau maxime pe care trebuie sa le respecte prestatorul.

35. O cerintd este definita la articolul 4 alineatul (7) din Directiva 2006/123 ca fiind orice obligatie,
interdictie, conditie sau limitd prevazuta in actele cu putere de lege sau actele administrative ale
statelor membre .

36. Intelegerea noastra cu privire la articolul 15 alineatul (2) din Directiva 2006/123, astfel cum a fost
interpretat de Curtea de Justitie ', este aceea ¢, odatd ce conditiile acestei dispozitii sunt indeplinite,
exista o restrictie in temeiul directivei si nu este necesara continuarea analizei sub acest aspect.

37. In spets, dispozitiile in litigiu ale HOAI care impun, in ceea ce priveste serviciile de planificare ',
tarifele minime si maxime® constituie obligatii* prevazute de actele cu putere de lege ale unui stat
membru® care conditioneazd accesul la activitatea de furnizare a serviciilor de arhitecturd® de
respectarea unei astfel de cerinte. Nu exista niciun indiciu cd acestea nu sunt nediscriminatorii prin
natura lor*.

38. In consecinti, cerinta privind tarifele minime si/sau maxime fixe pe care trebuie si le respecte
furnizorul constituie o restrictie privind libertatea de stabilire.

39. Insd, chiar si in cazul criteriului clasic, care rezulta din jurisprudenta Curtii privind libertatea de
stabilire in temeiul articolului 49 TFUE, suntem in prezenta unei restrictii. Un nou-venit pe piatd care
doreste si se stabileasca este impiedicat sa faca acest lucru.

40. In aceastd privinti, Curtea sustine in mod consecvent ci normele nationale care interzic
intreprinderilor sa deroge de la tarifele minime previzute de dreptul national lipsesc intreprinderile
stabilite intr-un alt stat membru de posibilitatea, prin stabilirea unor onorarii inferioare celor fixate de
legiuitorul national, de a concura mai eficace cu intreprinderile care au sediu permanent in statul
membru in cauza si care dispun, in consecintd, de facilitati mai mari pentru a-si castiga o clientela
decat intreprinderile care au sediul in alt stat membru®.

15 Aceasta dispozitie este inspirata de Hotararea Curtii din 5 decembrie 2006, Cipolla si altii (C-94/04 si C-202/04, EU:C:2006:758).

16 A se vedea Schlachter, M., Ohler, Chr., Europdische Dienstleistungsrichtlinie, Handkommentar, Nomos, Baden-Baden, 2008, Artikel 15,
punctul 23.

17 Sau care rezultd din jurisprudentd, din practici administrative, din normele ordinelor profesionale sau normele colective ale asociatiilor
profesionale sau ale altor organizatii profesionale adoptate in exercitiul autonomiei lor juridice. Normele stabilite prin conventii colective
negociate de cétre partenerii sociali nu sunt considerate cerinte in sensul Directivei 2006/123.

18 A se vedea Hotérarea din 23 decembrie 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843), Hotararea din 30 ianuarie 2018, X si Visser (C-360/15
si C-31/16, EU:C:2018:44), si Hotérarea din 1 martie 2018, CMVRO (C-297/16, EU:C:2018:141).

19 Nu in ceea ce priveste serviciile de consultantd, asa cum rezulta din articolul 3 alineatul 1 din HOAL

20 Articolul 15 alineatul (2) litera (g) din Directiva 2006/123.

21 Articolul 4 alineatul (7) din Directiva 2006/123.

22 Ibid.

23 Articolul 15 alineatul (2) din Directiva 2006/123.

24 Articolul 15 alineatul (2) din Directiva 2006/123.

25 A se vedea Hotérarea din 12 decembrie 2013, SOA Nazionale Costruttori (C-327/12, EU:C:2013:827, punctele 56 si 57 si jurisprudenta citatd).
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41. In plus, Curtea a statuat ci un sistem care impune aprobarea prealabild (din partea statului) a
tarifelor din sectorul asigurérilor ,poate [...] sd descurajeze intreprinderile de asiguriri al céror sediu
social se afla pe teritoriul unui alt stat membru decét cel care a instaurat un astfel de sistem si
deschidd o sucursald in acest ultim stat”* si a constatat ci in acest caz existid o restrictie privind
libertatea de stabilire®.

42. In plus, raporturile concurentiale sunt, prin esenta lor, determinate de pret. Prin privarea lor de
posibilitatea stabilirii pretului sub un anumit nivel, operatorii economici sunt lipsiti de un factor care
le permite si fie competitivi*®,

43. In concluzie, masurile in cauzd constituie o ingerinta in autonomia individuala si afecteaza
capacitatea intreprinderilor de a concura in ceea ce priveste preturile si constituie o restrictie privind
libertatea de stabilire.

b) Exceptiile si derogdrile HOAI sunt irelevante

44. Din motive de exhaustivitate, trebuie clarificat faptul ca sistemul instituit de HOAI, care include
unele posibile exceptii si derogiri de la dispozitille HOAI, nu modifica in niciun fel constatarea
existentei unei restrictii.

45. Este adevirat ca, intr-o cauzd privind dispozitiile italiene care obligd avocatii si respecte onorariile
maxime, Curtea a constatat cd Comisia nu a reusit s demonstreze ca regimul respectiv a fost conceput
intr-un mod care aduce atingere accesului, in conditii de concurentd normale si eficace, pe piata
italiana a serviciilor in cauza®.

46. Constatarile din cauza respectivd nu pot fi insa transpuse in prezenta cauza.

47. In primul rand, regimul italian al onorariilor s-a caracterizat printr-o flexibilitate mult mai mare
decat cea prevazutd de HOAIL Nu numai cd avocatilor le era permis, in numeroase situatii, sa incheie
un acord special cu clientii pentru a stabili valoarea onorariilor, ci era posibild de asemenea majorarea
onorariilor pand la de doua ori nivelul tarifelor maxime aplicabile, in dosarele care prezentau
importanta, complexitate sau dificultate speciale, si pand la de patru ori nivelul tarifelor maxime
pentru cele care prezentau importantd exceptionald sau chiar peste acest nivel, in caz de disproportie
vadita, in raport cu circumstantele cauzei, intre prestatiile avocatului si tarifele maxime prevazute .

48. In schimb, dispozitiile din HOAI care previd exceptii si derogiri au un domeniu restrans de
aplicare, fapt evidentiat atit de opinia autorilor HOAI, cit si a instantelor germane®'.

26 A se vedea Hotarérea din 7 martie 2013, DKV Belgium (C-577/11, EU:C:2013:146, punctul 34). In continuare, la punctul 35 din aceeasi
hotarare, Curtea a aratat ci ,intreprinderile mentionate vor trebui nu numai sa isi modifice conditiile si tarifele pentru a rdspunde cerintelor
impuse de acest sistem, ci si sa isi determine pozitionarea tarifara si, prin urmare, strategia comerciald, la momentul stabilirii initiale a primelor,
cu riscul ca majordrile tarifare ulterioare si fie insuficiente pentru a acoperi cheltuielile pe care vor trebui si le suporte”.

27 A se vedea Hotédrarea din 7 martie 2013, DKV Belgium (C-577/11, EU:C:2013:146, punctul 37).

28 A se vedea de asemenea Concluziile pe care le-am prezentat in cauza Deutsche Parkinson Vereinigung (C-148/15, EU:C:2016:394, punctul 18),
in care am sustinut, in ceea ce priveste libera circulatie a marfurilor, ci preturile fixe sunt un inconvenient pentru orice operator economic care
nu este prezent pe piata, dat fiind ca, prin esenta lor, raporturile concurentiale sunt determinate de pret, si ca prin privarea unui operator
economic de posibilitatea stabilirii pretului sub un anumit nivel acesta este lipsit de un factor care ii permite s fie competitiv.

29 A se vedea Hotararea din 29 martie 2011, Comisia Italia (C-565/08, EU:C:2011:188, punctul 53).

30 A se vedea Hotédrarea din 29 martie 2011, Comisia/Italia (C-565/08, EU:C:2011:188, punctul 53).

31 A se vedea, in ceea ce priveste tarifele minime, Bundesgerichtshof, 22 mai 1997, VII ZR 290/95, punctul II.2., Neue Juristische Wochenschrift,
1997, p. 2330, Bundesgerichtshof, 15 aprilie 1999, VII ZR 309/98, punctul 11.2.a), Neue Juristische Wochenschrift — Rechtsprechungsreport
Zivilrecht, 1999, p. 1109, Bundesgerichtshof, 27 octombrie 2011, VII ZR 163/10, punctul 8, Neue Zeitschrift fiir Baurecht und Vergaberecht,
2012, p. 175. In ceea ce priveste tarifele maxime, a se vedea Oberlandesgericht Stuttgart din 29 mai 2012, 10 U 142/11, punctul 46, Neue
Zeitschrift fiir Baurecht und Vergaberecht, 2012, p. 584.
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49. In al doilea rand si in mod esential, intrucat cauza italiani este anterioara intrarii in vigoare a
Directivei 2006/123, avem dificultéti in a presupune céd aceasta ar putea fi solutionatd in acelasi mod
daca ar fi fost introdusi in anul 2017, atunci cand a fost introdusd prezenta cauzi. In cazul in care
Directiva 2006/123 ar fi fost aplicabila, Curtea nu ar fi trebuit sa analizeze in detaliu problema unei
restrictii. Astfel, asa cum s-a ardtat mai sus, directiva, la articolul 15 alineatul (2) litera (g), are
obiectivul precis de a elimina tarifele obligatorii minime si maxime* prin definirea legald a unor astfel
de masuri drept restrictii.

50. In consecinti, este irelevant in temeiul articolului 15 din Directiva 2006/123 daci si in ce masura
se poate deroga de la astfel de masuri.

¢) Opiniile asociatiilor profesionale sunt lipsite de relevanti pentru analiza juridica
51. Aceastd constatare nu este pusa in discutie nici de faptul cd asociatiile profesionale, cum ar fi
Consiliul Arhitectilor din Europa sau Consiliul European al Camerelor de Ingineri, considerd ca
masurile in cauzd nu impiedica accesul pe piata germand si nu impiedica libertatea de stabilire.
Aceasta problema a fost deja decisd prin articolul 15 alineatul (2) din directivd. Nicio asociatie
profesionald nu poate pune sub semnul intrebarii aceasta dispozitie legala.

C. Nicio justificare in temeiul articolului 15 alineatul (3) din Directiva 2006/123

52. Nu exista niciun indiciu ca dispozitiile din HOAI in cauza constituie o discriminare pe motiv de
cetatenie sau nationalitate®. In consecintg, restrictia in cauzi ar putea fi justificata®.

1. Argumentele pdrtilor

a) Republica Federald Germania

53. Republica Federald Germania considera ca dispozitiile HOAI sunt justificate de motive imperative
de interes general, si anume garantarea calitatii serviciilor de planificare, protejarea consumatorilor,
asigurarea sigurantei cladirilor, pastrarea ,Baukultur”® (integritatea mediului construit) si atingerea
obiectivului de constructie ecologicd. Potrivit acestui stat membru, obiectivul principal este asigurarea
unui nivel ridicat de calitate. Un astfel de obiectiv faciliteazi si realizarea celorlalte obiective stabilite.

54. In consecinti, Republica Federali Germania sustine ci planificarea calitatii serveste protectiei
consumatorilor in doud privinte. Pe de o parte, aceasta garanteaza siguranta clidirilor si protejeaza
astfel sanatatea si viata celor care locuiesc in ele. Pe de altd parte, planificarea de inalta calitate
previne multe erori in timpul executdrii lucrarilor si asigura faptul ca aceasta este mai rapidd si mai
putin costisitoare. In acest sens, statul membru respectiv subliniazi ca stabilirea tarifelor minime este
sustinutd de grupuri de interese in legatura cu toate etapele procedurii™®.

32 Sub rezerva, fard indoiald, a criteriului justificarii, inclusiv a proportionalitatii, previzut la articolul 15 alineatul (3) din Directiva 2006/123.

33 A se vedea articolul 15 alineatul (2) din Directiva 2006/123, potrivit caruia o cerinta trebuie sa fie nediscriminatorie. Articolul 15 alineatul (3)
din directivd reaminteste inca o datd caracterul nediscriminatoriu al madsurii. Intelegem ca aceasta a doua referintd are un caracter pur
declarativ.

34 Nu acesta ar fi cazul dacd masurile in cauza ar fi discriminatorii; a se vedea articolul 14 alineatul (1) din Directiva 2006/123. A se vedea de
asemenea Hotararea din 16 iunie 2015, Rina Services si altii (C-593/13, EU:C:2015:399, punctul 28).

35 Si anume integritatea mediului construit.

36 De Bauherrenschutzbund e.V. (Asociatia pentru Protectia Autorititilor Contractante), de Verbraucherzentrale Bundesverband (Federatia
Nationald a Asociatiilor de Consumatori) si de Verband Privater Bauherren e.V. (grup de autorititi contractante private).
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55. In plus, Republica Federali Germania, intemeindu-se pe Hotararea Cipolla si altii*’, consideri ca
tarifele sunt adecvate pentru a asigura obiectivul unui nivel ridicat de calitate. Mai mult, se sustine ca
au fost utilizate studii aprofundate atat cu privire la efectul, cat si cu privire la stabilirea precisa a
tarifelor obligatorii minime si maxime in perioada premergatoare adoptarii HOAL

56. In acest sens, potrivit Republicii Federale Germania, studiile si evaluarea economici a situatiei au
demonstrat o legatura justificatd intre tarifele minime obligatorii si calitatea lucrarilor de planificare,
precum si, in general, o legiturd intre dereglementare si calitate in profesiile liberale. In aceasti
privinta, statul membru in cauza sustine ca exista o legaturd intre pret si calitate, in masura in care
volumul mare de muncé al personalului cu un nivel inalt de calificare se reflecta intr-un pret mai
ridicat. Daca pretul este sub un anumit nivel, se presupune ca acest pret poate fi atins doar printr-un
nivel mai scazut al calitatii.

57. In plus, Republica Federali Germania consideri ci, pe piata serviciilor de planificare, exista riscul
sa aibd loc fenomenul de ,selectie adversa™ in cazul in care consumatorii nu sunt suficient de
informati, acestia vor alege intotdeauna cea mai ieftind oferta, deoarece nu sunt capabili sd recunoasca
diferentele de calitate. Acest lucru ar duce in mod inevitabil la o scadere a calitatii, din moment ce nu
vor mai fi cautate serviciile de inalta calitate. Bazdndu-se pe teoria economicd, statul membru in cauza
sustine ca este aproape imposibil sd se verifice calitatea ,bunurilor de incredere”, cum ar fi activitatea
profesiilor liberale si serviciile arhitectilor si inginerilor. In astfel de conditii, este posibil in mod
practic sd se obtind profituri numai prin oferirea unei calitati mai scazute, astfel incat apare un
fenomen de ,hazard moral”: furnizorii constati cd nu este recompensatd in mod corespunzator
calitatea superioara si ar putea, ca urmare a informatiilor asimetrice, sd presupund cé clientii lor nici
nu vor observa (cel putin nu in timp util) o calitate mai scizuta.

58. Republica Federald Germania observa ca, in cazul in care, prin stabilirea unor tarife minime, se
reduce importanta pretului ca factor competitiv, acest lucru ar trebui sd incurajeze furnizorii sa se
concentreze asupra calitatii ca factor competitiv pentru a se distinge de concurentii lor.

59. In plus, statul membru respectiv face trimitere la un studiu statistic care arati ci, in cazul tarifelor
convenite sub tarifele minime obligatorii ale HOAI, atit probabilitatea prejudiciului, cat si valoarea

acestuia au fost semnificativ mai mari®®,

60. In plus, mentinerea unei structuri bazate pe intreprinderile mici si mijlocii este un obiectiv de dorit
in masura in care are efectul de a garanta existenta unui numar mare de furnizori de servicii, astfel
incat presiunea concurentiala sa creasca si, ca urmare a tarifelor minime impuse pentru anumite
servicii de planificare, concurenta si se bazeze pe calitate.

61. In ceea ce priveste necesitatea dispozitiilor in litigiu, Republica Federald Germania sustine ci nu
existd o masurd mai putin restrictiva care sa poata atinge obiectivele declarate. Dispozitiile HOAI
contin o gradare in functie de intensitatea reglementdrii, astfel incat tarifele obligatorii sunt stabilite
numai in cazurile in care guvernul german considerd ca tarifele minime si maxime obligatorii sunt
esentiale pentru protectia prevazutd de HOAL

62. In ceea ce priveste masurile alternative, acest stat membru sustine ci normele privind accesul la
profesie nu pot inlocui tarifele in méasura in care garanteaza ca membrii unei profesii au calificarea
necesara, in timp ce tarifele garanteazd calitatea unui anumit serviciu. Introducerea oricaror
reglementari care stabilesc accesul la profesiile in cauzd ar constitui o restrictie mult mai severd a
libertatii de stabilire decat actuala HOAL

37 Hotarérea din 5 decembrie 2006 (C-94/04 si C-202/04, EU:C:2006:758).
38 Din nou, acest punct de vedere pare a fi impartésit de Consiliul Arhitectilor din Europa, care considera cé sistemul HOAI prezinti avantaje.

10 ECLILEU:C:2019:163



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL SZPUNAR — CAuza C-377/17
Comisia/GERMANIA

63. In ceea ce priveste normele privind raspunderea si asigurarea obligatorie de raspundere
profesionald, Republica Federala Germania considera ca tarifele stabilite in HOAI si dispozitiile care
reglementeaza raspunderea arhitectilor si a inginerilor se situeaza la niveluri diferite: cele dintai ar
trebui sa asigure, intr-o maniera preventiva, faptul cd sunt oferite servicii de calitate inaltd, in timp ce
cele din urmai se pot aplica numai atunci cand a avut loc deja un prejudiciu. In consecinti, dispozitiile
privind raspunderea nu sunt, prin natura lor, adecvate pentru a proteja interese generale precum
siguranta cladirilor, cultura arhitecturala sau ecologia.

64. In plus, Republica Federala Germania considerd ci nu se poate sustine ci furnizorii trebuie si
poatd dovedi cd indeplinesc toate cerintele de calitate, intrucdt existd o asimetrie a informatiilor.
Astfel, potrivit acestui stat membru, inginerii si arhitectii indeplinesc de asemenea, in mod indirect,
sarcinile autoritatilor responsabile de supravegherea procesului de constructie si de acordare a
autorizatiilor de constructie, prin verificarea, in paralel cu aceste autoritéti, a respectérii standardelor
legislatiei privind supravegherea lucrarilor, tocmai pentru ca unele dintre aceste servicii nu pot fi
controlate de autorititile respective.

65. In ceea ce priveste posibilitatea publicarii informatiilor referitoare la preturi, Republica Federali
Germania sustine cd motivul stabilirii ratelor minime este asimetria informatiilor referitoare la
calitatea serviciilor de planificare, astfel incat publicatiile despre preturi chiar ar consolida ,spirala
descendentd”. Intr-adevir, astfel de informatii ar determina ca beneficiarii serviciilor sa fie orientati
catre preturi si mai mult decéat se poate presupune ca sunt deja. Statul membru in cauzd adauga faptul
cd, chiar dacd ar fi posibila compensarea asimetriei informatiilor, acest lucru nu ar indeplini toate
obiectivele de protectie precum siguranta, aspectele legate de ,Baukultur” si de durabilitate si protectia
mediului.

66. In ceea ce priveste tarifele maxime, statul membru in cauzi sustine ca acestea servesc protectiei
consumatorilor in masura in care impiedicd consumatorii sa suporte o sarcind excesiv de importanta
ca urmare a onorariilor excesive.

b) Comisia

67. Comisia sustine cd invocarea unei serii de obiective, dintre care cel mai important este asigurarea
unui nivel calitativ ridicat, este vagd, astfel incat nu permite analiza caracterului adecvat sau a
necesititii unor astfel de tarife. In plus, potrivit Comisiei, este posibild o evaluare numai in cazul in
care se pot compara doud scenarii in raport cu un rezultat suficient de definit si dorit de citre
legiuitor, si anume scenariul cu preturile de piatd si scenariul in care trebuie respectate preturile
minime. In aceastd privinti, Comisia sustine ci Republica Federald Germania nu a demonstrat modul
in care se presupune ca cele doud scenarii difera in practicd, in ceea ce priveste obiectivele de
sigurantd a constructiilor, de conservare a culturii arhitecturale si de constructie ecologica.

68. In opinia Comisiei, statul membru respectiv nu a demonstrat o legitura de cauzalitate, si anume ci
un serviciu remunerat la pretul pietei, dar sub nivelul tarifului minim prezinta caracteristici diferite,
adica mai putin bune, decat un serviciu al carui pret este conform cu tarifele minime. Prin urmare,
Comisia observa ca Republica Federald Germania nu explica modul in care pretinsul efect stimulativ
al tarifelor minime, precum si posibilitatea selectiei adverse si a hazardului moral conduc la
consecintele dezaprobate, care sunt, la randul lor, descrise in termeni generali. In plus, aceasti
institutie observa cd, pentru a atinge nivelul de calitate dorit, ar trebui puse in aplicare normele
privind calificarile profesionale, precum si cele privind raspunderea si cid aceste norme nu pot fi
inlocuite cu tarife minime.

69. In ceea ce priveste obiectivul protectiei consumatorilor, Comisia sustine ci nu existd o prezumtie

legitima cd, in cazul in care pretul scade sub un anumit prag, acest pret poate fi mentinut numai prin
scaderea nivelului calitativ.
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70. Comisia sustine cd tarifele minime se aplica indiferent de timpul specific alocat unei anumite
activitati, astfel incat, cu exceptia cazurilor exceptionale, suma finald nu poate si fie mai mica decat
ratele minime si ca tarifele orare pot varia de la un furnizor la altul, dintr-o mare varietate de motive,
dar independent de calitatea serviciilor acestuia. Potrivit Comisiei, modificarea HOAI in anul 2009,
prin eliminarea ratelor orare, aratd ca atingerea sau raménerea la un nivel inferior ratelor orare
aplicate in general nu oferd nicio informatie cu privire la calitatea serviciului. Comisia concluzioneaza
ca un pret mai mic decét tariful minim nu implicd un nivel mai scizut al calitatii si, dimpotriva, cd un
pret care depéseste tarifele minime nu da nastere unei prezumtii privind calitatea superioara sau chiar
unei garantii a calitatii.

71. In ceea ce priveste aspectul protectiei consumatorilor intemeiat pe obiectivul de evitare a ,selectiei
adverse” si a ,hazardului moral”, Comisia sustine ca, pe de o parte, Republica Federald Germania nu a
demonstrat cd abolirea tarifelor minime conduce la o reducere a calitétii si, pe de altd parte, partea
respectivd din propriile argumente ale acestui stat membru contrazice aceasta concluzie. Comisia
sustine ca preturile in mod artificial ridicate nu remediaza asimetria informatiilor intre profesionisti si
clienti. Legatura dintre calitatea serviciilor si preturile minime a fost analizatd cu ocazia pregatirii
versiunii din anul 2009 a HOALI (studiul denumit ,Statusbericht 2000plus”) si chiar si aceasta analiza,
care presupune ca clientii nu sunt in masura sa evalueze calitatea serviciilor si cd acestia fac alegerea
lor in functie de pret, concluzioneaza cd preturile minime nu au in mod necesar o legatura de
cauzalitate cu nivelul de calitate dorit si ca sunt necesare dovezi aditionale. Astfel, analiza mentionata
concluzioneazd cd motivatia furnizorilor de servicii de a actiona in interesul clientilor acestora nu
poate fi asigurata de scara taxelor ca atare, ci numai de o cultura adecvata a practicilor profesionale.

72. Comisia subliniazd ca exista o serie de mecanisme care sa asigure calitatea serviciilor, cum ar fi
publicitatea, reglementarea organizatiilor profesionale, sistemele de management al calitatii si
posibilitatea clientilor de a obtine informatii in mod directionat prin intermediul site-urilor
specializate.

73. Comisia precizeaza faptul ci nu se opune unui sistem care ar permite orientdri adecvate in materie
de preturi pentru a le permite clientilor sa identifice oferte nerealiste. In plus, Comisia constati ci
trimiterea facuta de Republica Federald Germania la o concurentd bazata pe calitate indicd de
asemenea ca in prezent existd diferente de calitate, in pofida tarifelor minime, astfel incat acestea din
urma nu pot fi considerate o conditie efectiva a calitatii.

74. Comisia nu este convinsd de dovezile empirice prezentate de statul membru in cauza. Aceasta
considera cd, spre deosebire de analiza efectuata in anul 2009, exemplele prezentate se limiteaza sa
arate existenta unui paralelism intre aplicarea unor preturi sub nivelul tarifelor minime si frecventa
cererilor de despagubire, faira a demonstra totusi in mod concret cauzalitatea, si ca insusi expertul
vorbeste doar despre ,indicatii”, si nu despre dovezi. In plus, Comisia observi ci analiza din anul 2009
a constatat cd nu este posibil sd se examineze dacd exista o legatura intre preturile de constructie si
cererile de despagubire cauzate de numerosi factori care nu pot fi ignorati.

75. In plus, Comisia sustine ci protectia structurii pietei nu constituie un motiv imperativ de interes
general si ca Republica Federala Germania, desi si-a bazat argumentul pe existenta asimetriei
informatilor, nu a indicat ca o astfel de asimetrie nu poate aparea in cazul serviciilor de consultanta
care nu fac obiectul tarifelor obligatorii. Acestea includ de asemenea studii de impact asupra mediului,
studii privind ,fizica constructiilor” si geotehnica, precum si servicii de cercetare in inginerie, in cazul
carora este probabild existenta asimetriei informatiilor. In plus, in ceea ce priveste comparatiile cu
domeniul achizitiilor publice, Comisia considerd, pe de o parte, ca preturile serviciilor acoperite de
HOAI pot scadea sub nivelul tarifelor minime ale acestei scari, dar corespund totusi preturilor de pe
piata, astfel incat acestea nu ar fi ,anormal de scdzute” prin definitie si nu ar da nastere nici macar
unui audit specific. Pe de altd parte, chiar daca preturile dintr-o procedurd de achizitii publice sunt
»anormal de scizute”, ar putea exista o explicatie plauzibila, astfel incit autoritatea contractantd nu
poate respinge oferta numai ca urmare a nivelului pretului.
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76. Comisia sustine in continuare ca analiza Eurostat arata cd birourile de arhitecturd germane constau
in medie in 2,1 salariati, mult peste media Uniunii, dar ca procentul brut de exploatare, care este de
38,8 %, este, cu toate acestea, al doilea cel mai mare din Uniune, astfel incat afirmatiile Republicii
Federale Germania nu pot fi admise. In plus, Comisia considera ci Republica Federald Germania nu a
raspuns la intrebarea privind motivul pentru care nivelul calitatii nu a scdzut intr-o perioada relativ
lungd din anul 1996 pana in anul 2009, in care au fost permise acorduri privind preturile pentru
constructii. Comisia adauga cd ratele minime au fost eliminate intre 20 octombrie 1981 si 14 iunie
1985 fara nicio reduce a calitatii constructiilor.

77. Potrivit Comisiei, tariful minim nu este necesar pentru atingerea obiectivului dorit. In aceasti
privinta, Comisia nu este de acord cu argumentul Republicii Federale Germania privind normele de
acces in profesie, in masura in care sistemul de onorarii minime nu este in niciun fel adecvat sau
necesar pentru garantarea calitatii, fara a tine seama de aspectul daca activitatile in cauza, prin natura
lor, necesitd o calificare speciald. In plus, in ceea ce priveste normele privind raspunderea civila si
asigurarea de raspundere civila, Comisia sustine cd, pe de o parte, regimul raspunderii pentru defecte
poate avea un efect preventiv, pe care parita nu l-a demonstrat cu privire la ratele minime. Pe de alta
parte, faptul de a conveni asupra onorariilor se refera ca atare la relatiile dintre parti, precum si la
raspunderea pentru serviciile defectuoase.

78. Referindu-se la argumentele sale privind normele de exercitare a profesiei, Comisia sustine ca
Republica Federala Germania nu a respins argumentele acesteia privind dovada respectarii cerintelor de
calitate, a obligatiilor de informare sau a libertitii de alegere a consumatorilor. In consecinti, Comisia
adauga cd, desi este adevarat ca masurile impuse furnizorilor pentru a proteja clientii implicad adesea
costuri care sunt apoi transferate in mod normal clientilor, in acest caz clientul suporta numai costuri
mai ridicate, fard o apreciere identificabila.

79. In sfarsit, in ceea ce priveste tarifele maxime, Comisia sustine ci Republica Federald Germania nu a
explicat modul in care se presupune ca tarifele maxime contribuie la eliminarea asimetriilor in
informatiile privind calitatea. In ceea ce priveste protejarea clientilor de cerintele excesive in materie de
onorarii, Comisia concluzioneaza cé este suficient sa se puna la dispozitia clientului orientari adecvate
prin care acesta sa poatad evalua modul in care pretul se compara cu preturile obisnuite.

2. Analiza

80. Restrictia in cauzad este justificatd in cazul in care sunt indeplinite conditiile cumulative®
enumerate la articolul 15 alineatul (3) din Directiva 2006/123*.

81. In ceea ce priveste articolul 15 alineatul (3) litera (a), s-a stabilit deja mai sus ci dispozitiile HOAI
in cauzad nu au un caracter discriminatoriu.

a) Motive imperative invocate, articolul 15 alineatul (3) litera (b) din Directiva 2006/123

82. In ceea ce priveste articolul 15 alineatul (3) litera (b) din directiva, motivele imperative de interes
general invocate, cu alte cuvinte motivele de justificare invocate de Republica Federala Germania sunt
urmatoarele: garantarea calitatii serviciilor de planificare, protectia consumatorilor, siguranta cladirilor,
conservarea ,,Baukultur” si obiectivul constructiei ecologice. Potrivit acestui stat membru, obiectivul

39 A se vedea Hotararea din 23 februarie 2016, Comisia/Ungaria (C-179/14, EU:C:2016:108, punctul 56).

40 Astfel cum am aratat anterior in Concluziile prezentate in cauzele X si Visser (C-360/15 si C-31/16, EU:C:2017:397, punctul 144), textul
articolului 15 alineatul (3) din directiva aminteste de formularea Curtii in Hotérarea din 30 noiembrie 1995, Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411,
punctul 37). A se vedea de asemenea Davies, G., ,The Services Directive: extending the country of origin principle, and reforming public
administration”, European Law Review, vol. 32, 2007, p. 232-245, la p. 234.
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principal este asigurarea unui nivel ridicat de calitate si un astfel de obiectiv faciliteaza de asemenea
realizarea celorlalte obiective stabilite. In plus, dupd cum s-a mentionat mai sus, in anumite puncte,
Republica Federald Germania se refera si la pastrarea unei structuri bazate pe intreprinderile mici si
mijlocii.

83. Dupd cum subliniaza in mod intemeiat Republica Federald Germania, din jurisprudenta Curtii
rezultd cd toate aceste cinci motive pot constitui motive imperative de interes general care pot
justifica o restrictie privind libertatea de stabilire. Cu toate acestea, si aici suntem de acord cu
Comisia, nu intelegem in ce masura afirmatiile Republicii Federale Germania privesc in mod specific
siguranta cladirilor, conservarea ,Baukultur” si obiectivul constructiei ecologice®. In schimb,
observatiile sunt in intregime orientate spre garantarea calitétii serviciilor de planificare si a protectiei
consumatorilor. Pentru ca celelalte trei motive de justificare sa fie eficiente in spetd, Republica
Federala Germania ar fi trebuit sd argumenteze in mod specific motivul pentru care si modul in care
madsurile in litigiu in cauza contribuie la atingerea acestor obiective.

84. In plus, in ceea ce priveste mentinerea unei structuri de piati bazate pe intreprinderile mici si
mijlocii, este suficient sa subliniem cd protejarea intreprinderilor existente constituie un argument
economic care nu poate justifica o restrictie privind libertatea de stabilire. Si in masura in care
structura pietei este cea pe care HOAI intentioneaza sa o pastreze, nu intelegem in ce masura acest
aspect este argumentat in continuare in observatiile guvernului german*.

85. Singurele motive imperative legate de interesul public care pot fi, in consecintd, acceptate sunt
protectia consumatorilor si asigurarea unui nivel ridicat de calitate. Cu privire la acest aspect, revine
Republicii Federale Germania sarcina sa stabileascd in ce masura dispozitiile in litigiu in cauza servesc
acestor obiective.

b) Proportionalitate, articolul 15 alineatul (3) din Directiva 2006/123

86. Acest lucru ne conduce la testul de proportionalitate prevazut la articolul 15 alineatul (3) litera (c)
din Directiva 2006/123. Dispozitiile in cauza trebuie sa fie adecvate pentru a garanta indeplinirea
obiectivului urmarit, nu trebuie sa depaseasca ceea ce este necesar pentru atingerea obiectivului
urmarit si nu trebuie sa fie posibild inlocuirea acestor cerinte cu alte masuri mai putin restrictive care
permit atingerea aceluiasi rezultat.

87. Desi revine statelor membre obligatia de a stabili nivelul de protectie pe care doresc si il acorde,
potrivit unei jurisprudente constante, este obligatia autoritatilor nationale, atunci cand adopta o
masurd derogatorie de la un principiu consacrat de dreptul Uniunii, sa dovedeasca in fiecare caz ca
respectiva conditie este indeplinita. Justificarile susceptibile si fie invocate de un stat membru trebuie

41 A se vedea Hotérarea din 3 octombrie 2000, Corsten (C-58/98, EU:C:2000:527, punctul 38), si Hotérarea din 5 decembrie 2006, Cipolla si altii
(C-94/04 si C-202/04, EU:C:2006:758, punctul 64), in ceea ce priveste calitatea serviciului, Hotdrarea din 8 septembrie 2010, Stof3 si altii
(C-316/07, C-358/07-C-360/07, C-409/07 si C-410/07, EU:C:2010:504, in ceea ce priveste protectia consumatorilor, Hotérérea din 15 octombrie
2015, Grupo Itevelesa si altii (C-168/14, EU:C:2015:685, punctul 74), in ceea ce priveste aspectele legate de siguranti, Hotararea din
26 februarie 1991, Comisia/Franta (C-154/89, EU:C:1991:76, punctul 17), in ceea ce priveste patrimoniul cultural, si Hotararea din 13 martie
2001, PreussenElektra (C-379/98, EU:C:2001:160, punctul 76), in ceea ce priveste mediul inconjurétor.

42 Am dori de asemenea sa indicam Concluziile avocatului general Wahl prezentate in cauza Grupo Itevelesa si altii (C-168/14, EU:C:2015:351,
punctul 73), potrivit caruia Curtea este, pe buna dreptate, precautd in ceea ce priveste restrictionarea de citre statele membre a libertatii de
stabilire prin reglementarea detaliatd a unei anumite structuri a pietei sau a unei situatii concurentiale, printre altele sub pretextul asigurarii
unui nivel ridicat de calitate a serviciilor pentru clienti si consumatori.
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sa fie insotite de o analizd a caracterului adecvat si a proportionalititii masurii adoptate de acest stat,
precum si de elemente precise care si permitd sustinerea argumentirii sale®. Aceastd jurisprudents,
care are originea in dispozitiile privind libertétile fundamentale ale Tratatului FUE, este aplicabild in
egald masurd in contextul articolului 15 alineatul (3) din Directiva 2006/123*.

1) Tarife minime

i) Caracterul adecvat

88. Se pune intrebarea daci stabilirea tarifelor minime este adecvata® pentru atingerea obiectivului de
asigurare a calitatii serviciilor.

89. In general, Curtea acorda statelor membre ,o marji de apreciere”* in acest stadiu, in special
deoarece obiectivele de interes public relevante variaza intre statele membre. Totusi, acest lucru nu
scuteste un stat membru de definirea clara a obiectivelor stabilite si de demonstrarea intr-o maniera
inteligibila si consecventd a faptului cd masura in cauzd este adecvati pentru atingerea acestor
obiective.

90. Consideram cd Republica Federala Germania nu a dovedit caracterul adecvat al dispozitiilor in
litigiu, din motivele pe care le vom prezenta in continuare.

91. Nu se poate deduce din Hotédrarea Cipolla si altii®, astfel cum sugereazid Republica Federald
Germania, cd tarifele minime sunt prin natura lor potrivite pentru a atinge calitatea dorita a
serviciului. Mai degrabd, Curtea a subliniat ca ,trebuie sa se stabileascd, in special, dacd existd o
corelatie intre nivelul onorariilor si calitatea serviciilor furnizate de avocati si dacd, in special,
stabilirea unor astfel de onorarii minime constituie o mésura adecvatd pentru atingerea obiectivelor

urmdrite, si anume protectia consumatorilor si buna administrare a justitiei”*.

92. In consecinta, adecvarea tarifelor minime pentru a promova calitatea serviciilor in cauza trebuie sa
fie demonstratd de la caz la caz, tindnd seama de toate imprejuririle, astfel cum sustine in mod
intemeiat Comisia.

93. Nici in aceasta privintd Republica Federald Germania nu reuseste si isi indeplineasca obiectivul. In
loc sd demonstreze ca prevederile HOAI astfel cum se infatiseazd, sunt adecvate pentru atingerea unei
calitati ridicate in serviciile de arhitectura si inginerie, acest stat membru se multumeste cu
considerente generale si cu supozitii.

43 A se vedea Hotérarea din 7 iulie 2005, Comisia/Austria (C-147/03, EU:C:2005:427, punctul 63), Hotérarea din 14 iunie 2012, Comisia/Térile de
Jos (C-542/09, EU:C:2012:346, punctul 81), si Hotarérea din 23 ianuarie 2014, Comisia/Belgia (C-296/12, EU:C:2014:24, punctul 33).

44 A se vedea Hotararea din 23 februarie 2016, Comisia/Ungaria (C-179/14, EU:C:2016:108, punctul 69), si Hotararea din 7 noiembrie 2018,
Comisia/Ungaria (C-171/17, EU:C:2018:881, punctul 86).

45 In jurisprudenta sa, Curtea foloseste in schimb termenii ,caracter adecvat” sau ,potrivit”. A se vedea, ca exemplu, Hotirarea din 23 januarie
2014, Comisia/Belgia (C-296/12, EU:C:2014:24, punctul 33). Vom face referire la ,adecvat” pretutindeni, deoarece acesta este termenul folosit de
directiva.

46 A se vedea Hotarérea din 28 aprilie 2009, Comisia/Italia (C-518/06, EU:C:2009:270, punctul 84).

47 Hotérarea din 5 decembrie 2006 (C-94/04 si C-202/04, EU:C:2006:758).

48 A se vedea Hotarérea din 5 decembrie 2006, Cipolla si altii (C-94/04 si C-202/04, EU:C:2006:758, punctul 66). Curtea a continuat prin a preciza
in urmatoarele doua paragrafe ci, ,chiar daca este adevérat ci o scard care impune taxe minime nu poate impiedica membrii profesiei sa ofere
servicii de calitate mediocra, este posibil ca o asemenea scard sa aibd rolul de a impiedica avocatii, intr-un context precum cel al pietei italiene,
care, dupd cum se indicd in decizia de trimitere, se caracterizeazd printr-un numdir extrem de mare de avocati inscrisi si practicanti, sa fie
incurajati sd concureze unii impotriva celorlalti oferind eventual servicii la reducere, cu riscul deterioririi calittii serviciilor furnizate. Trebuie
s se tind seama de asemenea de trdsdturile specifice atdt ale pietei in cauzd, astfel cum se mentioneaza la punctul precedent, si ale serviciilor
in cauza si in special de faptul cd, in domeniul serviciilor prestate de avocati, exista, de obicei, asimetrie a informatiilor intre
»consumatorii-clienti” si avocati. Avocatii afiseazd un nivel inalt de cunostinte tehnice pe care consumatorii nu il pot avea si, din acest motiv, le
este dificil si judece calitatea serviciilor care le sunt oferite”. Sublinierea noastra.
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94. In loc sa demonstreze ca o abolire a tarifelor minime ar conduce la o reducere a nivelului calitatii,
Republica Federald Germania presupune acest lucru si isi construieste argumentatia pe acest temei.

95. In sustinerea argumentatiei sale, statul membru in cauzi evoca in detaliu Concluziile avocatului
general Jacobs prezentate in cauzele conexate Pavlov si altii®. In cauzele conexate respective, care se
refereau la compatibilitatea unui sistem national de participare obligatorie la regimuri de pensii
profesionale cu normele de concurentd din Tratatul CE, avocatul general Jacobs a facut declaratii
generale sub forma unor ,observatii preliminare”® cu privire la ,caracteristicile tipice ale pietelor
pentru servicii profesionale”® ,din perspectiva dreptului concurentei”®. In contextul respectiv, acesta
constatd printre altele cd ,anumite profesii sunt implicate in stabilirea tarifelor si a onorariilor
obligatorii pentru serviciile lor”*. Acesta continud prin prezentarea a ,trei dificultati recurente”,
dintre care una este aceea ca, ,din punct de vedere economic, pietele pentru serviciile profesionale

difera in doud aspecte importante de pietele normale pentru bunuri si servicii””, fapt care se

datoreaza in parte ,problemei importante a asa-numitor informatii asimetrice”.

96. Bazandu-se pe literaturd din domeniul economiei®, avocatul general Jacobs explicd in continuare
urmatoarele: ,,O astfel de asimetrie intre vanzator si cumparator apare atunci cind cumparatorul nu
poate evalua pe deplin calitatea produsului pe care il primeste. In cadrul profesiilor, problema este
deosebit de acutd, din cauza naturii serviciilor extrem de tehnice ale acestora. Consumatorul nu poate
evalua calitatea acestor servicii inainte de cumparare, prin inspectie (cum ar putea, de exemplu, atunci
cdnd cumpara branza), ci numai dupa consum. Chiar mai rau, acesta ar putea si nu inteleaga niciodata
pe deplin daca profesionistul (de exemplu medic, arhitect, avocat) a oferit un serviciu de inalta calitate.
Aceasta inseamna ca stimulentele pentru profesionisti, care determind ei insisi cat de multa atentie
acorda unui client, fie in mod deliberat pentru a scadea calitatea pentru a economisi timp sau bani, fie
pentru a determina clientii sd recurgd in continuare la serviciile lor in absenta necesitatii, sunt mari.
Metodele obisnuite de depasire sau de atenuare a efectelor negative ale informatiilor asimetrice sau,
altfel spus, de prevenire a unei ,tendinte descendente” pot fi toate gasite in cadrul profesiilor.
Examinarile de acces sunt menite sa garanteze un standard initial ridicat de competente. Normele
privind raspunderea, consecintele unei reputatii bune sau negative si sistemele de certificare sunt
stimulente pentru a exploata la maximum aceste abilitati. Publicitatea este vazutd de unii ca mijloc de
depasire sau de atenuare a asimetriei, in timp ce altii sustin ca publicitatea exacerbeazd problemele. Se
poate trage concluzia cd, pentru a contracara efectele asimetriei, este necesar un anumit nivel de
reglementare a acestor piete”.

97. Ne este dificil sd nu fim de acord cu aceste remarci instructive cu privire la asimetria informatiilor
si s nu subscriem la acestea. Ele sunt descrieri elocvente ale unei stiri de fapt. Insi, astfel cum
subliniazd avocatul general si dupd cum s-a mentionat mai sus, acestea constituie observatii
preliminare. Ele reprezinta o descriere a problemei, dar nu ofera o solutie la problema. Ergo, acestea nu
sunt — si nu pot servi ca — o analizd a corelatiilor sau a relatiilor de cauzalitate dintre calitate si pret.

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

50 A se vedea Concluziile avocatului general Jacobs prezentate in cauzele conexate Pavlov si altii (C-180/98-C-184/98, EU:C:2000:151, punctul 71).
51 Si anume servicii care provin din profesiile liberale.

52 A se vedea Concluziile avocatului general Jacobs prezentate in cauzele conexate Pavlov si altii (C-180/98-C-184/98, EU:C:2000:151, punctul 73).

53 A se vedea Concluziile avocatului general Jacobs prezentate in cauzele conexate Pavlov si altii (C-180/98-C-184/98, EU:C:2000:151, punctul 77).
In acelasi punct, el continud prin a afirma: ,Modalitatile de reglementare posibile variaza de la stabilirea unor onorarii minime de catre profesia
propriu-zisd pani la stabilirea onorariilor maxime de catre stat dupa consultarea profesiei in cauza.”

54 A se vedea Concluziile avocatului general Jacobs prezentate in cauzele conexate Pavlov si altii (C-180/98-C-184/98, EU:C:2000:151, punctul 82).
55 A se vedea Concluziile avocatului general Jacobs prezentate in cauzele conexate Pavlov si altii (C-180/98-C-184/98, EU:C:2000:151, punctul 84).
56 A se vedea Concluziile avocatului general Jacobs prezentate in cauzele conexate Pavlov si altii (C-180/98-C-184/98, EU:C:2000:151, punctul 86).
57 Citata ca D. W. Carlton, ]. M. Perloff, Modern Industrial Organization, editia a doua, New York, 1994, p. 115.
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98. In consecinti, nu vom analiza in continuare aceste constatiri, insd este interesant de remarcat un
lucru: desi avocatul general Jacobs considerd ca intr-o anumitd masura este necesard o interventie a
statului ca urmare a asimetriilor informatiilor si ofera cateva exemple de astfel de interventii,
reglementarea preturilor nu este una dintre acestea.

99. Cunoastem faptul cd Republica Federald Germania, mai degraba decat sa urmareascd reducerea
asimetriei informatiilor*®, urmareste si atenueze consecintele asimetriei informatiilor.

100. Este incontestabil faptul cd exista o asimetrie a informatiilor intre furnizorul de servicii
destinatarul serviciului. Respectivul stat membru concluzioneazad din aceastd constatare abstractd
incontestabila ci tarifele minime elimind aceasta asimetrie in cazuri concrete.

~n -
P e

101. Republica Federald Germania a furnizat Curtii dovezi tehnice de specialitate privind stabilirea
tarifelor in cadrul HOAL Dar aceste dovezi nu sustin argumentele sale®. Nicaieri nu se dovedeste ci
un sistem fird tarife minime ar conduce la un esec al pietei® in care serviciile de buna calitate ar
parasi piata si ar fi inlocuite cu cele de natura inferioara. Nicaieri nu se dovedeste ca o buna calitate
nu poate fi asigurata de un sistem obisnuit de cerere si oferta.

102. Pentru a rezuma, miezul argumentului Republicii Federale Germania potrivit cdruia concurenta
sporitd a preturilor conduce la o scadere a standardelor nu a fost fundamentat. Concurenta in
activitdtile de servicii, in special in ceea ce priveste pretul, este vazutd in general ca un mecanism
necesar, dorit si eficient intr-o economie de piatd. Cu toate acestea, se intdmpld foarte frecvent ca in
sectoarele in care furnizorii de servicii sunt deosebit de calificati si sunt supusi unor conditii stricte in
ceea ce priveste calificdrile lor competitia in materie de preturi sa fie vdzutd ca o amenintare. Modul in
care competitia in materie de preturi ar trebui sa ii transforme pe acesti oameni deosebit de calificati
din ,sfinti in pacitosi”®" rdmane un mister.

ii) Necesitatea

103. Chiar daca s-ar presupune ca dispozitile HOAI in cauzd au fost adecvate pentru a atinge
obiectivul calitatii serviciului, acestea nu ar fi necesare in sensul articolului 15 alineatul (3) litera (c)
din Directiva 2006/123%, si anume acestea nu depisesc ceea ce este necesar pentru a atinge obiectivul
avut in vedere si nu este posibila inlocuirea cerintelor in cauza cu alte masuri mai putin restrictive care
au acelasi rezultat.

104. In acest stadiu, nu este de competenta Curtii si giseasci madsuri alternative pentru statul
membru. Revine insd statului membru sarcina de a explica motivul pentru care nu se poate recurge la
alte masuri care sunt mai putin restrictive.

58 Ceea ce ar fi, in orice caz, aproape imposibil, deoarece oamenii tind sa recurga la serviciile oferite de arhitecti si ingineri tocmai ca urmare a
asimetriei informatiilor.

59 Astfel cum a solicitat Curtea in jurisprudenta constanti. A se vedea Hotarérea din 7 iulie 2005, Comisia/Austria (C-147/03, EU:C:2005:427,
punctul 63), Hotérarea din 14 iunie 2012, Comisia/Térile de Jos (C-542/09, EU:C:2012:346, punctul 81), si Hotararea din 23 ianuarie 2014,
Comisia/Belgia (C-296/12, EU:C:2014:24, punctul 33).

60 Etichetat de Republica Federala Germania drept ,selectie adversa”.

61 A se vedea Concluziile avocatului general Poiares Maduro prezentate in cauzele conexate Blanco Pérez si Chao Gémez (C-570/07 si C-571/07,
EU:C:2009:587, punctul 26), in care se prezintd un argument comparabil in ceea ce priveste farmacistii.

62 Este oarecum regretabil faptul ca articolul 15 alineatul (3) din Directiva 2006/123 se referd la necesitate in doua contexte diferite: in primul
rand, la litera (b), afirmand pur si simplu cé trebuie si existe un motiv de justificare sub forma unui motiv imperativ de interes general si, in al
doilea rand, la litera (c), in sensul traditional al celei de a doua etape a proportionalititii. In mod evident, termenul este folosit aici in acest al
doilea sens.
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105. Argumentul potrivit caruia normele privind accesul in profesie se limiteazd la a garanta ca
membrii grupului profesional in cauzd dispun de calificiri abstracte adecvate, in timp ce normele
privind tarifele asigura faptul cd serviciile furnizate in mod concret sunt de o calitate suficients,
presupune ceea ce trebuie dovedit. Acesta nu este altceva decat o presupunere.

106. Existd o serie de masuri care ar parea sd asigure calitatea unui serviciu si protectia
consumatorilor: normele privind etica profesionald, normele privind raspunderea si asigurarea,
obligatiile de furnizare a informatiilor, obligatiile de publicare a tarifelor sau obligatiile statului de a
furniza tarife orientative. Republica Federala Germania nu a demonstrat ca efectul dispozitiilor in
cauzd asupra tarifelor minime garanteazd o mai bund calitate a unui serviciu si protectia
consumatorilor. In special, declaratia potrivit cireia introducerea oriciror reglementiri care si
guverneze accesul la profesiile in cauza ar constitui o restrictie mult mai severa a libertatii de stabilire
decat actuala HOALI este o simpld afirmatie care nu este sustinutd de dovezi.

107. Numai in cazul in care s-ar fi dovedit ca astfel de mésuri diferite, la care se face referire la punctul
precedent, nu ating obiectivele privind calitatea serviciului si protectia consumatorului ar putea incepe
sa se ia in considerare, ca o ultima ratio, faptul daca tarifele minime indeplinesc mai bine aceste
obiective ®.

2) Tarife maxime

108. Argumentul guvernului german constd in apararea sistemului stabilit de HOAI, care include
combinarea tarifelor minime si maxime. Guvernul german subliniazd ca tarifele minime si maxime nu
ar trebui privite in mod izolat, ci se refera la profilurile de performantd descrise in detaliu in HOAIL
Astfel, in cazul in care Curtea considera ca tarifele minime nu sunt proportionale, este dificil sd ne
imaginam ca Republica Federala Germania ar mentine tarifele maxime, motiv pentru care ar putea
pérea sofistic sd abordam acest aspect in mod separat.

109. Cu toate acestea, din motive de exhaustivitate, vom aborda pe scurt tarifele maxime.

i) Caracterul adecvat

110. In opinia noastra, caracterul adecvat al tarifelor maxime nu constituie o problema. Intr-adevar,
astfel cum sustine in mod corect guvernul german, tarifele maxime sunt intr-adevar potrivite pentru a
servi obiectivului protectiei consumatorilor, deoarece acestea asigura transparentd si protejeazd
impotriva solicitarilor unor onorarii excesive.

ii) Necesitatea

111. Cu toate acestea, guvernul german nu a demonstrat cd nu este posibild inlocuirea tarifelor
maxime cu alte masuri mai putin restrictive care au acelasi rezultat. In special, nu s-a dovedit motivul
pentru care, cu titlu de exemplu, orientari privind preturile care sd permita consumatorilor sa aiba o
idee concretd cu privire la remuneratia obisnuita a unui serviciu nu ar proteja interesele acestora
intr-un mod eficient.

63 Desigur, presupunind ci acestea indeplinesc criteriul caracterului adecvat, ceea ce, in opinia noastrd, nu este cazul.
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D. Articolul 49 TFUE

112. Intrucat motivul Comisiei care priveste articolul 15 din Directiva 2006/123 a fost admis, nu este
necesard o analiza cu privire la articolul 49 TFUE*.

IV. Concluzie

113. Avand in vedere consideratiile de mai sus, propunem Curtii:

— sa constate ca Republica Federala Germania a incélcat articolul 15 alineatul (1), alineatul (2)
litera (g) si alineatul (3) din Directiva 2006/123/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pietei interne prin supunerea serviciilor de
planificare oferite de arhitecti si ingineri unor tarife minime si maxime obligatorii in temeiul

Honorarordnung fiir Architekten und Ingenieure;

— sa oblige Republica Federala Germania la plata cheltuielilor de judecata.

64 A se vedea Hotararea din 23 februarie 2016, Comisia/Ungaria (C-179/14, EU:C:2016:108, punctul 118), si Hotirarea din 7 noiembrie 2018,
Comisia/Ungaria (C-171/17, EU:C:2018:881, punctul 87).
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