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Cauza C-242/23

Rezumatul cererii de decizie preliminari intocmit in temeiul articolului 98
alineatul (1) din Regulamentul de procedura al Curtii de Justitie

Data depunerii:
18 aprilie 2023
Instanta de trimitere:
Consiglio di Stato (Italia)
Data deciziei de trimitere:
11 aprilie 2023
Apelanta:
Tecno*37
Intimate:
Ministero dell@Sviluppo Economico

Camera, diy, Commercig yIndustria Artigianato e Agricoltura di
Bologna

Obiectul'procedurii principale

Apel declarat, de societatea reclamanta Tn prima instantd Tmpotriva hotararii
Tribunale Amministrativo Regionale (TAR) per Emilia-Romagna (Tribunalul
Administrativ Regional din Emilia-Romagna, denumit Tn continuare ,,TAR”), prin
care a fost réspinsa actiunea acesteia avand ca obiect anularea unei serii de decizii
administrative prin care, in temeiul legislatiei italiene in vigoare, i s-a interzis sa

ege e

activitatea sa de administrator de imobile detinute Th coproprietate.

Obiectul si temeiul juridic al trimiterii preliminare

Evaluarea conformitatii articolului 5 alineatul 3 din Legea 39/1989, care prevede
incompatibilitatea ntre activitatea de intermediere imobiliara si cea de
administrator de imobile detinute in coproprietate, cu articolul 49 TFUE, cu
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articolul 59 alineatul (3) din Directiva 2005/36/CE, cu articolul 4 punctul 8 si cu
articolul 25 alineatul (1) din Directiva 2006/123/CE.

Tn special, in temeiul articolului 267 TFUE, instanta de trimitere solicita sa se
stabileasca: i) daca este conforma cu dreptul Uniunii reglementarea nationala care
face obiectul procedurii principale, in versiunea in vigoare in prezent, potrivit
careia incompatibilitatea ntre activitatea de agent imobiliar si cea de administrator
de imobile detinute Tn coproprietate trebuie inteleasa in sensul ca priveste si Se
limiteaza la activitatile economice; ii) daca articolul 59 din Directiva 2005/36/CE,
articolul 25 alineatul (1) din Directiva 2006/123/CE si, cu titlu mai general,
articolul 49 TFUE se opun unei reglementari precum cea prevazuta,la articolul 5
alineatul 3 din Legea 39/1989, care stabileste Th mod prealabilysi general
incompatibilitatea Tntre activitatea de intermediere imobiliara) si\cea \de
administrator de imobile detinute Tn coproprietate, fara ‘ca acest lueru sa‘fie
justificat de un motiv imperativ de interes general sau fara a seydemonstra
urmarit; i) daca agentul imobiliar poate totusi“sd desfasoare, si“aCtivitatea de
administrator de imobile detinute Tn coproprietate,“eu exeeptia\cazului in care
activitatea de intermediere imobiliara priveste cladireaspe caré 0 administreaza,
avand n vedere ca, In acest caz, ar exista'umconflict de interese.

intrebarile preliminare

1) Articolul 5 alineatul 3 din‘lkegea,39/1989, astfel cum a fost reformulat Th urma
procedurii de constatare@ neindephinirii obligatiilor 2018/2175, trebuie considerat
in prezent ca fiind péxdeplin conformscu dreptul [Uniunii], mai ales data fiind
clasarea procedurii de constatare a neéfndeplinirii obligatiilor n cauza?

2) Principiile si obieetivelearticolului 59 alineatul (3) din Directiva 2005/36/CE
(astfel cum, avfost modificata, prin Directiva 2013/55/[UE]), precum si cele ale
articolulur 25 alteatul’(1)din Directiva 2006/123/CE si, cu titlu mai general, cele
ale articolului 49 TRUE se opun unei reglementari precum reglementarea italiana
prevazutaslaarticolul "5 alineatul 3 din Legea 39/1989, care stabileste in mod
prealabil si generaldncompatibilitatea ntre activitatea de intermediere imobiliara
si cea, de administrator de imobile detinute Tn coproprietate pe baza simplei
exercitati copcomitente a celor doud activitati si, asadar, fara a fi necesara
efectuarea de catre camerele de comert a unei verificari a posteriori privind Tn
mod concret obiectul intermedierilor desfasurate si fara ca acest lucru sa fie
justificat de un ,,motiv imperativ de interes general” identificat si dovedit Tn mod

.....

generale prevazute n raport cu obiectivul urmarit?

3) Agentul imobiliar poate totusi sa desfasoare si activitatea de administrator de
imobile detinute Tn coproprietate, cu exceptia cazului in care urmareste sa vanda
sau sa cumpere cladirea pe care 0 administreaza, avand n vedere ca, In acest caz,
s-ar evidentia un conflict de interese?
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Dispozitiile de drept al Uniunii invocate
TFUE: articolul 49

Directiva 2005/36/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 7 septembrie
2005 privind recunoasterea calificarilor profesionale: articolul 59 alineatul (3)

Directiva 2006/123/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 12
decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pietei interne: articolul 25 alineatul (1)
si articolul 4 punctul 8

Comunicarea Comisiei catre Parlamentul European, Consility, Comitetul
Economic si Social European si Comitetul Regiunilor privind,recomandarile, de
reforma Tn domeniul reglementarii serviciilor profesionale([Bruxelles, 10:4.2017,
COM(2016) 820 final, SWD(2016) 436 final]

Jurisprudenta Curtii de Justitie

Hotararea din 27 februarie 2020, Comisia/Belgia [€-384/48], [EU:C:2020:124,
punctele 48, 52, 55 si 57, Hotararea dimy4 iulie 2019, Comisia/Germania,
C-377/17, EU:C:2019:562, punctul (74, “Hotdrarea dind 28 ianuarie 2016,
Comisia/Portugalia, C-398/14, EU.C:2016:61,punctul .48, si Hotararea din 24
lanuarie 2018, Comisia/ltalia, C-433/15, EU:C:2018:34, punctul 44

Dispozitiile de drept nationakinyvocate

Legea 39/1989: articolul, 5 alineatuh3

Formularea initiala a,acesteidispozitii:

,3. Exercitarea activitati,devintermediere este incompatibila:

a) cugericefunctie publica sau privata, cu exceptia incadrarii Tn ntreprinderi sau n
societati Caresau ca obiect de activitate exercitarea activitatii de intermediere;

b) cuyinscrierea in alte tablouri, ordine, roluri sau registre si similare;

C) Cu exercitarea in nume propriu a unei activitati comerciale referitoare la tipul de
intermediere care urmeaza sa fie exercitata.”

Formularea in urma unei reforme, introduse ca urmare a procedurii de
constatare a neindeplinirii obligatiilor initiata de Comisia Europeana impotriva
Italiei la 19 iulie 2018 (2018/2175), prin legge 37/2019, Disposizioni per
I’adempimento degli obblighi derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione
europea — Legge europea 2018 (Legea 37/2019 privind dispozitii in vederea
executdrii obligatiilor care rezulta din apartenenta Italiei la Uniunea Europeana —
Legea europeana 2018):
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Articolul 2. Dispozitii privind profesia de agent de intermediere:

,»3. EXxercitarea activitatii de intermediere este incompatibild cu exercitarea
activitatilor economice de producere, de vanzare, de reprezentare sau de
promovare a unor bunuri aferente aceluiasi sector comercial pentru care se
exercita activitatea de intermediere, precum si cu activitatea desfasurata in calitate
de angajat al unei entitati publice sau private ori de angajat al unei institutii
bancare, financiare sau de asigurari, cu exceptia intreprinderilor de intermediere,
sau cu exercitarea unor profesii intelectuale aferente aceluiasi sector comercial
pentru care se exercita activitatea de intermediere si, Tn orice caz, iMysituatii de
conflict de interese.”

Formularea in urma unei reforme ulterioare, introdusa, ga,Urmare a‘acelciasi
proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor, ‘prin leggew238/2021,
Disposizioni per 1’adempimento degli obblighi derivanti dall’appartenenza
dell’Italia all’Unione europea — Legge europea 2019-2020%(Legea 238/2021
privind dispozitii Tn vederea executarii obligatiiler care, rezulta dindapartenenta
Italiei la Uniunea Europeana — Legea europeana 2019-2020);

Articolul 4. Dispozitii privind cooperarea \cugcentrele de asistentda pentru
recunoasterea calificarilor profesionale:

»3. EXxercitarea activitatii de intermediereyeste) incompatibilda cu exercitarea
activitatilor economice de producere, de vanzare, de reprezentare sau de
promovare a unor bunuri ‘aferente aceluiasi sector comercial pentru care se
exercitd activitatea de intermediere,Sau cucalitatea de angajat al unei astfel de
intreprinderi, precum®si Cu, activitatea“desfasurata in calitate de angajat al unei
entitati publice sau de,‘angajat orinde colaborator al unor Tintreprinderi care
presteaza servigiile-financiare prevazute la articolul 4 din Decretul legislativ nr. 59
din 26 martie 2020 sau cu exereitarea unor profesii intelectuale aferente aceluiasi
sector comercial pentru care'se exercita activitatea de intermediere si, Tn orice caz,
n situatii de conflict deyinterese.”

Textul Tn"wigoare in _prezent al dispozitiei mentionate este cel care rezulta dupad
adoptarea Legii"td8/2022, care a adaugat alineatul 3-bis:

»3. EXercitarea activitatii de intermediere este incompatibila cu exercitarea
activitatilor economice de producere, de vanzare, de reprezentare sau de
promovare a unor bunuri aferente aceluiasi sector comercial pentru care se
exercitd activitatea de intermediere sau cu calitatea de angajat al unei astfel de
intreprinderi, precum si cu activitatea desfasurata in calitate de angajat al unei
entitati publice sau de angajat ori de colaborator al unor Tintreprinderi care
presteaza serviciile financiare prevazute la articolul 4 din Decretul legislativ nr. 59
din 26 martie 2010 sau cu exercitarea unor profesii intelectuale aferente aceluiasi
sector comercial pentru care se exercita activitatea de intermediere si, Tn orice caz,
in situatii de conflict de interese.
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3-bis. Prin derogare de la dispozitiile alineatului 3, exercitarea activitatii de agent
imobiliar este compatibila cu cea de angajat sau de colaborator al unei
intreprinderi care exercitd activitatea de intermediere Tn materie de credit
reglementata la articolul 128-sexies si urmatoarele din testo unico delle leggi in
materia bancaria e creditizia, di cui al decreto legislativo 1° settembre 1993, n.
385 (Textul unic al legilor in materie bancara si de credit, adoptat prin Decretul
legislativ nr. 385 din 1 septembrie 1993). Exercitarea activitatii de intermediere in
materie de credit ramane guvernata de reglementarea din domeniu si este supusa
controalelor aferente.”

Prezentare succinta a situatiei de fapt si a procedurii principale

Tn urma primirii unei sesizari, la 17 martie 2020, directorul Divisione Generale per
la concorrenza del MISE (Divizia generalda pentrusconcurentas,diny.cadrul
Ministerului Dezvoltarii Economice, denumit in continuare 3 MISE”}a Invitat
CCIAA (Camera di commercio, industria, artigianato e,agriceltura){Camera de
Comert, Industrie, Artizanat si Agricultura, denumit&,in continuare ,,CCIAA”) din
Bologna sa intervina cu privire la situatia de posibilatincompatibilitate si/sau de
conflict de interese a intreprinderii apelante, “Tecno*37,%carmare a cumulului
activitatii de intermediere imobiliard cu activitatea de administrator de imobile
detinute Tn coproprietate. Autoritatea competentd awinitiat verificarea in temeiul
articolului 5 alineatul 3 din Legea,39/1989;, astfel cum a fost modificata prin
Legea 37/2019. Societatii Tecne*37 4, se solieita n special sa precizeze daca
activitatea de administrare,de‘imobile desfasurata avea sau nu caracter economic.

Din deciziile adminiStrative respective wxeiesea ca Tecno*37 administra 39 de
imobile detinute in coproprietate si cayvenitul obtinut era net superior in raport cu
activitatea de intermediere.\S-au constatat exercitarea simultana a celor doua
ocupatii si existentasunel \situatii- de incompatibilitate Tn sensul articolului 5
alineatul Bndin, Legea 39/1989, n versiunea in vigoare in prezent. Rezulta ca
activitatea de administrator, desfasuratd avea un caracter profesional, iar nu
temporar. siyocazional, adica specific economic (in temeiul cerintelor de eficientd
economicasgi de organizare, precum si de continuitate), Tntreprinderea individuala
avand\trei angajatis§i 0 unitate suplimentard. In aceste conditii, CCIAA a inscris
intreprinderea individuala de administrare de imobile detinute Tn coproprietate n
REA (registrul economico-administrativ) si a interzis continuarea activitatii de
intermedigre imobiliard, cu mentionarea incetarii in REA.

Tecno*37 a atacat deciziile respective in fata TAR, care a respins actiunea prin
hotararea nr. 7/2022.

Mai precis, instanta mentionata a retinut urmatoarele: i) din constatarile efectuate
prin intermediul Agenzia delle Entrate (Administratia Fiscald) a reiesit ca
Tecno*37 desfasura activitatea de administrator in calitate de intreprinzator si ca
venitul generat era mult mai mare decét cel obtinut din activitatea de intermediere
imobiliard; (ii) articolul 5 din Legea 39/1989 trebuie interpretat in sensul ca este
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necesara evitarea unui conflict de interese actual prin verificarea de la caz la caz a
abstracte si absolute; iii) Tn aceasta perspectiva, actiunea intreprinsa de CCIAA in
cadrul procedurii de verificare este corecta, iar concluziile sale sunt
convingatoare. Incompatibilitatea este generata, in primul rand, de cuantumul
veniturilor obtinute din activitatea de administrator de imobile detinute in
coproprietate, exercitata in mod preponderent si n calitate de intreprinzator, prin
intermediul unei structuri si al unor resurse umane dedicate acestei activitati.
Existd, asadar, riscul ca unitatile imobiliare administrate sa fie favorizate ih mod
nejustificat in raport cu celelalte imobile disponibile, cu consecintayincalcarii
cerintelor privind independenta si impartialitatea specifice intermediarului, care
are sarcina de a promova incheierea tranzactiei. Astfel, numaral mare de cladiri —
fiecare fiind compusa din mai multe apartamente — gpentru, care “apelanta
indeplineste functia de administrator poate, atunci cand se desfasoaraysimultan
activitatea de intermediere, sa impiedice selectarea netulbusatasi impartiala‘a unor
oferte adecvate in beneficiul clientilor.

Tmpotriva hotirarii TAR, Tecno*37 a declaratiapel 1a*Consiglio dixStato (Consiliul
de Stat), instanta de trimitere.

Principalele argumente ale partilor din procedura,principala

Tn sustinerea actiunii in prima instantéau fost invocate, in special si Tn masura
care prezinta interes n speta, urmatoearelesmotive:

incalcarea articolelor@, 44, 97 si 11%.din Costituzione (Constitutia italiand), a
articolului 5 alineatul "3%dintLegea®39/1989, a articolelor 1, 3 si 6 din Legea
241/1990, a articolului 4, alineatul (3) si a articolului 47 TFUE, a principiilor
nediscrimindrii, pgoportienalitatii si adecvarii conditiilor de acces la profesii si la
servicii, astfehcum rezulta din Directivele 2005/36 si 2006/123, abuzul de putere
prin lipsa instrumentarii si\a motivarii cu privire la pretinsul conflict de interese,
carea@amconstitui un‘motiviimperativ de interes general, si lipsa proportionalitatii.

Mai precis, potrivit reclamantei in prima instanta, articolul 5 alineatul 3 din Legea
39/198%ar fi fost interpretat in sensul ca stabileste 0 incompatibilitate abstracta si
absoluta, Tntre cele doua activitati, contrar abordarii corecte si conforme cu
prineipiile.dreptului Uniunii, potrivit careia ar trebui sa se efectueze o investigatie
de la caz la caz cu privire la existenta n realitate a unei situatii de conflict de
interese.

Apelul declarat de Tecno*37 Tmpotriva hotararii TAR se intemeiaza pe motivele
prezentate in continuare.

Prin intermediul primului motiv de apel, apelanta reitereaza motivele invocate in
prima instantd. In special, aceasta invoca incalcarea articolului 4 alineatul (3) si a
articolului 47 TFUE, precum si a principiilor dreptului Uniunii privind
nediscriminarea, proportionalitatea si adecvarea conditiilor de acces la profesii si
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la servicii, astfel cum rezulta si din Directivele 2005/36 si 2006/123, si abuzul de
putere prin insuficienta instrumentarii si @ motivarii cu privire la pretinsa existenta
a unui conflict de interese susceptibil sa constituie, potrivit directivelor europene,
un motiv imperativ de interes general de natura sa confere caracter proportional

IR

administrator de imobile detinute Tn coproprietate.

Tn cadrul primului motiv de apel, apelanta sustine in special ci TAR a aplicat
articolul 5 alineatul 3 din Legea 39/1989 precum 0 ,norma de pericol” care
prevede o incompatibilitate abstracta si generala, luadnd in considerare exclusiv
cazul extrem 1in care intermediarul suprapune functiile de administeator al
imobilului cu cele de intermediar in ceea ce priveste acelasi imobil, desi aceasta
ipoteza nu este pertinenta n speta. Instanta mentionata ar fistrebuit, In schimbysa
recunoasca nelegalitatea radicald a deciziilor atacate, intrucit acestea auwfost
adoptate pornind de la premisa ca norma trebuie aplicatatin sensul, extinderii
concomitentd a celor doud activitati, fara a fi neeesara“@ verificarera obiectului
intermedierilor efectuate.

Tn plus, TAR a avut in vedere o interpretarea articolulti, 5din Legea 39/1989
potrivit careia incompatibilitatea Tntre ‘eele douasactivitati, de intermediar si de
administrator de imobile detinute® in ceproprietates ar decurge din simpla
constatare a desfasurarii lor coneomitente in“calitate de intreprinzator, in situatia
in care numarul mare de anitati imebiliare administrate ar constitui un risc
potential de conflict de interese'in detrimentul unuia dintre clientii intermediarului
imobiliar. Este vorba insa despreyo interpretare vadit contrara principiilor stabilite
de Curtea de Justitie Tn Hotérarea din 27 februarie 2020, C-384/18. Astfel, ceea ce
este important pentru a\asigura respectarea articolului 5 alineatul 3 din Legea
39/1989, potrivit,unefinterpretarisconforme cu dreptul Uniunii, nu este verificarea
numarului absolutydesimaebile “eare fac obiectul intermedierii sau a numarului
absolut de“imokile administrate (asa cum, in schimb, a procedat ih mod eronat
CCIAA din Bologna inytemeiul interpretrii date de MISE si pentru a califica
activitatea ¢a avandwun caracter economic), ci verificarea in mod concret a
aspectului dacacele doua activitati se suprapun sau nu cu privire la acelasi imobil.

Nu este “pertinent si nici relevant pentru solutionarea cauzei aspectul daca
activitatea de“intermediere desfasurata de reclamantd are sau nu un pretins
caracter economic, asa cum a fost acesta dedus de CCIAA din datele cu privire la
venituri “obtinute de la Agenzia delle Entrate (Administratia Fiscald) si chiar
definit de instanta de prim grad de jurisdictie ca fiind o identificare adecvata a
unei ipoteze concrete de conflict de interese. Astfel, aspectul daca activitatea de
intermediere imobiliara are sau nu caracter economic nu poate avea, in sine, nicio
relevanta juridica legitima. Este vorba despre un element inoperant pentru
identificarea unui interes public care poate constitui un motiv imperativ de interes
general (a se vedea punctul 48 din Hotararea Curtii de Justitie din 27 februarie
2020, C-384/18) de natura sa justifice introducerea unei interdictii generale de a
desfasura 0 activitate multidisciplinara.
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Prin intermediul celui de al doilea motiv de apel se invoca din nou, printre altele,
incdlcarea principiilor europene privind nediscriminarea, proportionalitatea,
caracterul gradual si adecvat al sanctiunilor.

Prezentare succinta a motivarii trimiterii preliminare

Atunci cand un agent imobiliar desfasoara simultan activitatea de administrator de
imobile detinute Tn coproprietate, poate aparea riscul ca unitatile imobiliare
administrate sa fie favorizate in mod nejustificat Tn raport cu celelaltesimobile, cu
consecinta pierderii impartialitatii  specifice intermediarului, Astfel, un
profesionist care administreazd un numar mare de imebile “detinute in
coproprietate ar putea fi determinat sa orienteze potentialii\cumparatori Spre
spatiile care fac parte din imobilele administrate de el si, N consceinta,, sa U tina
seama de alte oportunititi la fel de interesante in materie‘de locuinte.

Pe de alta parte, din punctul de vedere al consumatorului, ar, putea fi chiar mai
avantajos sa existe un singur profesionist care s&, asiste, cumparatorul atat in
momentul cumpararii, cat si in etapa ultefioara de“administrare a imobilului,
numeroase (legaturi de rudenie etc.), Ceea ce ar avea drept consecinta dublarea
profesionistilor si, prin urmare, a costurilorsuportate,de beneficiarul final.

Noua reglementare cuprinsa “la articolul 5%alineatul 3 din Legea 39/1989
garanteaza protectia consumatorului prin prevederea unei clauze care si evite
orice conflict de intergse actual, Tatre ‘intermediar si obiectul intermedierii
respective. Astfel, ineompatibilitatea~devine relativa si interzice asumarea in
acelasi timp a calitatii deyintermediar,(care, potrivit definitiei prevazute de codul
civil, este o entitate, echidistanta fata de parti), si a calitatii de parte (in sens
material, in calitate de producator sau de comerciant de bunuri sau de servicii care
fac obiectul activitatii de,intermediere, sau n sens formal, in calitate de agent sau
de reprezentantal bunurilor mentionate). In orice caz, incompatibilitatea este
limitata, la“activitatile economice si nu mai priveste, precum in cazul dispozitiei
care. a faeuty obiectul“procedurii de constatare a neindeplinirii obligatiilor,
activitatile desfasurate Tn orice mod, inclusiv cu titlu profesional sau chiar cu titlu
de activitate salariata.

Interpretarea solicitata este necesara pentru urmatoarele motive:

- apelanta a invocat protectia unor situatii subiective recunoscute de dreptul
Uniunii si a sustinut incalcarea unor principii si a unor drepturi specifice Uniunii;

- Curtea de Justitie detine monopolul cu privire la interpretarea dreptului Uniunii

si, Tn consecintd, a compatibilitatii normelor interne ale fiecarui stat membru cu
dreptul Uniunii;

- instanta de trimitere, desi exclude intrunirea conditiilor pentru a proceda la
inlaturarea directd a aplicarii reglementarii nationale contestate, constata ca exista
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0 problema de interpretare cu privire la interpretarea exacta care trebuie data unor
acte normative ale Uniunii si, Th consecinta, cu privire la compatibilitatea cu
acestea a unei masuri legislative nationale;

- problema n discutie este relevanta si decisiva pentru solutionarea litigiului si nu
rezulta ca aceasta a facut obiectul unei interpretari directe din partea Curtii;

- instanta de trimitere este o instantad de ultim grad de jurisdictie, iar apelanta a
solicitat Tn mod specific efectuarea trimiterii preliminare.



