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ORDONNANCE

Le Ustavno sodisce (Cour constitutionnelle, Slovénie) a décidé de ce qui suit dans
le cadre des procedures de contr6le de constitutionnalité engagees par les sociétés
AEON NEPREMICNINE, d. o. o. [OMISSIS], et autres [OMISSIS] ainsi que la
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sociéte STAN nepremicnine, d. o. o. [OMISSIS], et sur demande du Conseil
d’Etat, lors de ’audience du 26 octobre 2023:

1. La Cour de justice de ’Union européenne est saisie, conformément a
Particle 267 du traité sur le fonctionnement de I’Union européenne,
[OMISSIS] des deux questions preéjudicielles suivantes concernant
Pinterprétation de la charte des droits fondamentaux de I’Union européenne
[OMISSIS] et de la directive 2006/123/CE du Parlement européen et du
Conseil, du 12 décembre 2006, relative aux services dans le marché intérieur
[OMISSIS]:

(1) Les articles 7, 16 et 38 de la charte des droits fondamentaux‘de ’Union
européenne, lus en combinaison avec Darticle 1§ de “la directive
2006/123/CE du Parlement européen et du Conseil, ‘du 12 décembre
2006, relative aux services dans le marché mtérietr, doivent-ils étre
interprétés en ce sens qu’ils s’opposent adla réglementation d?un Etat
membre de I’Union européenne en vertu'de laquelle la rémunération
maximale autorisée pour une intermédiationtimmobiliere'dans le cadre
de lacquisition ou de la vente d’un méme, bien, immobilier ne saurait
excéder 4% du prix contractuel“lorsqu’il emva d’une intermédiation
pour D’acquisition ou la yente d’une maisen unifamiliale, d’un
appartement ou d’une unité ‘résidentielle et que I’acquéreur est une
personne physique?

(2) Les articles 7, 16 eti38 de la charte des droits fondamentaux de I’Union
européenne, lus’ en ‘combinaison avec D’article 15 de la directive
2006/123/CE @u Rarlementseuropéen et du Conseil, du 12 decembre
2006, relative atx services,dans le marché intérieur, doivent-ils étre
interprétés én ce'sens qu’ils s’opposent a une réglementation d’un Etat
membre de IPUnion européenne en vertu de laquelle la rémunération
maximale autorisée‘pour I’intermédiation d’un contrat de location d’un
méme bien,immaobilier ne saurait excéder 4% du produit du montant du
loyerymensuel et/du nombre de mois pour lesquels le bien est loué, mais
pas plus_que, le montant d’un mois de loyer, lorsqu’il en va d’une
intermédiation pour la location d’une maison unifamiliale, d’un
appartement ou d’une unité résidentielle et que le locataire est une
personne physique?

2. Les procédures de controle de constitutionnalité de Darticle S5,
paragraphes 1 et 2, de la loi relative a I’intermédiation immobiliére (Zakon o
nepremi¢ninskem posredovanju — JO RS, n° 72/06 — version consolidée, 49/11
et 47/19) dans la partie mentionnant la rémunération maximale autorisée
pour ’intermédiation lors de la vente et I’acquisition ainsi que la location de
biens immobiliers, et de P’article 5, paragraphes 4 et 5, de la loi sur
Pintermédiation immobiliere [OMISSIS] dans la partie prévoyant la sanction
de la nullité en cas de violation des paragraphes 1 et 2 dudit article est
suspendue jusqu’a la décision de la Cour de justice de I’Union européenne
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dans la procédure préjudicielle que le Ustavno sodis¢e a engagée dans cette
affaire.

MOTIFS

A.

l. Le cadre matériel et juridique des procédures devant le Ustavno
sodisce

Le Ustavno sodis¢e a été saisi de deux requétes [OMISSIS], ainsi que d’une
demande du Conseil d’Etat [OMISSIS] et visant & engager une,proeédure de
contréle de constitutionnalité de la loi sur I’intermédiation immobilicre, (Zakon 0
nepremi¢ninskem posredovanju — ci-apres ZNPosr), qui dans la‘partié pertinente
pour la décision préjudicielle a rendre 1, plafonne la rémunératientautorisée pour
I’intermédiation pour I’acquisition, la vente, ou la location,d™an bienyimmobilier.
Le Ustavno sodis¢e, dans la procédured de “demande de, contrble de
constitutionnalité, procéde a une appréciation abstraite de fadoi'en cause.

Compte tenu de la teneur des allégations d’anticenstitutionnalité dans les
deux requétes et dans la demandef le Ustavno sodisceva jugé que les parties
requérantes et le demandeur, dans la_partie “pertinente de leurs demandes ?,
contestent I’article 5, paragraphes,l et 2, ZNPosr dans la partie dans laquelle cette
disposition plafonne la rémumération autowisée en cas d’intermédiation pour
I’acquisition, la vente ou laMocation, et 1’article 5, paragraphes 4 et 5, ZNPosr
dans la partie prévoyant lassanction de la nullité en cas de violation des
paragraphes 1 et 2 dudit article dela Toi:

1. Indications pertinentes des parties requérantes et du demandeur

Les requétes ontété introduites par des sociétes commerciales (immobilieres) et
des‘entrepreneurs individuels  qui fournissent, a titre d’activité économique, des
services dYintermédiation immobiliére au sens de ’article 2 ZNPosr. Les parties
requerantes invoguent une absence de conformité de la loi avec les articles 2, 33,
35, 7Aet155 de la constitution, I’article 1¥° du protocole a la convention de
sauvegarde des droits de I’homme et des libertés fondamentales ([OMISSIS]
ci-apres da « CEDH »), I’article 16 de la charte des droits fondamentaux de
I’Union ~ européenne ([OMISSIS] ci-aprés la «Charte ») et la directive
2006/123/CE du Parlement européen et du Conseil du 12 décembre 2006 relative

L [OMISSIS]
2 [OMISSIS]
8 Le ZNPosr désigne comme sociétés immobilieres les sociétés commerciales et les entrepreneurs

individuels qui a titre d’activit¢é économique fournissent des services d’intermédiation
immobiliere (article 2, point 1, ZNPosr).
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aux services dans le marché intérieur ([OMISSIS] ci-apres la « directive sur les
Services »).

Les parties requérantes estiment que le législateur n’a pas démontré d’intérét
général présentant de lien matériel réel avec Iatteinte a leurs droits
constitutionnels. Elles font valoir et exposent que le marché de 1’intermédiation
immobiliére est tres développé car plus de 990 sociétés immobiliéres sont
enregistrées pour cette activité, plus de 2100 agents immobiliers étant inscrits dans
le registre, et il n’y a pas de barriéres a 1’entrée sur le marché. Elles notent dans le
méme temps que les services d’intermédiation immobilicre, ne sont pas
obligatoires pour leurs utilisateurs et les transactions immobilieres.“Selon les
parties requérantes, le législateur n’a indiqué dans les travauk, préparatoires *
aucun motif pour la fixation d’une rémunération maximale “auterisée polr
I’intermédiation qui aurait un lien matériel réel avec I’activité,d’ intermédiation
immobiliére. La protection des consommateurs, que leNégislateur cite dans les
travaux préparatoires, constitue selon les parties requérantesun objectif général et
on ne saurait a cet égard discerner de lien partictliesement étreitentrecet objectif
et leur activité.

De I’avis des parties requérantes, le renyoi du législateur, a 1’article 78 de la
constitution (logement adéquat) et aflaspénuri® de logements sociaux liée a des
loyers élevés sur le marché ne justifierait pas,une autre conclusion. Elles affirment
que le nombre des logementsfsociaux n’augmentéra pas du fait de 1’article 5
ZNPosr conteste, de méme due leswloyers pratiqués sur le marché ne diminueront
pas. Les travaux préparatoires ne ferailent en outre apparaitre aucune
démonstration de tels effets ou d2une contribution a la résolution des problémes de
logement des groupes,devpersonnes vlnérables (les jeunes et les personnes agées)
dans le sens d’une plus‘grande accessibilité des logements et des locations a plus
long terme, objectifs,poursuivis,parla loi. Selon les parties requérantes, le seul fait
que le montant atwerser'pour les services d’intermédiation immobiliére est un coft
éventuel®et. uniquenpecreespas un tel lien spécifique avec leur activité. Elles
estiment gue lesytravauxpréeparatoires ne font en particulier pas apparaitre de
nécessité, de proteger de maniére spéciale les bailleurs (propriétaires de biens
immabiliers) ‘dans le sens d’un plafonnement de la rémunération autorisee pour
I’intermédiation Tors de la mise en location de leurs biens. Etant donné que les
cenditionside la vente ou de la location sont dictées par le commettant des services
d’intermédiation immobiliére, la possibilité de répercuter dans les faits les colts
de I’intezmédiation immobilicre sur ’acquéreur ou le locataire sous la forme d’un
prix d’achat ou d’un loyer plus €levé ne viendrait pas altérer cette conclusion.

Selon les parties requérantes, 1’article 5 ZNPosr ne satisfait pas au test de
proportionnalité. Elles affirment que 1’ordre juridique [slovéne] connait déja
d’autres mesures de mise en ceuvre des obligations de I’Etat au titre de 1’article 78
de la constitution qui produisent leurs effets pendant toute la durée du bail et

4 [OMISSIS]
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ciblent en particulier les groupes de personnes vulnérables. Elles citent a titre
d’exemple ’acquisition de logements sociaux et la possibilité de subventions pour
les locataires de logements offerts sur le marché. Elles signalent que le montant a
verser pour I’intermédiation immobiliere est un codt unique a verser au moment
de la location du bien et qui n’est encouru que s’il est méme recouru aux services
(facultatifs) d’intermédiation immobili¢re. La réglementation attaquée serait en
outre contraire a I’article 16 de la Charte et plus précisément au droit a la liberté
d’entreprise et a la liberté contractuelle °. En cas d’intermédiation pour la location
d’un bien immobilier dont la valeur contractuelle est faible, en particulier dans les
cas dans lesquels la rémunération pour I’intermédiation correspondrait,au montant
minimum (150 euros), les sociétés immobilieres n’offriraient, plusylesyservices
d’intermédiation immobiliére faute de rentabilit¢ économique: ka commission
maximale fixée pour I’intermédiation immobiliere pour “la “location,, serait
substantiellement inférieure aux colits qui naissent lors deyl’intermeédiationsa la
location de biens immobiliers. Les parties requérantessinvoquent aussi
explicitement 1’incompatibilit¢ [de la loi] avec da“directivessur les, services et
joignent a leurs écritures une lettre de la Commissionjinfomnant de 1’ouverture
d’une procédure en manquement et de la"mise e demeure adressée a la
République de Slovénie. Le demandeur4avance lesméme, argument. Les parties
requerantes signalent par ailleurs que la Cour a aussi reconnu dans son arrét du 5
octobre 1999 dans I’affaire C-240/97 “Espagne/Commission |’importance de
I’autonomie contractuelle, estimant athpoint, 99, que les parties ont un droit de
conclure et de modifier un_eontrat qui“ne saurait etre limité en 1’absence de
réglementation spécifique de I*fUnion] européenne.

Les parties requérantes notent,que,sconfermément a la jurisprudence de la Cour,
une réglementation ‘nationale, n*est propre a garantir la réalisation de 1’objectif
invoqué que si elle répond yéritablement au souci de ’atteindre d’une manicre
cohérente et Systématique®. Elles) estiment que la réglementation attaquée ne
saurait résoudre le probléme de la pénurie de logements destinés a la location et
des loyers élevés pour les groupes de personnes vulnérables et que le probléme de
ces derniers n’estypas le cotit ponctuel de ’intermédiation, a supposer méme qu’ils
recourenta ee servicegmnais au contraire I’impossibilité de payer le prix normal du
loyery, probleme_que ne cible pas la réglementation attaquée. Au contraire, de
I’avis, “des partics requérantes, les services d’intermédiation immobilicre
participentstout au plus & une plus grande offre sur le marché de logements
destinés a la location et a la sécurité juridique des locataires en tant que parties
plus faibles étant donné que les bailleurs qui ne souhaitent pas ou ne peuvent pas
s’occuper eux-mémes de la mise en location des biens immobiliers sont aussi des

5 Les parties requérantes invoquent les arréts du 14 mai 1974, Nold/Commission, 4/73,
EU:C:1974:51; du 27 septembre 1979, Eridania-Zuccherifici nazionali et Societa italiana per
I’industria degli zuccheri, 230/78, EU:C:1979:216; et du 16 janvier 1979, Sukkerfabriken
Nykgbing, 151/78, EU:C:1979:4. Elles renvoient en outre a ’article 119, paragraphes 1 et 3, du
traité sur le fonctionnement de 1’Union européenne ([OMISSIS] - ci-apres TFUE).

6 Les parties requérantes invoquent 1’arrét du 21 mai 2019, Commission/Hongrie (Usufruits sur
terres agricoles), C- 235/17, EU:C:2019:432, point 61.
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utilisateurs de ces services. Elles estiment que la réglementation attaquée, dans la
partie concernant la location, est contraire a 1’objectif poursuivi de la politique du
logement dans le sens d’une promotion de la location a plus long terme des
logements. Elles signalent en ce qui concerne le calcul de la commission
maximale autorisée qu’une période de location plus courte convient aux clients
étant donné que dans ce cas la réemunération maximale autorisée est plus faible.
Dans le méme temps, un faible montant des frais maximaux d’intermédiation
encouragerait les bailleurs a changer plus souvent de locataires. La mesure ne
serait pas non plus nécessaire au sens de 1’article 15, paragraphe 3, de la directive
sur les services, les parties requérantes faisant référence a titre d’exemple, en tant
que mesures moins contraignantes, a 1’augmentation du nombre de logements
sociaux destinés a la location, la subvention de la location surile,marchéet les
mesures fiscales, de zonage et autres mesures réglementaires\pout, encouragerla
construction de logements (sociaux).

La partie requérante dans les affaires jointes JOMISSIS) indique “qu’avant
I’entrée en vigueur de la réglementation contestée,\la commission moyenne pour
I’intermédiation pour un contrat de location était'de 1,5¢fois leiloyer'mensuel. Elle
affirme a titre de comparaison que poursin loyersmensuel ‘de ‘500 euros et une
durée du bail d’un an, le montant de, la commissiond’aprés la nouvelle
réglementation est trois fois moins €leven®ne telle“commission réduite ne
couvrirait pas les colits de I’intermédiation, la requérante citant les codts de
I’intermédiation (négociation@vec le client ‘quant a la conclusion du contrat
d’intermédiation, visite chez, le “client, photographies du bien immobilier,
préparation de 1’annoncep, communication téléphonique et par courrier
électronique avec les locataires"potentiels, transmission aux locataires potentiels
des données relativesau biemnimmobilier, négociation des dates de visite, conduite
des visites — par, exemple ‘5 visites, parfois beaucoup plus — , alignement des
éléments du“contrat ‘entre “bailleur et locataire, préparation du contrat,
communication électeonique “entre bailleur, société immobiliere et locataire au
sujet des termes du“eontrat, xéunion avec les clients pour la signature du contrat,
réceptionidu bien immobilier). Elle signale également les colts de son local
commere¢ialy les autres frais de fonctionnement de 1’agence et en ce qui concerne
le. paiement, ‘des agents immobiliers tous les paiements habituels: salaires,
cotisations, cangées maladie, frais de déplacement, vacances, pécule de vacance.
Elle affirme que du fait du plafonnement de la commission pour la location, elle
devrait opérer a perte ce qui signifie qu’elle devra abandonner cette activité. Elle
soulignedque la commission est en pratique le seul paiement qu’elle pergoit pour
son travail 8. La société immobiliére acquiert le droit au paiement pour
I’intermédiation lorsque le contrat pour la conclusion duquel elle est intervenue en
tant qu’intermédiaire est signé °. La société immobiliére ne peut pas demander de

7 [OMISSIS]

8 La requérante invoque ’article 13, paragraphe 4, point 4 et ’article 15, paragraphe 2, point 2,

ZNPosr.

o Ainsi, article 25, paragraphe 1, ZNPosr.
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paiement, méme partiel, pour I’intermédiation avant la conclusion de la
transaction pour laquelle elle intervient comme intermédiaire °. Ce qui précéde
signifierait que la reglementation attaquée entraine en pratique plus de logements
vides, une sécurité juridiqgue moindre, des codts plus élevés, une entrave au
développement et une moindre qualité des services d’intermédiation immobilicre
ainsi qu’une défaillance des agents immobiliers. La requérante fait valoir dans la
partie pertinente [OMISSIS] que [P’article 5, paragraphe 2, ZNPosr porterait
atteinte au principe de I’autonomie contractuelle.

Le Drzavni zbor (assemblée nationale slovene) n’a pas répondu a la requéte et a la
demande [de contrdle de constitutionnalité]. Le Ustavno sodis¢e peut,sméme en
I’absence de réponse de la partie adverse procéder a 1’évaluation de la requéte. Le
plafonnement de la rémunération autorisée pour I’intermgcdiation, polr
I’acquisition ou la vente a 4% du prix contractuel a ét¢ eodifi¢ des«2003%avec
I’adoption de la loi sur I’intermédiation immobiliere [OMISSIS]. A cet égard, on
ne saurait déduire des travaux préparatoires l«de, laditesloi “de\ justification
d’intérét général pour ce plafonnement. Le plafennement dewla rémunération
autorisée pour I’intermédiation pour les contrats de location etile plafonnement du
montant des frais effectifs que la sociétédimmobiliere peut,“par accord, facturer
aux clients sur la base de I’article 25bis, paragraphe 3, ZNPosr, ont été codifies
par la loi modifiant et complétant lado1 sug [*intermédiation immobiliére (Zakon o
spremembah in dopolnitvah 4 Zakena ‘o, “mepremi¢ninskem posredovanju
([OMISSIS] ci-aprés « ZNPosrC. »). Le projetide‘li *? renvoie d’emblée pour ce
qui est de la protection des ‘eonsommateurs, a'l’article 78 de la constitution et
affirme que pour la majoritéwdesicitoyens qui ne sont pas propriétaires il n’est en
pratique pas possible @avoirsutn]logement adéquat 3. Il cite comme raisons les
prix élevés et croissants des “logements (méme & la location), le mauvais
fonctionnement et le sous-financement des fonds publics au logement ainsi que les
couts ¢élevés de PPintermédiation dmmobiliere que doivent également supporter,
d’apres le eontenu du projetide loi, les personnes qui n’ont pas commandé le
service ¥, 1t cite commengroupe de personnes vulnérables les jeunes (en particulier
les étudiants) qui sont par ailleurs confrontés a une précarisation toujours
croissante, ‘du marché/ du travail ce qui les empéche a titre supplémentaire
d’obtenir unyptrét immobilier ou d’épargner a long terme pour acquérir leur propre
biensimmobilier . Selon I’exposé des motifs du projet de loi, les agents
immobiliers, dans leur majorité, réduisent eux-mémes a deux mois de loyer le
montant de la commission qu’ils facturent pour I’intermédiation a la location ou a

10 Ainsi, article 25, paragraphe 2, ZNPosr.

1 [OMISSIS]
2 [OMISSIS]
13 [OMISSIS]
4 [OMISSIS]
15 [OMISSIS]
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’affermage de biens immobiliers °. En pratique, le colit de I’intermédiation serait
souvent divisé entre les parties ou répercuté sur le locataire (en régle générale la
partie financierement plus faible), ce qui de 1’avis de I’auteur de la loi constituerait
un abus caractérisé de la loi dans les cas ou il s’agit d’une condition de conclusion
du contrat de location 7.

Le gouvernement a également donné son avis sur le projet de loi ZNPosr-C dans
le cadre de la procédure législative 8. 1l a invoqué la résolution sur le programme
national du logement 2015-2025 (Resolucijo o nacionalnem stanovanjskem
programu 2015-2025 [OMISSIS] ci-aprés « ReNSP15-25 ») et_assouligné la
difficulté d’accés a un logement adéquat en République de Slovénie, Etant donné
que la législation en matiere de fiscalité et de logement ne permettraitipas de
prendre des mesures suffisamment équilibrées pour créer un‘systeme,efficace de
création de logements, le programme des projets ReNSP15=25 camprendpselen le
gouvernement, des mesures visant a garantir une plus grande,sécurité dans les
rapports de location et un meilleur accés au legement, (pour ‘les, groupes de
personnes vulnérables). Sur le fondement de cé qui précede lesgouvernement a
estimé, au cours de la procédure législative, ‘que la‘ réglementation quant au
montant et a I’obligation de payer des frais d’intermcdiation ‘immobiliére était
conforme aux objectifs de la politigue, du logement, “étant donné qu’elle
contribuerait a promouvoir la location a lengitérme de logements et a améliorer la
sécurité du logement des locataires.

En vertu de ’article 78 de %a_constitutiony1’Btat assure la possibilité pour ses
citoyens d’obtenir un logémenttadéquat. Cette disposition, en tant qu’expression
du principe de I’Etat grovidenee, signific surtout une obligation d’élaborer une
politique du logement, pour les habitants de la République de Slovénie °. L Etat
peut choisir entre différentes mesures pour satisfaire a ses obligations. Les
mesures peuvent . “étrey, différentes” et affecter différents domaines de la
réglementation. ke “type ‘de“mesures que I’Etat peut prendre reléve du large
pouvoir ([@*appréciationidu législateur. Il ressort des objectifs de la politique du
logement, au titre de la, ReNSP15-25 qu’il faut une source durable de
financement 2° pour(i) équilibrer ’offre de logements sur le marché, (ii) assurer
un acces plus, aisé, au logement, (iii) rénover les logements en suivant les
tendances modernes d’habitat et environnementales et (iv) encourager les
habitants “a_une plus grande mobilité en matiére de logement . En vertu du
préambule de Ta ReNSP15-25 (i) il y a pénurie de logements la ou la demande est

16 [OMISSIS]
17 [OMISSIS]
8 [OMISSIS]
19 [OMISSIS]
20 [OMISSIS]
2 [OMISSIS]
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la plus élevée; (ii) il y a penurie de logements offerts a la location (pour les
groupes de personnes vulnérables); (iii) la part des logements individuels est tres
élevée ce qui a une incidence sur la situation matérielle du parc immobilier; (iv) le
parc immobilier est vieillissant — il n’est pas conforme aux normes énergétiques et
de fonctionnement de la société moderne et renchérit le colt de la vie; (v) il n’y du
cOté des investisseurs aucun intérét a investir dans la construction de logements
dans I’intérét général; (vi) la législation en vigueur (fiscale et en matiére de
logement) ne soutient pas le développement du marché de la location; (vii) la
mobilité des habitants est faible — dans le sens d’une disposition a changer de
logement au regard des besoins a un moment donné de la vie 22, Poumassurer une
offre équilibrée de logements adéquats, il faut, eu égard au, préambule de la
ReNSP15-25, activer en premier lieu le parc immobilier existantimais inoceupé et
de cette facon augmenter au moins partiellement la taille du parcsimmobilier
exploitable %. Dans les zones ou le besoin de logements est'élevé, il est'néeessaire
d’assurer une combinaison de mesures relevant des demaines,de, la“gestion du
territoire et de la politique fiscale qui encouragerent®les investisseurs,a construire
des logements adéquats et permettre a long terme ungmarche stable du
logement . Etant donné qu’il en va dans de\nombréux cas de la premiére
recherche d’un logement et qu’il est trésdvraisemblable qu’il*an¢ s’agit pas d’une
solution durable au probléme du logement, I’objeetif & long terme de la
ReNSP15-25 est avant tout la constructiomdedogements destinés a la location tant
publics que privés . D’aprés laReNSP15-25, la pénurie de logements destinés a
la location (seulement 8% de tous, les logements) % influe dans une large mesure
sur la piétre accessibilité_dulogement, la majorité des logements destinés a la
location étant détenue par lapuissancespublique #’. Prés d’un quart des logements
destinés a la locatiof_ seraityJougNillégalement 28. Les conséquences de cette
insécurité et des mauvaisesexpériences vécues sont la mise en location a court
terme, la mise @n_location“« au neir » et le grand nombre de logements qui
demeurent vides %, 'L’ Ftat\doit, élr égard aux constatations de la ReNSP15-25,
assurer la mise emceuyrendiune, politique fiscale encourageant les propriétaires de
logements a les,mettre en loeation *°. Parmi les programmes concrets sont prévus
plussen détail: (i)\’activation du parc immobilier existant 3, (ii) une plus grande

2%, [eMIssIs]
2 [OMISsIS]
2 JeMISsIS]
% [OMISSIS]
% [OMISSIS]
2 [OMISSIS]
2 [OMISSIS]
2 [OMISSIS]
0 [OMISSIS]
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accessibilité pour les groupes de populations vulnérables *2, (iii) la rénovation du
parc immobilier * et (iv) la construction de nouveaux logements dans les zones
connaissant la plus grande demande 3.

I11.  Dispositions pertinentes du droit national

Les dispositions pertinentes de la constitution et du ZNPosr sont citées dans
I’annexe 1 qui fait partie intégrante de la présente ordonnance. [OMISSIS]®

B.

IV. Intérét juridique des parties requérantes a la requéte en econtrdlevde
constitutionnalité, décisions du Ustavno sodis¢e et portéesdu controle

[OMISSIS]

La présente affaire concerne une procédure de cantrolede, constitutionnalité qui a
été engagée par deux requétes [OMISSIS], et Une precédure fondée sur une
demande du Conseil d’Etat en tant que demandeur éligible au titre de 1’article
23bis de la loi sur la Cour constitutionnelle (Zakon o Ustavnem sodi$¢u
([OMISSIS] ZUstS) [OMISSIS]..Le Ustavno, sodisce est en vertu de 1’article 160,
paragraphe 1, premier alinéa dé la constitution, qui‘dispose que cette juridiction
décide de la conformité des™ois @&, la constitution, compétent pour apprécier la
constitutionnalité de la loi“fici en,cause]. Il ne $’agit donc pas d’une procédure qui
pourrait découler de procéduressindividuelles engagées par des requérants devant
les juridictions ordinaires:

Les requétes qontnété “introduites, par des requérantes qui, a titre d’activité
¢conomique, fournissent ‘desyservices d’intermédiation immobiliere au sens de
’article @nZNPosry, Le, Ustavno sodis¢e a, par ordonnance [OMISSIS] du 26
octobre 2023, conclu quetles requérantes avaient démontré un intérét juridique au
contr6le, de, la constitutionnalité des dispositions suivantes, pertinentes pour le
renvei prejudiciel ;) (i) article 5, paragraphe 1 et 2, ZNPosr dans la partie dans
faquelle il plafonne (a 4% du prix contractuel ou de la valeur contractuelle ou au
montant “du [loyer mensuel) la rémunération autorisée a verser pour
I’intermédiation pour I’acquisition, la vente ou la location; et (ii) article 5,
paragraphes 4 et 5, ZNPosr dans la partie dans laquelle il prévoit une sanction de

I [OMISSIS]
2 [OMISSIS]
B [OMISSIS]
% [OMISSIS]
3 [OMISSIS]
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nullité en cas de violation des paragraphes 1 et 2 dudit article du ZNPosr *. Cela
signifie que le Ustavno sodis¢e doit décider, pour ce qui est de cette partie de la
requéte de son bien-fondé ou non. Par une décision partielle rendue dans le cadre
de la méme décision, le Ustavno sodis¢e a notamment déja statué %', dans la partie
pertinente, sur la partie de la réglementation attaquée qui ne s’applique pas aux
contrats d’intermédiation immobiliére portant sur une maison unifamiliale, un
appartement ou une unité résidentielle, et ou 1’acquéreur ou le locataire est une
personne physique 3. Pour la procédure préjudicielle devant la Cour de justice,
seule est donc encore pertinente la partie de la réglementation qui plafonne le
montant de la commission d’intermédiation lors de 1’acquisition ,ounde la vente
(article 5, paragraphe 1, ZNPosr) et de la location (article 5, paragraphe 2,
ZNPosr), dans la mesure ou elle concerne les contrats “dlintermédiation
immobiliére ayant pour objet une maison unifamiliale, un appartement ou‘une
unité résidentielle, et ou ’acquéreur ou le locataire est une pétsonné physique.
Cela signifie que le Ustavno sodis¢e doit aprés I’adoptiomdes décisions, partielles
encore décider dans cette partie du bien-fondé de layrequéte., Il enva de méme
(dans la méme mesure dans la partie concernant I’atticle, 5, patagraphe 2, ZNPosr
et donc I’intermédiation pour les contrats ‘de“location)ypour la demande du
demandeur éligible [OMISSIS].

Le Ustavno sodi$¢e a recu, au cours densla procédure, une communication de la
Commission européenne du 15 février 2023 "portant sur un manquement a la
directive sur les services *° (cifaprés « communication de la Commission ») et la
correspondance y afférente duyministere compétent avec la Commission. Il ressort
des documents recus que layproeedure en manquement concerne uniquement le
plafonnement de la commissSionspour les, contrats de location, et ce uniquement
dans la partie dans ‘laguelle est prescrite une rémunération minimale admise de
150 euros. La precédurezdevant la'*€ommission ne se recoupe donc pas dans son
contenu avec *étendue du controletdu Ustavno sodisce.

V. Motifs du Ustavng sodisée pour présenter une demande de décision
préjudiciclle

Les, parties requérantes et le demandeur (ce dernier uniguement dans la partie
concetnant ’article 5, paragraphe 2, ZNPosr) soutiennent également que la
réglementation attaquée n’est pas conforme au droit de I’Union européenne
(ci-aprés & droit de I’Union »). Ces assertions sont résumées dans les points 3 a 8
de la présente ordonnance. Le renvoi par les parties requérantes et en partie par le
demandeur au droit de I’Union ne peut pas €tre caractérisé de général et on ne

% [OMISSIS]
3 [OMISSIS]
¥ [OMISSIS]

39 Numéro de référence de la procédure en manquement : INFR(2022)4119.
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saurait lui nier toute pertinence et importance aux fins de la procédure de contréle
de constitutionnalité. Selon le Ustavno sodisce, 1’interprétation du droit de 1’Union
est absolument nécessaire pour statuer dans les affaires en cause. Le Ustavno
sodiscée est certes lié par les griefs des parties requérantes ou du demandeur, mais
pas par leur qualification juridique dans la requéte ou la demande. C’est la raison
pour laquelle le Ustavno sodis¢e peut aussi constater lui-méme la pertinence
juridique d’autres dispositions du droit de 1’Union et de la constitution.

L’interprétation des articles 7, 16 et 38 de la Charte, lus en combinaison avec
I’article 15 de la directive sur les services, est selon le Ustavno sodisée décisive
pour apprécier la réglementation qui, eu égard a I’abrogation pasticlle par la
décision [OMISSIS] du 26 octobre 2023:

(i) plafonne la rémunération autorisée pour [’intermédiation  wlors, de
I’acquisition ou de la vente d’un méme bien immobilierpa 4%du prix contractuel
lorsqu’il en va de I’intermédiation pour 1’acquisitien ouw,layvente, d’une maison
unifamiliale, d’un appartement ou d’une unité ésidentielle‘et.que 1’acquéreur est
une personne physique;

(if) plafonne la rémunération autorisée“pour I’intermédiation lors de la location
d’un méme bien immobilier a 4% dewla valeur contractuelle, mais uniquement
jusqu’a concurrence d’un mois de loyer, laywaleur contractuelle étant déterminée
comme le produit du loyer mensuel par le,nombrexdedmois pour lesquels la maison
unifamiliale, I’appartement ou I'unité résidentielle est mis en location, le locataire
étant une personne physique.

L’interprétation des gegles susmentionnéestdu droit de I’Union est essentielle pour
juger de la conformitédeswdispositionsrattaquées du ZNPosr a la constitution du
fait de la nature’spécifiquede 1’intégration du droit de I’Union dans 1’ordre
juridique de la*Republique ‘de Slovénie que le Ustavno sodisce doit également
respectefadans le“cadre “de, la>procédure de contrdle de constitutionnalité des
dispositions duZNPost. En adhérant a I’Union européenne, et en vertu de ’article
3bis de,lasconstitution;\la République de Slovénie a transmis une partie de ses
droits souverains a 1’Union européenne “°. 1l ressort de ’article 3bis, paragraphe 3,
devla constitutionygue les actes juridiques et les décisions adoptés dans le cadre de
EUnion “européenne s’appliquent en conformité avec la réglementation de
’Onion . "W Ustavno sodis¢e doit, en appréciant les dispositions qui constituent
une mise en ceuvre du droit de 1’Union, également tenir compte, en vertu de
I’article 3bis, paragraphe 3, de la constitution, du droit primaire et du droit dérivé
de DI’Union ainsi que la jurisprudence de la Cour de justice de 1’Union
européenne *2. Cette disposition constitutionnelle contraint le Ustavno sodis¢e a
respecter, dans I’exercice de ses compétences, le droit de 1’Union tel qu’il ressort

©  [OMISSIS]
4. [OMISSIS]

2 [OMISSIS]
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de ses normes “%. De ce fait, les principes fondamentaux du droit de I’Union qui
définissent les rapports entre le droit national et le droit de ’Union sont dans le
méme temps aussi des principes constitutionnels nationaux qui sont contraignants
en vertu de la constitution %4,

Cela signifie que, en statuant sur les requétes et la demande de contrGle de
constitutionnalité, le Ustavno sodis¢e devra se prononcer sur les assertions des
requérantes et du demandeur quant au contenu et a la signification de certaines
dispositions du droit de I’Union et apprécier leur bien-fonde. Ces régles du droit
de I’Union ainsi que d’autres régles que les requérantes n’invoquent pas
explicitement s’avérent liées au fond a I’objet de la décision, c’est-axdire a la
question de la constitutionnalité des dispositions attaquées du“ZNPosr. Dans le
cadre des assertions des requérantes, le Ustavno sodiS¢e devra‘tenis, compte deices
régles pour interpréter tant la loi attaquée que la constitution. Du,pointde.vue des
objectifs poursuivis par la réglementation, la protectionywdes ‘eonsommateurs est
d’autre part également importante.

La protection des consommateurs releve, enivertu de/l’article 4,%paragraphe 2,
sous f), TFUE, du domaine des compétences partagées. kes, exigences de la
protection des consommateurs sont prises.en considéeration‘dans la définition et la
mise en ceuvre des autres politiques@&t-actionsdde 1’Union ®°. Afin de promouvoir
les intéréts des consommateurs et d*assurér um niveau élevé de protection des
consommateurs, I’Union contribue a la protection'dé la santé, de la sécurité et des
intéréts économiques des cofisommateurs ainsiqu’a la promotion de leur droit a
I’information, a 1’éducatidfinet s’ organiser afin de préserver leurs intéréts.*® En
ce qui concerne les mesures “de “réalisation du marché intérieur (article 169,
paragraphe 2, sous d)) TREUE lu'en cembinaison avec ’article 114 TFUE), I’Union
n’adopte que les, mesures qui appuient et complétent la politique menée par les
Etats membres, et.en assurent'le suivi (article 169, paragraphe 2, sous b), TFUE).
Cela n’empéche'pasiles,\Ptatsymembres de maintenir ou d’établir des mesures de
protection™plus strictes, conformément au TFUE et au trait¢é sur 1’Union
européenne ([OMISSIS] cisaprés « TUE ») apres notification de la Commission 7.

L’activité "d 'mtermédiation immobiliere qu’exercent des sociétés commerciales
(immobilieres) etrdes entrepreneurs individuels peut clairement étre définie
comme, un, « établissement » au sens de ’article 4, point 5, de la directive sur les
services 8. II'ne s’agit pas d’une activité qui serait exclue du champ d’application

8 [OMISSIS]

4 [OMISSIS]

4 Article 12 TFUE.

46 Article 169, paragraphe 1, TFUE.
4 Article 169, paragraphe 4, TFUE.

a8 Il en va de méme pour la notion de service au sens de ’article 4, point 1, de la directive sur les

services. La directive sur les services a été transposée dans 1’ordre juridique sloveéne par le
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de la directive sur les services (article 2, paragraphe 2, de la directive sur les
services). Dans le méme temps, la réglementation en question comporte des
obligations (injonctions), imposées par des dispositions des Etats membres, et qui
subordonnent I’exercice de [’activit¢ d’intermédiation immobiliére a leur
respect *. Etant donné que la présente affaire reléve du champ d’application de la
directive sur les services, le Ustavno sodis¢e fonde la demande de décision
préjudicielle sur les dispositions de ladite directive et non simultanément, eu égard
aussi aux aspects de la liberté d’établissement et de libre prestation de services,
sur le TFUE . La Cour a déja jugé qu’il convient de considérer le renvoi par les
Etats membres a des exceptions prévues par le droit de 1’Union pourtjustifier une
entrave a une liberté fondamentale garantie par les traités commesune,mise en
ceuvre du droit de I’Union au sens de I’article 51 de la Charte:!. L'e, Ustavno
sodisce justifie la demande de décision préjudicielle essentiellement en, invoquant
les dispositions de la Charte.

La jurisprudence de la Cour confirme que les dispesitions'du chapitre®lll de la
directive sur les services s’appliquent a unegSituation dont tous les éléments
pertinents se cantonnent a I’intérieur d’un sefil Etat membre %, Dans I’hypothése
ou des doutes naitraient dans la présente affaire quant a I'¢lément interétatique, le
Ustavno sodis¢e précise qu’il en va “ici d’une proceédure de controle de
constitutionnalité du ZNPosr et q@’il™a’endva donc ‘pas d’une appréciation
individuelle. Dans cette procedure, le"Ustavno ‘'sodisce apprécie la conformité de
la loi a la constitution en tenant.comptende toutes‘les personnes auxquelles ces
dispositions s’appliquent >3. Dans Une procédure de contrle de constitutionnalité
de la loi, on ne saurait exclure que,les dispositions attaquees puissent aussi
s’appliquer a des ressoftissants d%atitres Btats membres et a des personnes morales
ayant leur si¢ge darishd’autres Ftats'membres. C’est aussi la raison pour laquelle
on ne saurait, selon le\Ustavno sodigce, adopter le point de vue selon lequel tous
les éléments du litige, sontMimitéssa un unique Etat membre. A cet égard, il faut
dans la présentevaffairesteniracompte aussi de la directive sur les services qui
concrétise teslibertés fondamentales au titre des articles 49 et 56 TFUE et qui
résume en la codifiantyla jurisprudence de la Cour en vertu de laquelle certaines
exigences, individuelles nationales ne sont pas compatibles avec les libertés

Zakon o storitvah na notranjem trgu ([OMISSIS] loi sur les services dans le marché intérieur —
ZSNT).

49 Article 4, point 7, lu en combinaison avec [’article 15, paragraphe 2, de la directive sur les

services.

50 Arréts du 16 juin 2015, Rina Services e.a., C- 593/13, EU:C:2015:399, points 37 et 38; du 23
février 2016, Commission/Hongrie, C- 179/14, EU:C:2016:108, point 118; et du 30 janvier
2018, X et Visser, C- 360/15 et C- 31/16, EU:C:2018:44, point 137.

51 Arrét du 21 décembre 2016, AGET Iraklis, C- 201/15, EU:C:2016:972, point 64 et la
jurisprudence citée.

52 Arrét du 30 janvier 2018, X et Visser, C- 360/15 et C- 31/16, EU:C:2018:44, point 110.

53 Voir arrét du 7 septembre 2022, Cilevics e.a., C- 391/20, EU:C:2022:638, points 32 et 33.
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fondamentales dont les opérateurs économicques peuvent se prévaloir >. S agissant
de l’appréciation de la loi en cause, il existe certainement (au moins
potentiellement) une demande de services d’intermédiation immobiliere de la part
de personnes provenant d’autres Etats membres de I’Union. De ce point de vue,
I’application de I’article 16 de la directive sur les services n’est pas non plus
exclue. Dans ce contexte, le fait qu’une restriction existait déja en droit national
avant I’entrée en vigueur de la directive sur les services (comme en I’espéce, dans
la mesure ou il s’agit du plafonnement de la commission pour la vente de biens)
n’est pas non plus pertinent pour I’application de ladite directive *°.

Le Ustavno sodisce statuera sur les griefs des requérantes et du demandeur relatifs
a la violation du droit de I’Union en tenant notamment cempte,\dans son
appréciation de leurs assertions quant aux violations de la constitution, des griefs
qui en substance soutiennent [’incompatibilité des dispesitions “attaquées, du
ZNPosr avec certaines dispositions du droit de 1’Union (vir lés peintsi3 a 8'de la
présente ordonnance). C’est la raison pour laquelliérla déeisien deyJa Cour en ce
qui concerne I’interprétation du droit de 1’Union pertinentiest d’une importance
décisive pour I’appréciation de la constitutionnalité “des “dispositions de la
Iégislation nationale. En vertu de I’article’267, paragraphe 14,Sous b), TFUE, la
Cour a la compétence exclusive pour interpréter les actes des institutions, organes
et organismes ou agences de I’'Uniofl. Etant'donné que IPaffaire en cause souléve
des questions d’interprétation d’acteshde [*Wnien, la réponse de la Cour a ces
questions est essentielle pour la décision ayvenikdunUstavno sodisée. Eu égard aux
circonstances qui seront présentéesiplus en‘détail ci-apres, il n’en va pas selon le
Ustavno sodisce d’un cas ou, lcs, questions préjudicielles posées ne seraient pas
pertinentes, ou la Couf aurait'déja interprété la disposition du droit de I’Union en
cause ou I’interprétation ‘eorrecte,du*droit de 1’Union serait si évidente qu’elle ne
laisserait de place.a auetn deute raisonnable (critéres dits « CILFIT ») %,

VI.  Questions préjudicielles adressées a la Cour

Les‘déux questionsyposées concernent la 1égalité¢ d’une réglementation touchant au
montant desscommissions sur les opérations immobilieres. Elles se distinguent
uniguement selonga méthode de plafonnement de la commission en fonction du
type dopération. C’est la raison pour laquelle le Ustavno sodisée traite les
detix questions ensemble.

54 Arrét du 16 juin 2015, Rina Services e.a., C- 593/13, EU:C:2015:399, point 40.

s Déja dans D’arrét dans I’affaire Akerberg Fransson, C-617/10, du 26 février 2013,
EU:C:2013:105, il en allait d’une législation entrée en vigueur avant la directive sur les services.

56 Voir en ce sens arréts du 6 octobre 1982, Cilfit e.a., 283/81, EU:C:1982:335, point 21 ; du
15 septembre 2005, Intermodal Transports, C- 495/03, EU:C:2005:552, point 33; du 4 octobre
2018, Commission/France (Précompte mobilier), C- 416/17, EU:C:2018:811, point 110; et par
la suite un peu plus en détail dans 1I’arrét du 6 octobre 2021, Consorzio Italian Management et
Catania Multiservizi, C- 561/19, EU:C:2021:799, point 66.
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Premiére question préjudicielle du Ustavno sodisce :

Les articles 7, 16 et 38 de la charte des droits fondamentaux de I’Union
européenne, lus en combinaison avec I’article 15 de la directive 2006/123/CE
du Parlement européen et du Conseil du 12 décembre 2006 relative aux
services dans le marché intérieur, doivent-ils &tre interprétés en ce sens qu’ils
s’opposent a la réglementation en vertu de laquelle la rémunération
maximale autorisée pour une intermédiation immobiliere dans le cadre de
I’acquisition ou de la vente d’un méme bien immobilier ne saurait excéder
4% du prix contractuel lorsqu’il en va d’une intermédiation pour
I’acquisition ou la vente d’une maison unifamiliale, d’un_appartement ou
d’une unité résidentielle et I’acquéreur est une personne physique?

Deuxiéme question préjudicielle du Ustavno sodisce :

Les articles 7, 16 et 38 de la charte des droits fondamentaux de, I’Union
européenne, lus en combinaison avec I’article,15 deyla directive 2006/123/CE
du Parlement européen et du Conseil du’12 déeembre 2006 relative aux
services dans le marché intérieur, doivent-ils étre interprétés,en ce sens qu’ils
s’opposent a une réglementation en vertu de ‘laquelle la rémunération
maximale autorisée pour l’intermédiationsd’un comntrat de location d’un
méme bien immobilier ne saurait'exceder 4% du produit du montant du
loyer mensuel et du nombre_de mois pour lesquels le bien est loué, mais pas
plus que le montant d’un mois de loyer, lorsqu’il en va d’une intermédiation
pour la location d’une maisomunifamiliale,'d’un appartement ou d’une unité
résidentielle et le locatafre estwne personne physique?

Aux termes de Dlarticle 1§, paragraphe 2, (appartenant au chapitre III) de la
directive sur les services:

« Les Etats membres.examinent si leur systéme juridique subordonne I’accés
a Une activité de service ou son exercice au respect de I’une des exigences
non discriminatoires suivantes:

L]

(0). ™es/tarifs obligatoires minimum et/ou maximum que doit respecter le
prestataire;

[...].»

En vertu de Darticle 15, paragraphe 1, de la directive sur les services, les Etats
membres doivent examiner si leur systéeme juridique prévoit les exigences visées
au paragraphe 2 et veiller a ce que ces exigences soient compatibles avec les
conditions visées au paragraphe 3. D’apreés I’article 15, paragraphes 5 et 6, de la
directive sur les services, les Etats membres peuvent conserver ou si nécessaire
introduire des exigences similaires a celles du paragraphe 2, si elles satisfont aux
exigences du paragraphe 3 de cet article. Cela signifie que les restrictions (i) ne
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sauraient étre discriminatoires (article 15, point 3, sous a), de la directive sur les
services), (ii) doivent étre justifiées par des raisons impérieuses d’interét géneral
(article 15, point 3, sous b) de la directive sur les services) ; et (iii) doivent étre
proportionnées. Elles doivent donc étre de nature a assurer que 1’objectif poursuivi
sera atteint; elles ne sauraient aller au-dela de ce qui est nécessaire a la réalisation
de cet objectif et il ne devrait pas étre possible de les remplacer par d’autres
mesures moins contraignantes permettant d’atteindre le méme résultat (article 15,
point 3, sous c), de la directive sur les services). L’objet de I’article 15 de la
directive sur les services vise en ce sens a concilier, premiérement, la compétence
réglementaire des Etats membres en ce qui concerne les exigences ‘&, évaluer en
application de cet article, et deuxiémement 1’exercice effectif ‘de ‘la liberté
d’établissement °’. Selon le Ustavno sodis¢e, dans la présénte affaire, la
réglementation introduite par le législateur concerne avant, tout “des “aspects
importants de la Charte.

La condition de non-discrimination est remplie dans la\présente,affaire car le
plafonnement des commissions prescrit gpary, 1ay 1égislation © s’applique
indépendamment de la nationalité ou du lieu du sicge de I'entreprise. On peut
déduire des travaux préparatoires, en tenant également compte,de la ReNSP15-25
que le gouvernement a invoqué au soutien, du plafonnement, contesté du montant
de la commission d’intermédiatiod pour s’ contrats\de location 8, que le
législateur, en plafonnant les commissions, $’est, attaqué au défaut d’accessibilité
(abordable) de logements (adéquats) (pour les'groupes de personnes vulnérables)
et a la protection des consommatetrs au regard de la transparence des prix et du
manque de logements (destinés & la lacation) disponibles. Ces objectifs peuvent
selon le Ustavno sodisée étre‘clairement rattachés a la partie de la réglementation
qui concerne le “plafennement “des commissions d’intermédiation pour
I’acquisition ou da vente:

Les consommateurs jouissentid une protection spéciale dans le cadre du droit de
I’Union{En vertu de,l’axticle, 12 TFUE, les exigences en matiére de protection des
consommateurs ‘doivent étre prises en considération dans la définition et la mise
en eeuvre, des autreswpolitiques et actions de 1’Union. Comme point de départ de la
réglementation, du Jmarché intérieur, la protection des consommateurs est déja
speeifiquement prévue a I’article 169 du TFUE et est également expressément
mentionnée, a article 114, troisiéme alinéa, du TFUE. Cette derniere disposition
étaitégalement le fondement de la protection au titre de I’article 38 de la Charte >°
qui préveit que les politiques de I’Union européenne assurent un niveau élevé de
protection des consommateurs. Il s’agit de 1’un des principes fondamentaux de la
Charte . La Cour a déja défendu le point de vue, notamment en ce qui concerne

57 Arrét du 4 juillet 2019, Commission/Allemagne, C- 377/17, EU:C:2019:562, point 63.

8 [OMISSIS]
% [OMISSIS]
©  [OMISSIS]
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les mesures prises dans le cadre de la réalisation du marché intérieur sur le
fondement de I’article 169, paragraphe 2, sous a) lu en combinaison avec I’article
114 TFUE, que la protection des consommateurs recouvre tous les
consommateurs et pas seulement le consommateur moyen, normalement informé
et raisonnablement attentif et avisé . La protection des groupes particuliérement
vulnérables est également mentionnée dans le dix-huitieme considérant de la
directive du Parlement européen et du Conseil 2005/92/CE du 11 mai 2005
relative aux pratiques commerciales déloyales des entreprises vis-a-vis des
consommateurs dans le marché intérieur et modifiant la directive 84/450/CEE du
Conseil et les directives 97/7/CE, 98/27/CE et 2002/65/CE du Parlement européen
et du Conseil et le reglement (CE) n° 2006/2004 du Parlement européen et du
Conseil [OMISSIS] 2. 1l ressort de la jurisprudence de la Cour gue lavprotection
des consommateurs repose sur 1’idée que le consommateur est damns ‘ses rappofts
avec le vendeur ou prestataire de services dans une situationnd’infériorité en ce qui
concerne tant le pouvoir de négociation que le niveau d%nformation %, En vertu
de D’article 4, point 8, de la directive sur les setviees, les“saisonsyimpérieuses
d’intérét général sont des raisons reconnues commetelles pardayjurisprudence de
la Cour de justice. A cet égard, elle qualific égalementya titre d’exemple, de
raisons impérieuses d’intérét général da’ protection des ‘eonsommateurs, la
protection des destinataires des services, laJoyauté desitransactions commerciales
et la poursuite d’objectifs de politique sociale:

En vertu également de la¢jurisprudence “de™da Cour, la protection des
consommateurs est une raisomyimpérieuse d*intérét général permettant de justifier
une entrave aux libertés dusmarché intérieur ®. Il en va également ainsi sur le
fondement de I’article 15, paragtaphe 3, de la directive sur les services %. La Cour
a déja souligné (en renvoyant,notamment au considérant 14 de la directive sur les
services) que lagprotection des destinataires de services est également une raison

6l Ainsiila Courten ce qui concerne la directive du Conseil 93/13/CEE du 5 avril 1993 concernant
les,clauses abusives dans les contrats conclus avec les consommateurs (JO 1993, L 95, p. 29,
ci-aprés ‘la_ « directive 93/13/CEE »), ordonnance du 10 juin 2021, X Bank, C- 198/20, non
publiée,\EV:C:2021:481, point 33. La seule exception est I’article 4, paragraphe 2, de la
directive 93/13/CEE.

62 Voiparrétidu 7 septembre 2016, Deroo-Blanquart, C- 310/15, EU:C:2016:633, point 32.

63 Voir arréts du 10 septembre 2014, Kusionova, C- 34/13, EU:C:2014:2189, point 48 ; du
27 février 2014, Pohotovost’, C- 470/12, EU:C:2014:101, point 39 ; du 30 avril 2014, Kasler et
Kaslerné Rabai, C- 26/13, EU:C:2014:282, point 39 et du 17 juillet 2014, Sanchez Morcillo et
Abril Garcia, C- 169/14, EU:C:2014:2099, point 22.

64 Ainsi déja les arréts du 18 janvier 1979, van Wesemael e.a., 110/78 et 111/78, EU:C:1979:8,
point 28; et du 4 décembre 1986, Commission/France, 220/83, EU:C:1986:461, point 20. Dans
la jurisprudence plus récente, voir aussi arrét du 8 septembre 2010, StoR e.a., C- 316/07,
C- 358/07 a C- 360/07, C- 409/07 et C- 410/07, EU:C:2010:504, point 74.

65 Arréts du 15 octobre 2015, Grupo Itevelesa e.a., C- 168/14, EU:C:2015:685, point 74 ; et du
4 juillet 2019, Commission/Allemagne, C- 377/17, EU:C:2019:562, point 70.
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impérieuse d’intérét général ®®. Elle a déja considéré les exigences liées a la
politique de logement social d’un Etat membre et tenant a la pénurie structurelle
de logement (et le financement de cette politique) comme des raisons impérieuses
d’intérét général (overriding reason relating to the public interest), qui peuvent
justifier des restrictions aux libertés du marché intérieur . 1l en va de méme pour
la pénurie de logements destinés a la location en lien avec la détérioration des
conditions d’acceés au logement et 1’exacerbation des tensions sur les marchés
immobiliers (en dysfonctionnement) 8. Au vu de ce qui précede, on peut selon le
Ustavno sodis¢e conclure que le Iégislateur a poursuivi dans la présente affaire des
motifs impérieux d’intérét général au sens de 1’article 15, paragraphe,3, sous b),
de la directive sur les services. En I’espéce, selon le Ustavno sodisceylesiobjectifs
cités se refletent dans une large mesure aussi dans les dispositions deyla“Charte
ainsi qu’il sera exposé ci-apres.

Les droits fondamentaux que 1’ordre juridique de 1I’Uniomvassure,s appliquent dans
toutes les situations que régle le droit de I’Uniomi®®, Siun, Etatsmembre, pour
justifier une réglementation qui pourrait entraver, lajyréalisation de la liberté
d’établissement, invoque des motifs impéricux 'd’intérétagéneéral (en 1’espece la
protection des consommateurs en lien avéc la trangparence“et®l’accessibilité au
logement (abordable)), cette justification, doit aussiwétre “interprétée en tenant
compte des principes généraux du drottaden’Union et en particulier des droits
fondamentaux qu’assure désormais la%Charte, "%, La compatibilité des restrictions
avec le droit de 1’Union doit dong étre appréciée ad’aune des exceptions prévues
dans le TFUE et de la jurisprudence,de la Cour ainsi que des droits fondamentaux
que garantit la Charte 7*Si_Ies. Etats membres jouissent d’un large pouvoir
d’appréciation dans lefchoix desymesures, par lesquelles peuvent étre réalisés les
objectifs de leur politiguesogiale, celane justifie pas une violation des droits dont
disposent les particuliers,sur,le fondement des dispositions du TFUE et du TUE
qui consacrent, leurs, droits, fondamentaux . En outre, les restrictions au libre
exercice dées, droits fondamentaux et des libertés fondamentales garantis par la

66 Arréts du 25 Juillet 1991,“Collectieve Antennevoorziening Gouda, C- 288/89, EU:C:1991:323,
point 14 et la jurisprudence citée; et du 4 juillet 2019, Commission/Allemagne, C- 377/17,
EU:C:2019:562, points 70 et 72.

67 Ainsi arréts du ler octobre 2009, Woningstichting Sint Servatius, C- 567/07, EU:C:2009:593,
point30; et'du 8 mai 2013, Liberte.a., C- 197/11 et C- 203/11, EU:C:2013:288, points 50 a 52.

68 Arrét du 22 septembre 2020, Cali Apartments, C- 724/18 et C- 727/18, EU:C:2020:743, points
65't 66.

69 Arrét du 26 février 2013, Akerberg Fransson, C- 617/10, EU:C:2013:105, point 19.
70 Arrét du 11 juin 2015, Berlington Hungary e.a., C- 98/14, EU:C:2015:386, point 74.

n Arrét du 21 mai 2019, Commission/Hongrie (Usufruits sur terres agricoles), C- 235/17,
EU:C:2019:432, point 66.

2 Voir en ce sens arréts du 11 janvier 2007, ITC, C- 208/05, EU:C:2007:16, points 39 et 40; du

18 janvier 2007, Confédération générale du travail e.a., C- 385/05, EU:C:2007:37, points 28 et
29; et du 13 décembre 2012, Caves Krier Fréres, C- 379/11, EU:C:2012:798, points 51 et 52.
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Charte doivent respecter le contenu essentiel desdits droits et libertés. Une
réglementation nationale ne peut relever des exceptions prévues par le droit de
I’Union pour justifier une restriction que si elle est conforme aux droits
fondamentaux dont la Cour assure le respect 3. Lorsqu’un domaine est réglementé
par un acte de droit dérivé (en I’espéce la directive sur les services), les
restrictions doivent, d’aprés la jurisprudence de la Cour, étre appréciées sur leur
fondement 4. La Cour a déja confirmé au sujet des tarifs minimum et maximum
des architectes et des ingénieurs que ce type de restriction releve du champ
d’application de la directive sur les services °. Cela constitue donc au vu de la
jurisprudence de la Cour le point de départ de 1’appréciation de la testriction, mais
les droits consacrés par la Charte sont dans ce contexte également pertinents. En
effet, les droits fondamentaux peuvent étre également un motif justifiant, (en, regle
générale) une restriction .

Pertinence et signification de la Charte

Lorsque plusieurs droits garantis par 1’ordre juridiquede I’ Union s*affrontent, leur
appréciation doit s’effectuer dans le respect de™a conciliation nécessaire des
exigences liées a la protection de ces différents droitsiet d*un juste équilibre entre
eux 7. Selon le Ustavno sodiice, lapprésenteyaffaire ‘eoncerne une interaction
complexe entre plusieurs aspects desla Charte, et des restrictions au titre de la
directive sur les services (au regard de la liberté d’établissement). S’appuyant sur
la jurisprudence de la Cour €européenne des droits de I’homme (ci-aprés « Cour
EDH »), le Ustavno sodi§¢e prend“comme “point de départ la recherche d’un
¢quilibre entre la liberté” d’établissement, d’une part, et les droits de la Charte,
d’autre part, d’une mani€re qui‘d’aptes sont mode d’appréciation équivaudrait a la
résolution d’un conflit'entré droitS\fondamentaux 8. La Cour EDH a en effet déja
indiqué que du“poeint ‘deyvue des “droits garantis par la CEDH ”, la liberté

& Arrét du 30%avril 2014, Pfleger e.a., C- 390/12, EU:C:2014:281, point 36.

& Arrétsidu 23 février 2016, Commission/Hongrie, C- 179/14, EU:C:2016:108, point 118 et pour
la libre prestation de“services, arrét du 6 octobre 2020, Commission/Hongrie (Enseignement
supérieur), C,66/18, EU:C:2020:792, point 206.

K Arrétydu 4\ juillet 2019, Commission/Allemagne, C- 377/17, EU:C:2019:562. Voir aussi
ordonnance du 6 février 2020, hapeg dresden, C- 137/18, non publiée, EU:C:2020:84.

76 Voir a cet égard par exemple arrét du 18 décembre 2007, Laval un Partneri, C- 341/05,
EU:C:2007:809, points 93 et 94 et la jurisprudence citée.

m Arréts du 29 janvier 2008, Promusicae, C- 275/06, EU:C:2008:54, points 65 et 66; et du
6 septembre 2012, Deutsches Weintor, C- 544/10, EU:C:2012:526, point 47.

. La Cour EDH a signalé ce risque dans I’arrét Norwegian Confederation of Trade Unions (lo) et
Norwegian Transport Workers’ Union (ntf) c¢. Norvege du 10 juin 2021,
ECLI:CE:ECHR:2021:0610JUD004548717, point 118.

& Dans le cas concret, il en allait de la liberté de réunion et d’association au titre de I’article 11

CEDH et son rapport avec la liberté d’établissement.
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d’établissement n’est pas un droit qui peut €tre mis en balance avec un droit au
titre de la CEDH au sens d’une résolution de conflit de normes (counterbalancing
right), mais uniquement un élément important qui, en cas d’atteinte a un droit de
I’homme individuel, doit étre pris en compte dans le cadre du test de
proportionnalité. Cette réflexion peut selon le Ustavno sodisée participer de
maniére substantielle a la définition de la méthode et des critéres d’appréciation
dans la présente affaire. En effet, méme en prenant la directive sur les services (et
la liberté d’établissement protégée), comme point de départ tel qu’établi par la
jurisprudence de la Cour, cela signifie qu’a tout le moins, le centre de gravité de
I’appréciation se trouve dans les droits protégés par la Charte. Aux termes de
’article 52, paragraphe 1, de la Charte, des limitations peuvent étre, apportées a
I’exercice de droits consacrés par celle-ci, pour autant, notamment, que, dans le
respect du principe de proportionnalité, elles sont nécessaires, ety répondent
effectivement a des objectifs d’intérét général reconnus,ou au besoin de pretection
des droits et libertés d’autrui.

Du point de vue des requérantes, la liberté d’entfeprise au titredel’article 16 de la
Charte est évidemment pertinente. Celle-ci recouvre Ievdroit d*exercer une activité
économique ou commerciale, la liberté contractuelle et la,libre concurrence &. La
Cour a déja indiqué que la liberté d’emtreprise (dans le, cadre de la liberté
contractuelle) comprend aussi le droitadendéterminersle prix des services 8.
Conformément a la jurisprudence de la,Couty, la\liberté d’entreprise n’est pas une
prérogative absolue, mais doitétre prise en comptedpar rapport a sa fonction dans
la société 8. Elle est soumisesa unhlarge éventail d’interventions de la puissance
publique susceptibles d’¢tablir, dans Pintérét général, des limitations a 1’exercice
de D’activité économique 2. Cela,étant, la protection des consommateurs (article
38 de la Charte) peut,constituerun“motif Iégitime de porter atteinte a la liberté
d’entreprise visée,a I’ article 16 de Ta,Charte 8. La Cour a déja affirmé que le droit
au logement eonstitue, ‘notamment en droit de 1’Union, un droit fondamental
garanti par'l’article % de,Ja Charte et qui est pertinent pour 1’interprétation et la
mise en (eeuvrérdes directivesi®®. Dans le méme temps, selon le Ustavno sodisce, la
pertinence, d’autres dreitshau titre de la Charte ne saurait étre exclue dans la
présentevaffaire carlesobjectifs de la réeglementation en cause vont au-dela de la
seule, protection._des consommateurs contre des prix trop élevés. Le logement

8 Arréts du22 janvier 2013, Sky Osterreich, C- 283/11, EU:C:2013:28, point 42; et du 17 octobre
2013, Schaible, C- 101/12, EU:C:2013:661, point 25.

81 Arrét du 22 janvier 2013, Sky Osterreich, C- 283/11, EU:C:2013:28, point 43 et la
jurisprudence citée.

82 Arréts du 6 septembre 2012, Deutsches Weintor, C- 544/10, EU:C:2012:526, point 54; et du
22 janvier 2013, Sky Osterreich, C- 283/11, EU:C:2013:28, point 45 et la jurisprudence citée.

8 Arrét du 22 janvier 2013, Sky Osterreich, C- 283/11, EU:C:2013:28, point 46.
84 Arrét du 31 janvier 2013, McDonagh, C- 12/11, EU:C:2013:43, points 59 a 65.

85 Arrét du 10 septembre 2014, Kusionova, C- 34/13, EU:C:2014:2189, point 65.
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constitue en effet pour I’individu et sa famille un bien fondamental de premiere
nécessité qui est la base et le centre de son développement personnel, de son
inclusion dans la société et de sa vie familiale. Les implications sociales de la
situation des requérantes eu égard a I’importance du logement en tant que bien
fondamental de premiére nécessit¢ et de 1’inégalité sociale de fait est
particulierement mise en exergue a la lumiére de 1’asymétrie informationnelle
(marché du logement, propriétés des logements, etc.) et des rapports de force sur
le marché du logement qui ne sont pas en faveur des consommateurs. Les
acquéreurs et locataires de logements sont clairement la partie plus faible par
rapport aux sociétés immobiliéres compte tenu de la situation tendue sur le marché
du logement. Les groupes de personnes vulnérables que le législateursmet,en avant
sont a cet egard particulierement exposés. Pour eux, Linaceessibilité, d’un
logement (abordable) peut également conduire a I’exclusion seciale. “Ainsi, selon
le Ustavno sodisce, un lien (au moins) avec les articles 1%t 38 devld Charte ne
saurait étre exclu.

Le Ustavno sodis¢e estime que 1’examen de la'réglementationdansle domaine
sensible en cause doit viser a titre premier a 1"harmonisation et\a un juste équilibre
entre les droits et principes fondamentaux de la“€harte. Ce, contexte normatif
signifie en effet que la réglementation nationale en cause ne saurait étre évaluée
exclusivement (de maniere décisive)isuria basé’de criteres économiques. Pour les
mémes raisons, la conformité de,la réglementation nationale ne pourrait pas étre
examinée de maniére cohérente en appliquant™es catégories de 1’ingérence
(restrictions unilatérales) et de, la proportionpalité (au sens plus large recouvrant
aussi la nécessité et 1’adéquation), mais plutdt en recherchant une coexistence
équitable entre les droits consacres'par la,Charte qui ne peut étre atteinte que par
une mise en balancendes,valeurs strala base de celle-ci. A cet égard, selon le
Ustavno sodisces, la libertd, d’entreprise au titre de l’article 16 de la Charte
s’exprime fonidamentalement \danis la présente affaire a travers la liberte
d’établisseent (et la,libre, prestation de services), que garantit aussi la directive
sur les services, La liberté d’entreprise, lorsque et (surtout) dans la mesure ou elle
s’exprime,aussi dans la, liberté¢ d’établissement en lien avec la réglementation des
prix, protége avant tout la liberté économique des requerantes au sens de la liberté
d’exercer unchactivité économique. Selon le Ustavno sodisce, 1’essence de la
libert¢ d’entreprise ne garantit pas un droit a réaliser des bénéfices (illimités) dans
tous lesyaspects de 1’activité économique du titulaire du droit. D’un autre coté, la
contribution a la transparence et a la protection des consommateurs en lien avec
I’accessibilité au logement (abordable) en tant que bien fondamental de premiere
nécessité pour les personnes protégées est d’une valeur inestimable qui dans sa
partie essentielle ne saurait étre traitée dans le cadre d’une analyse économique.
Selon le Ustavno sodisce, la sphére de la liberté protégée de I’individu va en effet,
eu égard aux aspects cités, bien au-dela de la sphere patrimoniale et du préjudice
éventuel (du fait du prix d’acquisition ou du loyer plus élevé). Le Ustavno sodis¢e
apprécie en regle générale dans sa propre pratique les restrictions aux droits
(notamment économiques et sociaux) en tenant compte de la signification des
droits de I’homme individuels et dans le contexte d’autres valeurs
constitutionnelles (intérét public), les aspects économiques (par exemple la
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viabilité des finances publiques ) ne pouvant constituer tout au plus que I’un des
points de départ de I’appréciation et qui en lui-méme ne saurait étre décisif. La
justice sociale est également une valeur d’intérét public®. Au vu de la
jurisprudence de la Cour, le Ustavno sodi$¢e replace ci-aprées la question posée
dans le contexte de I’appréciation de la directive sur les services, cet aspect de
I’appréciation complétant selon le Ustavno sodisc¢e, vu le point de départ de la
présente affaire, la pondération des valeurs sur le fondement de la Charte.

Examen dans le cadre de la directive sur les services du point de vue de la
garantie de la réalisation des objectifs visés (adéquation)

En vertu de la jurisprudence constante de la Cour, une législation, nationalc'n’est
propre a garantir la réalisation de I’objectif invoqué, que siy elle. répond
véritablement au souci de I’atteindre d’une maniére cohérente, et'systématique 8.
L’Etat doit démontrer 1’adéquation de la mesure.®®. Enwce Guilcongerne les
plafonds tarifaires, la Cour a déja defendu le pomt de vue selon lequel ceux-ci
peuvent contribuer & la protection des eonsommateurs en ‘augmentant la
transparence des tarifs pratiqués par les prestataires et en empéchant ces derniers
de pratiquer des honoraires excessifs °. D’une, maniére générale, une
réglementation qui fixe un prix _4maximums pour le, gaz naturel pour les
consommateurs (avec dans le méme tempsune,obligation de fourniture) peut par
exemple répondre a la candition “de “proportionnalité (et donc aussi
d’adéquation) . Le Ustavne, sodiste ne Vit pas de raison pour laquelle cette
position ne s’appliqueraitas aussi dla présette affaire ou le 1égislateur cherche
en outre a contribuer & I’aceessibilité du logement (abordable) en tant que bien
fondamental de premiére\nécessite."Il'se demande comme prémisse et en 1’absence
de réponse du_ législateur si la circonstance que ce dernier prescrit un
plafonnement des.eemmissions sur,un marché verticalement intégré (le marché de
I’intermédiation\immobilicre) €t qu’il n’affecte pas directement le marché
immobilier.par la réglementation des prix, peut avoir une incidence décisive sur
I’appréciation du, caragtere, adéquat de la réglementation pour autant qu’elle soit
pertinente ‘eu égarthaux valeurs générales a la source des droits consacrés par la
Charte. AVectyégard, en vertu de 1’article 5, paragraphe 3, ZNPosr, une société
immobilicre ne peut facturer les frais de I’intermédiation qu’au commettant sur le

8 [OMISSIS]

87 [OMISSIS]

8 Arréts du 10 mars 2009, Hartlauer, C- 169/07, EU:C:2009:141, point 55; et du 15 octobre 2015,
Grupo ltevelesa e.a., C- 168/14, EU:C:2015:685, point 76; ordonnance du 30 juin 2016,
Sokoll-Seebacher et Naderhirn, C- 634/15, EU:C:2016:510, point 27.

89 Arrét du 4 juillet 2019, Commission/Allemagne, C- 377/17, EU:C:2019:562, point 64.

%0 Arrét du 4 juillet 2019, Commission/Allemagne, C- 377/17, EU:C:2019:562, point 94.

o Arrét du 11 avril 2019, Repsol Butano et DISA Gas, C- 473/17 et C- 546/17, EU:C:2019:308,
points 31 a 65.
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fondement d’un contrat d’intermédiation immobiliere. Il n’est donc pas
juridiguement admissible de répercuter directement sur 1’acquéreur ou le locataire
la charge de la commission lorsque celui-ci n’est pas dans le méme temps le client
du service d’intermédiation immobiliére. Un accord contraire est en effet en vertu
du paragraphe 4 dudit article nul et non avenu. Au vu de la détérioration des
conditions d’accés au logement et de 1’exacerbation des tensions sur les marchés
immobiliers (voir plus en détail au point 11 de la présente ordonnance), ou le
pouvoir de marché est concentré du coté de I’offre, on peut néanmoins selon le
Ustavno sodis¢e (dans les limites du pouvoir d’appréciation du législateur)
raisonnablement s’attendre a ce que le montant de la commission (potentiellement
plus élevé en I’absence de réglementation) soit substantiellement réepercuté sur les
personnes en demande d’un logement. Cela vaut directementspour, tous les
contrats qui sont conclus avec I’aide d’agents immobiliers. L?effet sug Ics, autres
contrats ne peut étre qu’indirect compte tenu de ’incidence,surile priX des hiens
immobiliers. Le montant de la commission de I’agent immobilier n’est pas la
conséquence du comportement de la personne qui cherche asacheter, oulouer un
logement lorsqu’elle n’est pas le commettant’ de ‘|’ intermédiation immobilicre.
Dans ce cas, le colit de I’intermédiation immobiliére n*€stpas principalement dans
son intérét et elle ne peut pas influencer son montant. EmJl’absence de précisions
du législateur, le Ustavno sodi$¢e peutyconsidérersgue “la contribution a la
réalisation des objectifs est établie, mais (en ¥absence d’analyse du législateur %)
il ne peut pas conclure qu’il sagit @&une ‘contribution importante %. Dans ce
contexte, le Ustavno sodisce §edemande, si I’etfét important doit étre compris
avant tout du point de vue de Rimportance des droits garantis par la Charte et non
seulement au sens des exigences,adressees au législateur que celui-ci démontre
par une analyse (écomomique)“ethquantifie I’effet de la mesure. Au vu de
I’importance des objeetifs,poursuivis par le législateur, qui sont consacrés par la
Charte, et qui, deyl’avis du Ustavnoysodisée sont au centre de I’appréciation dans
la présente affairep le, Ustaunossedisce se demande si la condition du caractére
adéquat est'remplie en Pespeee en dépit des préoccupations exprimées. Dans le
méme temps, ‘selonyle“Ustavno sodisce, 1’adoption de la réglementation peut
contribuer, a la “transparence des prix car du point de vue notamment des
consommateurs elle participe a la prévisibilité du montant de la commission et du
niveau de I"impact éventuel d’une telle mesure sur le niveau du prix d’achat ou du
loyer:

92 Arrét du 4 juillet 2019, Commission/Allemagne, C- 377/17, EU:C:2019:562, point 74 et la
jurisprudence citée.

9 Ibid, point 85.
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Examen dans le cadre de la directive sur les services au vu d’une éventuelle
substitution par d’autres mesures moins contraignantes permettant
d’atteindre les mémes résultats (nécessite)

Si un Etat membre qui, pour justifier une exigence au sens de I’article 15 de la
directive sur les services, invoque une raison impérieuse d’intérét général, doit
démontrer que sa réglementation est appropriée et nécessaire pour atteindre
1’objectif Iégitime poursuivi, cette charge de la preuve ne saurait étre telle que 1’on
exige de cet Etat membre qu’il démontre de maniére positive qu’aucune autre
mesure imaginable ne permettrait de réaliser ledit objectif danSyles mémes
conditions %. Une telle exigence reviendrait en effet, en pratique, apriver I’Etat
membre concerné de sa compétence réglementaire dans le domaine censidéré *°.
Selon le Ustavno sodisce, il n’est donc pas justifié d’insister, devmanicre, stricte
pour que le législateur démontre par une analyse (économique) la nécessité d une
mesure dans le cadre d’une comparaison (hypothétique) ayvec d?autres mesures ou
I’absence de réglementation. Le législateur a certainementsa sasdisposition un
certain nombre de mesures (par exemple dans le‘domaine de,la pelitique fiscale et
d’aménagement du territoire). Certaines de ces mesures sent aussi prévues par la
ReNSP15-25 (voir le point 11 de la présénte ordonnanee). ke*Ustavno sodisce,
compte tenu de 1’absence de précisions du, législateuryne saurait conclure que le
plafonnement du montant de la commisSion constitue une contribution
déterminante a ’accessibilité du, logement ‘(@berdable). Il admet dans le méme
temps que la mesure peut, en ¢ombinaison avee d*autres mesures mises en ceuvre
et planifiees, contribuer a atteindre les objectifs poursuivis. Compte tenu de
I’importance des objectifs poursuivis par le 1égislateur et qui sont aussi consacrés
par la Charte qui, selon le Ustavnovsodisée, est dans la présente affaire au centre
de I’évaluation, ce dernierse«demande'si la condition de la nécessité peut, en dépit
des préoccupatiens exprimees dans, la présente affaire, étre considérée comme
remplie, pour ‘autantiqu’elle,aityune incidence sur I’appréciation effectuée dans le
cadre de lazCharte. ‘ha“question de 1’éventail des mesures et de leur effectivité
dans la politique duslogement peut étre en effet extrémement complexe. Dans ce
contexte, il conuient “selon le Ustavno sodisce de tenir compte de certaines
restrictions matérielles{(d’aménagement du territoire, urbanistiques et de finances
publigues) “quinne Jpermettent pas a I’Etat d’intervenir de maniére largement
arbitraire sur Poffre de logements. On ne peut pas conclure avec certitude que le
l8gislateur'disposerait d’une autre mesure équivalente (notamment dans le temps)
qui ‘porterait dans une moindre mesure atteinte aux situations protégées par la
ChartenSelon le Ustavno sodisCe, ces prémisses peuvent également contribuer a
soutenir que la compétence du législateur national doit, en 1’espéce, étre comprise
largement de sorte que le caractere nécessaire de la réglementation contestée doit
étre considéré comme etabli.

% Ibid, point 65.
9 Ibid.
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Examen dans le cadre de la directive sur les services du point de vue du

dépassement de ce qui est nécessaire a la realisation des objectifs
(proportionnalité)

La réglementation en cause n’a pas d’incidence sur la possibilit¢ d’un
établissement formel et de la prestation de services. Etant donné que les tarifs
minimaux empéchent les entreprises d’exiger un paiement qui serait inférieur au
montant qu’a fixé le législateur, ceux-ci empéchent en régle genérale, selon la
jurisprudence de la Cour, une concurrence effective %. Le prix d’un service est en
effet un parametre important de la concurrence (eu égard a 1’homogénéité de
I’offre il peut méme étre décisif). L’effet des tarifs maximum n’est pas restrictif de
la méme maniere car par la nature méme des choses ils_n’empéchentipas la
concurrence par les prix. Dans le cas des tarifs maximum des,avocats, [a,Cour‘a
accordé une signification déterminante au fait que la Cemmission am’ayait, pas
réussi a démontrer que la réglementation en cause était destinée,a entrayer [*acces
au march¢ italien des services en question dans lesieenditions d’ung,concurrence
normale et effective ¥. La Cour a indiqué en cefquirconeerne Ja fixation d’un prix
maximum autorisé pour le gaz naturel avec‘obligation simultanée”de fourniture
que pour étre conforme au principe de propertionnalité, une mesure d’intervention
publique sur les prix de vente du gaz naturel doit nécessairement avoir une durée
limitée, qui ne dépasse pas ce qui estnecessaine afin d’atteindre 1’objectif d’intérét
général poursuivi ®. Dans la présente, proéédure, il n’est pas contesté que les
mesures en cause ont entravé Pentrée de nouveaux opérateurs sur un marché
caractérisé par un faible degré “de concurrence . En I’espéce, le service
d’intermédiation immobiliete, n*est pas, du point de vue des requérantes et des
clients, un service obligatoirtewpour PPacquisition ou la location d’un bien
immobilier. Dans le"méme temps, les assertions des requérantes et du demandeur
ne viennent pas, suggerer ‘un faible degré de concurrence sur le marché de
I’intermédiatién  immobiliete. W\Une obligation de controle régulier n’est pas
prévue, mais dans,lesméme temps le plafonnement du montant de la commission
est fixé de 'maniere relative (4 %) par rapport au prix contractuel (a la vente ou a
’achat) ou a la valeur contractuelle a concurrence du produit du loyer mensuel par
le nombre de mois poeur lesquels le bien immobilier est offert (a la location), le
montant deslascommission en cas de location ne pouvant dépasser la valeur du
loyenmensuel, Cela signifie que le montant effectif de la commission est fonction
des conditigns du marché auxquels le bien immobilier est vendu ou loué. Le
plafennement contesté de la commission d’intermédiation pour I’acquisition ou la
vente Sapplique depuis déja plus de 20 ans. Le plafonnement de la commission

% Arrét du 12 décembre 2013, SOA Nazionale Costruttori, C- 327/12, EU:C:2013:827, points 56
et 57 ainsi que la jurisprudence citée.

o7 Arrét du 29 mars 2011, Commission/Italie, C- 565/08, EU:C:2011:188, points 51 a 54.

% Arrét du 11 avril 2019, Repsol Butano et DISA Gas, C- 473/17 et C- 546/17, EU:C:2019:308,
points 52 et 53.

9 Ibid, point 40.
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d’intermédiation pour les contrats de location est en vigueur depuis le 10 ao(t
2019. La Cour a déja adopté le point de vue selon lequel le principe de
proportionnalité n’interdit pas nécessairement que des mesures litigieuses
concernent 1’ensemble des consommateurs domestiques (et pas seulement les
groupes de personnes vulnérables) !, Selon le Ustavno sodi$ce, une limitation de
la réglementation contestée aux groupes de personnes particulierement
vulnérables pourrait certes remettre en cause le caractére adéquat de la mesure car
la commission pourrait dans ce cas étre supérieure précisément dans 1’hypothése
ou la transaction ne se fait pas avec un acquéreur ou locataire appartenant a un tel
groupe de personnes auquel le 1égislateur souhaite précisément faciliter 1’acces a
un logement adéquat. Selon le Ustavno sodisce, 1’absence de limitatien au groupe
de personnes particulierement vulnérables dans la présente affaire ne signifie donc
pas que la mesure est disproportionnée. Il précise a cet égard qu’il adéeidérdansla
décision partielle [OMISSIS] du 26 octobre 2023 [OMISSIS)ddew limiter
I’application de la réglementation contestée a la notion de,persenne physique. La
notion de consommateur est en effet en partie définie'par la finalité'de I’utilisation
du bien acquis ce qui pour une société immobiliere,enitant,de destinataire de la
norme ne sera pas nécessairement clair dans tous les cas *%%

Les requérantes soutiennent en ce qui coneerne le plafennement de la commission
pour les contrats de location que la réglementation, dans cette partie, empéche
I’exercice de leur activité, du moinsypoursles, locations a court terme qui ne
permettent de percevoir que (e, faibleshscommissions. Le Ustavno sodisée (en
I’absence de réponse du législateur)yne saurait exclure que (certaines) requérantes
ont ou vont (partiellement) abandonner, les services d’intermédiation immobiliére
pour la conclusion de €ontrats,de,Jocation. Il ne peut pas non plus s’exprimer sur
le niveau des commissions, de, marché¢ dans I’hypothése d’une absence de
réglementation et/ou suria rentabilité ou non des différentes requérantes. Dans ces
conditions, leNUstawno sodisce, sehdemande dans le cadre de la pertinence des
valeurs a lazbasetde la €hartessi e simple risque allégué que (certaines) sociétés
immobilieres jont % ow, vent (partiellement) cesser d’exercer 1’activité
d’intermédiationen cas de location de biens immobiliers par des personnes
physiques, signifie queda mesure, dans cette partie, n’est pas proportionnée au sens
étrofty Le Ustavno sodisce se demande si dans un tel cas, au regard des valeurs a la
basendeyla Charte, 1l faut considérer que la liberté contractuelle est si fortement
restreinte “que la restriction affecte 1’essence méme du droit a la liberté
d’entreprise 1. A cet égard, la réglementation n’impose pas de prestation

100 lbid, point 64.

01 Voir article 2, point 1, de la directive 2011/83/UE du Parlement européen et du Conseil du
25 octobre 2011 relative aux droits des consommateurs, modifiant la directive 93/13/CEE du
Conseil et la directive 1999/44/CE du Parlement européen et du Conseil et abrogeant la
directive 85/577/CEE du Conseil et la directive 97/7/CE du Parlement européen et du Conseil
([OMISSIS]). La méme définition se retrouve a I’article 4, point 18, de la loi relative a la
protection des consommateurs (Zakon o varstvu potro$nikov [OMISSIS] ZVPot-1).

102 Voir en ce sens arrét du 18 juillet 2013, Alemo-Herron e.a., C- 426/11, EU:C:2013:521,
point 35.
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obligatoire de service et (méme en tenant compte de I’annulation partielle
[OMISSIS] de la décision partielle adoptée [OMISSIS] le 26 octobre 2023) elle ne
porte pas atteinte a 1’autre ensemble d’activités des requérantes (intermédiation
entre opérateurs économiques, intermédiation pour la location en lien avec des
biens immobiliers qui ne sont pas des maisons unifamiliales, des appartements ou
des unités résidentielles et en tenant compte du niveau de la commission
réglementé, y compris lors de la vente). D’apres les indications de 1’une des
requérantes 1%, avant la [nouvelle] réglementation, la commission pour une
location était d’un mois et demi de loyer ce qui selon le Ustavno sodisce, vu les
autres frais qui sont habituellement liés a la location (garantie locative, frais de
démeénagement, équipements, etc.), n’est pas un colt minime,ou marginal pour
une personne physique lorsqu’il est effectivement répercuté sur‘eetteypersonne.
Pour ces raisons, selon le Ustavno sodisce, la réglementation, dansla partieiourelle
plafonne la commission en lien avec les contrats de locatien, satisfait au,test de
proportionnalit¢ au sens étroit et par conséquent, \Fessenee \de\la liberté
d’entreprise n’est pas compromise.

Etant donné que la Cour ne s’est pas encoré prononeéessur I’ appréciation de la
réglementation comme point de départ dé la détermination“d’un juste équilibre
entre les différents aspects de la Charte et dans ce centexte aussi sur le rapport
avec la directive sur les services desdibettes garanties d’établissement (ou de libre
prestation de services) dans les,circonstaneeshparticuliéres de la protection de
I’accés au logement (abordable) en tant que bien fondamental de premicre
nécessité, le Ustavno sodis¢eva decidé de peser des questions préjudicielles a la
Cour. Le Ustavno sodis¢e ayconscience du fait qu’il devra in fine, en tant que
juridiction de renvoi, vérifier'si‘les‘exigences citées sont remplies 1%, Le Ustavno
sodisée estime que les,questionsyposées requierent une interprétation uniforme du
droit de I’Uniongpour laquelle la Cour est compétente %,

[OMISSIS]
[OMISSIS]

[pracédure nationale] [OMISSIS]

103 Les assertions sont résumées au point 8 de I’exposé des motifs de la présente ordonnance. Selon
les travaux préparatoires, avant la réglementation, la commission moyenne était de deux loyers
mensuels (résumé au point 9 de I’exposé des motifs de la présente ordonnance).

104 Arrét du 23 décembre 2015, Hiebler, C- 293/14, EU:C:2015:843, point 43.

105 Arréts du 14 février 2019, Nestrade, C- 562/17, EU:C:2019:115, point 36 ; et du 11 avril 2019,
Repsol Butano et DISA Gas, C- 473/17 et C- 546/17, EU:C:2019:308, point 49.
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Annexe 1: Dispositions pertinentes du droit national

1. Dispositions pertinentes de la Constitution
[OMISSIS] Article 34
(droit a la dignité et a la securité personnelle)
Chacun a droit a la dignité et a la sécurité personnelle.
Article 74
(esprit d’entreprise)
L’initiative économique est libre.

La loi fixe les conditions d’établissement des .organisations cemmerciales. Une
activité économique ne saurait étre exercée endcontrari¢té avee I’ intérét général.

Sont interdits les actes de concurrenceé déloyale “et les, actes restreignant la
concurrence en violation de la loi.

Article 78
(logeément adéguat)

L’Etat crée des possibilités\permettantyaux citoyens d’acquérir un logement
adéquat.

[OMISSIS]

2. Dispositions pertinentes de la loi sur I’intermédiation immobiliére
Article 2
(notions applicables)

Les™notions individuelles utilisées dans la présente loi ont la signification
suivante:

1. Une société immobiliére est une société commerciale ou un entrepreneur
individuel qui fournit en tant qu’activité économique un service d’intermédiation
immobiliere aux termes de la présente loi.

[...]
Article 5
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(rémunération maximale autorisée pour ’intermédiation)

(1) La rémunération maximale autorisée pour I’intermédiation ne saurait
excéder en cas d’acquisition ou de vente d’un méme bien immobilier 4% du prix
contractuel, mais cette limite ne s’applique pas lorsque la valeur contractuelle du
bien immobilier est inférieure & 10 000 euros.

(2) La rémunération maximale autorisée pour I’intermédiation ne saurait
excéder pour un contrat de bail d’un méme bien immobilier 4% de la valeur
contractuelle, et en tout cas ne saurait étre supérieure au montant @’ un mois de
loyer et inférieur a 150 euros. La valeur contractuelle mentionnée ‘dans,la phrase
précédente est le produit du montant du loyer mensuel et du nombre de,meis pour
lesquels le bien est loue.

(3) Une société immobiliere ne peut facturer les setvices™d’intermédiation au
commettant que sur le fondement d’un contrat d’intermédiation immabiliere.

(4) Un contrat d’intermédiation contraire auX paragraphesil, 2%t 3 du présent
article est nul et non avenu.

(5) Une disposition d’un contrat de vente, de location, d’affermage ou d’un
autre type de contrat (ci-aprés « contrat »)contraire aux paragraphes 1, 2 et 3 du
présent article est nulle et non avénue.

(6) Le ministre chargé du legement peut, par voie réglementaire, et en accord
avec le ministre de 1’économicy, fixer, les criteres de tarification des services
d’intermédiation immuabilieres dansy les dlimites de la rémunération maximale
autorisée pour I’intermédiation visée awparagraphe 1 du présent article.

(7) Les dispesitions du, deuxieme alinéa du présent article ne s’appliquent pas
aux contrats,d’intermédiation immobiliére conclus entre opérateurs économiques.

Article 13
(contrat d’intermédiation immobiliére)

(1) PRarmwun contrat écrit d’intermédiation immobiliére, une société immobiliere
s’engage\a s’efforcer de trouver et de mettre en contact avec le commettant un
tiers qui négociera avec lui la conclusion d’un contrat spécifique, dont I’objet est
un bien immobilier, et le commettant s’engage a rémunérer la société immobiliere
pour I’intermédiation Si le contrat est conclu.

(2) Larelation juridique entre la société immobiliere et le commettant est regie
par les regles générales du droit des obligations sur les contrats d’intermédiation,
sauf disposition contraire de la présente loi.

(3) Les dispositions du présent chapitre ne peuvent étre exclues ou limitées par
contrat, sauf si, pour une disposition déterminée, il est expressément permis aux
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parties d’en convenir autrement ou si le contraire est manifestement dans I’intérét
du commettant.

(4) Le contrat d’intermédiation immobiliere qui doit étre conclu entre la société
immobiliére et le commettant doit contenir les informations suivantes :

1. le nom et le prénom de I’agent immobilier qui exercera I’activité
d’intermédiation, en indiquant le numéro de licence et le numéro d’ordre de
I’inscription au répertoire des agents immobiliers ;

2. le montant de la rémunération de I’intermédiation, qui doit &tre eonforme a
I’article 5 de la présente loi;

3. le nom de I’assureur, le numéro de police et le montant de,la Somme assurée
pour I’assurance responsabilité civile de la société emmobiliere, qui doit “étre
conforme a I’article 6, paragraphe 1, de la présente loi, ‘accompagnéide pieces
justificatives;

4. la description des co(ts des transactions individuellesscouvertes par les frais
de I’intermédiation vises & I’article 15, pafagraphe 2,'point2), de la présente loi;

5. le type et le montant des servi€es etwcolts supplémentaires si le commettant
a commandé des services visés ad’article 15, paragraphe 3, point 2, de la présente
loi;

6. le droit a une rémunération, pour, I’intermediation conformément a I’article
25, paragraphes 1 et 2 ¢de la presente. loi,

7. le montant, de la‘sémunération de I’intermédiation lorsque le commettant
trouve lui-méme“un, tiershavee lequel conclure un contrat portant sur le bien
immobiliersayant, fait 12objetyde 1’ intermédiation, conformeément a I’article 25,
paragraphe-5,'de laprésente loi;

8. ( lewprix indicatif de 1’0ffre pour chaque type de bien immobilier faisant
I’objet de Rintermédiation, a I’exclusion des taxes prescrites et de la rémunération
de Rintermédiation;

9., ladescription du bien immaobilier qui fait I’objet de I’intermédiation;

10. la'durée du contrat, qui doit étre déterminée conformément a I’article 26,
paragraphe 1, de la présente loi.

Article 15
(conditions générales)

(1) La société immobiliéere doit établir les conditions générales pour la
prestation des services d’intermédiation immobiliere (« conditions générales »).
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(2) Pour chaque type de service d’intermédiation offert par une sociéte
immobiliere a ses clients, les conditions générales doivent inclure :

1. une description spécifique des opérations individuelles que la société
immobiliére s’engage a réaliser dans le cadre de la prestation de chaque type de
service ;

2. ladisposition selon laquelle la rémunération de I’intermédiation immaobiliere
visée a I’article 5, paragraphe 1, de la présente loi couvre les frais d’exécution des
actes de prise de contact avec le commettant, de vérification de I’état du bien, de
négociation et de préparation de la conclusion des opérations négessaires a la
conclusion d’un contrat juridiguement valable pour un bien, déterminé, en
particulier les frais des actes suivants :

— la conclusion d’un contrat d’intermédiation immobiliere;

— la communication par le commettant et les tiers'des ‘relations ‘commerciales
pertinentes pour la détermination du prixdde [Mimmeuble, du, contenu des
dispositions pertinentes pour la conclusion valable du, contrat d’intermédiation
immobiliére, du niveau des obligations fiscales du Client et des prix des services
de notaire;

—  D’établissement de [’étatdhjuridigue ‘dubien par [’obtention d’actes
immobiliers (extrait du registre ‘foncier),\de contrats (si I'immeuble n’est pas
encore inscrit au registre foncier) et &’ autres documents similaires;

- les avertissements ecrits,\avis, certificats;

—  T’inspection, du\bien“apréssla conclusion du contrat d’intermédiation
immobiliére;

— la publicite devda vente du bien dans les médias ou par d’autres moyens

- fasxcommunication avec le commettant et la prise de contact avec un tiers ;
=, la présencendu commettant lors de I’inspection du bien ;

- la'vérification de I’état réel d’un bien immobilier ;

—  I"mformation du commettant sur la situation juridique et factuelle établie du
bien et I’indication fiable des défauts constatés ;

—  lacommunication téléphonique avec les clients;
— laparticipation a la négociation de la transaction.

3. la nature et le montant des frais si, en plus de I’intermédiation, la société
immobiliere fournit, en accord avec le client, d’autres services a ce dernier en
rapport avec la transaction qui fait I’objet de I’intermédiation.
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(3) La société immobiliere doit fournir au commettant, avant la conclusion de
tout contrat d’intermédiation immobiliere, un exemplaire des conditions générales
de vente et lui donner la possibilité de prendre connaissance de leur contenu.

(4) Une société immobiliére doit mettre a disposition les conditions générales de
vente a un endroit visible et accessible dans tous les locaux ou elle traite avec des
clients.

Article 20
(impartialité dans le cadre de I’intermédiation)

(1) Dans I’exercice de ses activités d’intermédiation, la société immobiliere doit
veiller avec le méme soin a la protection des intéréts du,commettantiet du tiers
avec lequel elle a mis le commettant en rapport et agir de maniére,impartiale, sauf
si, de convention expresse avec le commettant, elle ne représente que les intéréts
de ce dernier.

(2) Lorsqu’une societé immobiliere, en “accord “avee, le. commettant ou
I’investisseur, représente exclusivement dés intéréts'du commettant dans le cadre
d’une intermédiation, elle doit préciser, parécrit au tiers, avec lequel elle a mis le
commettant en contact qu’elle “agit “en* qualitt de mandataire et non
d’intermédiaire.

Article 25
(réemuneration de'l’intermédiation)

(1) Une société immobiliere acquiert le droit & la rémunération des services
d’intermédiation l@rs, devlasconelusion du contrat a laquelle elle a participé en tant
gu’intermédiaire:

(2) Une societé immobiliere ne peut prétendre a un paiement, méme partiel,
pour intetmédiation avant la conclusion de la transaction pour laquelle elle est
intervenue:

(3) hawsociété immobiliere a également droit a la rémunération de
I’intermédiation si les parties résilient le contrat par la suite.

(4) Une société immobiliere a également droit a la rémunération de
I’intermédiation lorsque le commettant ou un membre de sa famille proche
conclut un contrat relatif au bien immobilier qui a fait I’objet de I’intermédiation
avec un tiers qui a été mis en contact avec le commettant par I’agent immobilier et
que ce contrat est conclu dans les six mois suivant la résiliation du contrat
d’intermédiation.

(5) Nonobstant le premier paragraphe du present article, la société immobiliére
et le commettant peuvent convenir que la société immobiliére a droit au paiement
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de I’intermédiation conformément aux conditions de I'article 25 bis de la présente
loi, méme si le commettant trouve lui-méme un tiers avec lequel il conclut le
contrat qui a fait I'objet de I’intermédiation.

(6) Nonobstant le premier alinéa du présent article, une société immobiliére n'a
pas droit a une rémunération au titre de l'intermédiation lorsqu'elle conclut
elle-méme, en tant que partie au contrat, avec le commettant le contrat qui a fait
I'objet de I'intermédiation, ou lorsqu'un tel contrat est conclu avec le commettant
par un agent immobilier qui a effectué des opérations d'intermédiation pour le
compte de la société immobiliére.

3. Dispositions pertinentes de la loi sur le logementy(JO, RS, n° 69/03,
57/08, 87/11, 27/17, 59/19 et 90/21)

Article 2
(types d’immeubles résidentiels)

(1) Les immeubles résidentiels sont glassés en“habitations, “individuelles, en
habitations collectives et en habitations awsage spécial, emfonction du nombre
d’unités d’habitation qu’ils contiennent et'de lusage qui en est fait.

(2) Les habitations unifamiliales sontyles ‘maisons individuelles isolées, les
villas, les atriums, les maisonsymitoyennes, les maisons de vacances et autres.

(3) Les immeubles @ deux “ou “plusieurs appartements sont des immeubles
individuels comprehantsdeux “ou“plusieurs appartements, des immeubles a
appartements, des immeubles a tours, des immeubles a tours et autres.

(4) Les batimentswésidentiels @ usage spécial sont des batiments destinés a la
solutiongitemporaire ‘des* besoins en logement des personnes socialement
défavorisees, des, batiments destinés a I’hebergement des personnes agées, des
étudiants, des enfants, tels que les foyers d’étudiants, les foyers de travailleurs, les
foyers pour, personnes agées, les foyers thérapeutiques collectifs, les foyers pour
sans-abri, lesyfoyers éducatifs, les foyers communautaires et d’autres batiments
destinés dla mise en ceuvre de programmes sociaux impliquant le logement.

(5) ‘“korsgu’un immeuble résidentiel contient également des locaux
commerciaux et que plus de la moitié de la surface au sol est consacrée a des
logements, cet immeuble est un immeuble résidentiel-commercial aux fins de la
présente loi.

Article 3
(composition des batiments résidentiels)

(1) Les immeubles d’habitation, autres que les logements individuels, sont
composés de parties individuelles et de parties communes.
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(2) Les parties individuelles sont des unités d’habitation, des locaux
commerciaux ou d’autres locaux indépendants. D’autres locaux équipés de
compteurs individuels peuvent également faire partie d’une unité s’ils font partie
d’un immeuble résidentiel dont les propriétaires sont copropriétaires.

(3) Les parties communes sont les locaux et terrains communs, les éléments de
construction communs et les installations, matériels et équipements communs.

(4) Les parties communes sont soit la copropriété de tous les propriétaires du
rez-de-chaussée des parties individuelles (parties communes), soit la copropriété
de certains des propriétaires du rez-de-chaussée des parties individuelles (parties
communes speciales).

(5) L’ensemble du batiment a logement unique constituewun logement.
Article 4
(parties individuélles)

(1) Les unites residentielles dans undimmeublesa appartements a deux ou
plusieurs appartements (ci-aprés « unités d’habitation ») sont des logements. Les
unités d’habitation situées dans un’immeuble a usage ‘spécial sont des unités
d’habitation.

(2) Un appartement au sens dewla présente loi est un ensemble de locaux
destinés a un séjour permanent, qui constituent'un ensemble fonctionnel, en regle
générale, a une entréefunique;, qu’il,s’agisse de locaux situés dans un immeuble
d’habitation ou d’autres batiments.

(3) Les locaux individuels appartenant a certains lots individuels peuvent étre
des atriums; des caves, ‘des,abris, ainsi que des garages, des balcons, des terrasses,
des loggias; dans la'mesure ou ils ne font pas partie intégrante du lot individuel.
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