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Sammanfattning av begaran om forhandsavgdrande enligt artikel 98.1 i
domstolens rattegangsregler

Datum for ingivande:
13 november 2023
Domstol som begéar férhandsavgérande:
Ustavno sodi$¢e Republike Slovenije (Slovenien)
Datum for beslutet att begara forhandsavgorande:
26 oktober 2023
Sékande och begarande part:
AEON NEPREMICNINE, dio.o.
AGENCIA d.o.o.
AGENCIA KATJA d.0.0.
m.fl.
STANnepremicnine d.0.0.
Drzavni svet Republike Slovenije
Annan part i'det nationella malet:

Drzavni zbor Republike Slovenije

Sakenii det nationella malet

Ansokan fran privata parter och begéran fran Drzavni svet (Nationella radet) om
att inleda ett forfarande for kontroll av huruvida Zakon o nepremi¢ninskem
posredovanju (nedan kallad lagen om fastighetsméklarverksamhet), som begrénsar
det tilldtna hogsta arvodet for formedlingsverksamhet i samband med kap,
forsaljning eller uthyrning av fast egendom, ar férenlig med konstitutionen —
Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna. Respekt for
privatlivet och familjelivet, ekonomisk frihet, konsumentskydd. Direktiv
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2006/123, fasta minimi- och/eller maximiavgifter som tjansteleverantéren inte far
avvika fran.

Syfte med och rattslig grund fér begaran om férhandsavgérande

Tolkning av unionsratten, artikel 267 FEUF

Fragor som har hanskjutits for forhandsavgorande

(1) Ska artiklarna 7, 16 och 38 i Europeiska unionensqstadga, om de
grundladggande rattigheterna, jamforda med artikel 15 i Eurgpaparlamentets och
radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjanster pa denvinre
marknaden, tolkas s, att de utgor hinder for en medlemsstats lagstiftning enligt
vilken det tillatna hogsta arvodet for fastighetsmaklarverksamhet i samband med
kop eller forséljning av samma fasta egendom far uppgaitith hogst 4 procent av det
avtalade priset nar férmedlingen sker i samband ‘med kop,eller forséljning av ett
enfamiljshus, en lagenhet eller en bostadsenhet med en fysisk person som kopare?

(2) Ska artiklarna 7, 16 och 38 i\ \Eurgpeiska, unionens stadga om de
grundldggande rattigheterna, jamforda“med artikel 157 Europaparlamentets och
radets direktiv 2006/123/EG av déhnd2 december 2006 om tjanster pa den inre
marknaden, tolkas sa, att de utgdr. hinder, fonen"medlemsstats lagstiftning enligt
vilken det tillatna hogsta arvedet for formedling i samband med ett hyresavtal
avseende samma fasta egendom fak, uppga till hogst 4 procent av det belopp som
erhalls genom att manadshyran,multipliceras med det antal manader som den fasta
egendomen upplatsgochyunder inga omstandigheter far dverstiga beloppet for en
manadshyra, narddet ar fraga om formedling i samband med uthyrning av ett
enfamiljshus,4en lagenhet eller Jen bostadsenhet med en fysisk person som
hyresgést?

Anforda.uniensbestammelser

Europeiska™unionens stadga om de grundldggande rattigheterna (nedan kallad
stadgan), artiklarna 7, 16 och 38

Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006
om tjanster pa den inre marknaden (nedan kallat tjanstedirektivet), artikel 15
Anforda nationella bestammelser

Den slovenska konstitutionen (nedan kallad konstitutionen)

| artikel 74 faststalls bland annat att det rader ekonomisk frihet. Enligt artikel 78 i
konstitutionen ska staten skapa mojligheter for medborgarna att hitta en l[&mplig
bostad.



AEON NEPREMICNINE M.FL.

Zakon o nepremi¢ninskem posredovanju (lagen om fastighetsméiklarverksamhet)

I artikel 5 1 lagen om fastighetsmiklarverksamhet, med rubriken Tillatet hogsta
arvode for formedling”, foreskrivs foljande:

”1) Tillatet hogsta arvode for formedling far uppga till hogst 4 procent av det
avtalade priset i samband med kop eller forséljning av samma fasta egendom, men
denna begrénsning géller inte om den fasta egendomens avtalsmassiga varde
understiger 10 000 euro.

2)  Tillatet hogsta arvode for formedling far uppga till hogst 4éprogent av det
avtalsmassiga vérdet i samband med ett hyresavtal avseende, samma fasta
egendom, men arvodet far varken overstiga en manadshyra ‘€ller understiga 150
euro. Det avtalsmassiga vardet i foregdende punkt motSvararsdetybelopp sem
erhalls genom att manadshyran multipliceras med det antalmanadersom*den fasta
egendomen upplats.

3) Ett fastighetsbolag far endast fakturera, uppdragsgivaren, fdr arvode for
formedling pa grundval av ett formedlingsuppdrag,avseende fast egendom.

4)  Ett formedlingsuppdrag som strder.motypunkterna“d-3 i denna artikel &ar
ogiltigt.

5) En bestdammelse i ett forséljnings-,shyres- eller kdpeavtal eller i ett annat
avtal ... avseende en viss fastaegendom ar,ogiltig, for det fall den strider mot
punkterna 1-3 i denna artikel.

2

Kortfattad redogorelsefor degsfaktiska omstandigheterna och forfarandet i
det nationélla malet

Ustavnoysodisce (Eorfattningsdomstolen) har mottagit tva ansokningar frén privata
partenoch en begiran fran Drzavni svet om att inleda ett forfarande for kontroll av
huruvidadlagen omfastighetsméklarverksamhet &r forenlig med konstitutionen. |
den‘del i lagen om fastighetsmaklarverksamhet som ar relevant for denna begéran
om forbandsavgorande begransas namligen det tillatna hogsta arvodet for
formedling ¥ samband med kop, forsdljning eller uthyrning av fast egendom.
Ustavnoysodisce gor inom ramen for det forfarande som har inletts av de privata
parterna en abstrakt bedomning av ovanstaende lag.

Parternas huvudargument

Ansokan om kontroll av forenligheten med konstitutionen har ingetts av nagra
kommersiella bolag (fastighetsbolag) eller enskilda né&ringsidkare som
tillhandahaller fastighetsméklartjanster (nedan kallade sokandena). Sékandena har
gjort gallande att lagen om fastighetsméklarverksamhet strider mot konstitutionen,



SAMMANFATTNING AV BEGARAN OM FORHANDSAVGORANDE — MAL C-674/23

artikel 1 i protokoll nr 1 till Europeiska konventionen om skydd for de manskliga
rattigheterna och de grundldggande friheterna, artikel 16 i stadgan och
tjanstedirektivet. De anser att lagstiftaren inte har pavisat nagot allmanintresse
som har ett reellt materiellt samband med krénkningen av deras konstitutionella
rattigheter. Sokandena har gjort gallande och lagt fram bevisning for att
fastighetsmaklarmarknaden dr starkt utvecklad, eftersom fler &n 990
fastighetsbolag ar registrerade for att bedriva denna verksamhet. Det ska &ven
beaktas att fler &n 2 100 fastighetsméklare ar inskrivna i registret och att det inte
finns nagra rattsliga hinder for tilltradet till marknaden. Ovannamnda parter har
vidare papekat att fastighetsméklartjanster for anvandare och transaktioner med
fast egendom inte dr obligatoriska. Enligt deras uppfattning <aar lagstiftarens
motivering till beslutet att infora ett tilldtet hogsta arvode £6r férmedling inte
nagot reellt materiellt samband med fastighetsmaklarverksamheten. %\Det
konsumentskydd som lagstiftaren har aberopat utgdr enligtsokandena ett
overgripande mal. | detta ssmmanhang framgar det efellertiddnte med tydlighet
nagot sarskilt nara samband mellan detta mal och den verksamhet som hedrivs av
ovannamnda stkande.

Lagstiftarens h&nvisning till artikel 78 i kanstitutionen, (I&mplig bostad) och till
bristen pa allmannyttiga bostader i kombination medhogaumarknadshyror ger inte
heller stod &t en annan slutsats. Sokandena harygjort ‘gallande att den angripna
artikeln 5 i lagen om fastighetsméklarverksamhet varken leder till ett 6kat antal
allmannyttiga bostader eller sankta marknadshyror, Narmare bestamt framgar det
inte klart av forarbetena tilldagen vad somimotiverar sadana effekter eller bidrar
till 16sningen pa bostadsbristen forwtsatta grupper (ungdomar och aldre) i form av
storre tillgang till lagenheter och hyresavtalimed langre I6ptider, vilka pastas vara
de mal som efterstrdvasimed demangripna lagen. Den omstandigheten att arvodet
for fastighetsmaklartjanster-utgér endpotentiell engangskostnad i samband med
transaktioner 4ned fasthegendom kan enligt sokandena inte anses utgora nagot
sadant sarskilt' samband med denfverksamhet som de bedriver.

Enligt  s6kandena™, uppfyller den angripna artikeln 5 i lagen om
fastighetsmaklarverksamhet inte proportionalitetskravet. De har gjort gallande att
rattsordningen redan innehdller andra atgarder som staten har vidtagit for att
uppfylla“sinanataganden enligt artikel 78 i konstitutionen. Dessa atgarder har
effekter, under hela hyresavtalets I0ptid och &r specifikt riktade mot utsatta
kategoriern,l detta sammanhang har sokandena namnt mojligheten att tilldelas
bostader med hyror under marknadsnivan och att beviljas hyresbidrag for bostader
med marknadshyra. De har papekat att arvodet for formedling &r en
engangskostnad i samband med uthyrning av fast egendom, som endast tas ut om
det faktiskt efterfragas (icke-obligatoriska) fastighetsmaklartjanster. Den angripna
lagen strider dven mot artikel 16 stadgan, och ndrmare bestamt naringsfriheten och
avtalsfrineten. Det hogsta arvode som &r faststallt for formedling i samband med
uthyrning av fast egendom &r avsevart lagre &n de kostnader som &r férbundna
med férmedling i samband med hyra och uthyrning av fast egendom. Sékandena
har dven uttryckligen gjort géllande att den angripna lagen ar oftrenlig med
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tjanstedirektivet. Det organ som har framstallt begdran om kontroll av
forenligheten med konstitutionen har i allt vasentligt gjort gallande samma sak.

Sokandena har gjort géllande att den angripna lagen, vad géller den del som avser
uthyrningar, strider mot de efterstravade bostadspolitiska malen om att uppmuntra
uthyrning av lagenheter med langre I6ptider. Mot bakgrund av berékningen av det
tillatna hogsta arvodet har sokandena papekat att en kortare uthyrningstid &r
fordelaktigare for uppdragsgivarna, eftersom det tillatna hogsta arvodet for
formedlingen i detta fall &r lagre. Samtidigt gér den omstandigheten att den hogsta
kostnaden for formedling ar 1&g att hyresvéardar uppmuntras att byta hyresgaster
oftare. Den angripna lagstiftningsatgarden ar inte heller nodvandig enligt artikel
15.3 i tjanstedirektivet. | detta sammanhang har s6kandena som, exempel pa
mindre restriktiva atgarder angett okningen av antalet allmannyttiga bostéder,
beviljande av bidrag for betalning av marknadshyr@r samty,skattgatgarder,
stadsplaneringsmassiga atgarder och andra regleringsatgarder ‘som “framjar
byggnationen av (allménnyttiga) bostader.

En av sékandena har papekat att begransnifigen “avearvodena i ‘samband med
ingaende av hyresavtal skulle medftra ett underskett iwerksamheten pa grund av
de utgifter sokanden har. Sokanden skulle saledes tvingas att upphora med sin
verksamhet. Denna sokande har papékat ‘att arvodet ihpraktiken ar hennes enda
inkomst.

Drzavni zbor (Nationalforsamlingen) har te inkommit med yttranden avseende
anstkan och begaran om kontrol,aw,forenligheten med konstitutionen. Ustavno
sodis¢e far gd vidaresmedybedomningensav ansdkan &dven utan motpartens
yttranden.

Kortfattad redogorelsesfor skalen till att forhandsavgorande begéars

| forevarandefall*handlar detiom ett forfarande for kontroll av huruvida en lag &ar
forenlig. med konstitutionen, vilket har inletts pa grundval av tva ansokningar om
kontroll, “ech“ett fOrfarande som har inletts pa begédran av Drzavni svet. Det
handlansaledes intecom ett forfarande som foljer av enskilda mal som s6kandena
haranhangiggjort vid de allménna domstolarna.

De sékande,som har ingett ansdkan och det organ som har framstallt begaran om
kontroll har vidare gjort gallande att den angripna lagen strider mot unionsrétten.
Enligt den héanskjutande domstolens uppfattning kan de ndmnda parternas
hanvisning till unionsratten inte kvalificeras som generisk eller anses sakna
relevans och betydelse for forfarandet for kontroll av huruvida den angripna lagen
ar forenlig med konstitutionen. Ustavno sodiS€e anser att tolkningen av
unionsratten &r nodvandig for att den ska kunna fatta beslut. Enligt den
hénskjutande domstolen &r tolkningen av artiklarna 7, 16 och 38 i stadgan,
jamforda med artikel 15 1 tjanstedirektivet, avgérande for bedémningen av den
angripna lagen.
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For det fall det i den aktuella situationen skulle ifragasattas att det foreligger en
grinsoverskridande aspekt, pdpekar Ustavno sodis¢e att det handlar om ett
forfarande for kontroll av huruvida lagen om fastighetsmaklarverksamhet strider
mot konstitutionen och saledes inte om en enskild bedomning. | ett sadant
forfarande provar Ustavno sodiS¢e om en lag dr forenlig med den slovenska
konstitutionen med beaktande av samtliga personer som de angripna
bestammelserna ar tillampliga pa. | ett forfarande for kontroll av huruvida en lag
ar forenlig med konstitutionen kan det inte uteslutas att de angripna
bestaimmelserna &dven kan vara tillampliga pa medborgare fran andra
medlemsstater och juridiska personer som &r etablerade i andra_medlemsstater.
Aven av denna anledning dr Ustavno sodi$¢e av den uppfattningen att'det inte ér
mojligt att anta det synsatt enligt vilket alla aspekter av tvisten ar hegransade till
en enda medlemsstat. Mot denna bakgrund ska det i forevarande, fall &ven,tas
hansyn till tjanstedirektivet, vilket ger uttryck for de grundlaggande frtheterna i
artiklarna 49 och 56 FEUF samt kodifierar EU-domstolens fasta ‘praxis-enligt
vilken enskilda nationella krav inte var forenliga med dewgrundldggande friheter
som ndringsidkare far aberopa. Nar det géller bedémningen av den aktuella lagen
ska det papekas att fastighetsméklartjansterna sakertvaven efterfragas (dtminstone
potentiellt) av personer fran andra EU-medlemsstater.

Enligt Ustavno sodiS¢e medfor omstandigheterna, i forevarande fall en komplex
sammanflatning av en rad olikataspekter i, stadgansmed begransningarna (av
etableringsfriheten) enligt tjanstedirektivet. “Wr-sgkandenas synvinkel dger den
ekonomiska friheten utangtwekan, relevans, “vilken omfattar néringsfriheten,
avtalsfrineten och den fria‘konkurrensen. Det foljer av EU-domstolens praxis att
den ekonomiska frihetén(inom ramen forsavtalsfrineten) d&ven omfattar ratten att
faststélla priset for emtjanst. Konsumentskyddet kan dock utgora ett beréattigat skal
att inkrakta pa def ekonomiska friheten.

Ustavno sodisée anser atttillamphingen av réttsordningen pé det kinsliga omradet
i forevarande, fall<framfor “allt ska strava efter harmonisering och en korrekt
avvagningumellan deygrundldggande rattigheterna och principerna i stadgan. Enligt
den( tolkning'som Ustavho sodisce har gjort garanterar kdrnan i ekonomisk frihet
inte ‘réatten tillyobegransad vinst i samtliga aspekter av rattighetshavarens
affarsverksamhet. Bidraget till transparens och konsumentskydd i foérhallande till
(ekonemiskt) overkomliga bostdder som ett grundldggande manskligt behov har
vidaredetthoskattbart véarde for utsatta personer som i véasentlig del inte kan
beddmas inom ramen for en ekonomisk analys. | sin praxis beddmer Ustavno
sodisce “allmint begransningar av rittigheter (diribland ekonomiska och sociala
rattigheter) mot bakgrund av vikten av enskilda manskliga rattigheter och inom
ramen for andra konstitutionella varden (allmannyttan). Den ekonomiska aspekten
kan i basta fall utgora en av utgangspunkterna for bedomningen, men é&r inte
avgorande i sig. Aven social rattvisa &r ett varde av allmanintresse.

I avsaknad av ett svar fran lagstiftaren stiller sig Ustavno sodis¢e framfor allt
fragan huruvida lamplighetsbedomningen, i den man den &r relevant mot
bakgrund av de allmanna vardegrunderna for réttigheterna enligt stadgan, kan
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paverkas vasentligt av det faktum att lagstiftaren foreskriver begransningar av
arvodena pa en vertikalt relaterad marknad (fastighetsméaklarmarknaden) och inte
direkt inkréktar pa fastighetsmarknaden genom prisreglering. I detta sammanhang
far ett fastighetsbolag enligt artikel 5.3 i lagen om fastighetsméaklarverksamhet
endast fakturera uppdragsgivaren ett arvode for formedling pa grundval av ett
formedlingsuppdrag avseende fast egendom. Enligt lag far sdledes den
ekonomiska bordan motsvarande arvodet inte 6vervaltras direkt pa kdparen eller
hyresgdsten om  denne inte  samtidigt &  uppdragsgivare  for
fastighetsmaklartjansten. Enligt artikel 5.4 &r alla andra uppldgg ogiltiga. Med
beaktande av de forsamrade villkoren for tillgangen till bostader<och de Gkade
spanningarna pa fastighetsmarknaderna, dar marknadsmakten diggertmera hos
utbudssidan, anser Ustavno sodisce att det under alla omsténdigheterar rimligt att
forvénta sig att arvodet (som i avsaknad av prisregleringeséven kan vara hégre)
huvudsakligen dverfors pa bostadssokande. Detta gallerdirekt for, samtliga avtal
som ingas med hjalp av fastighetsmaklare. Effekten pd andra,avtal kan enbart vara
indirekt, genom en inverkan pa fastighetspriserna. Maetydenna bakgrund beror
storleken pa arvodet for formedlingen inte pa hurden som Vill képaller hyra en
bostad agerar, for det fall denne “inte™, dr, “wuppdragsgivare for
fastighetsmaklartjansten. I detta fall ligger kostnaden for
fastighetsmaklarverksamhet inte huvudsakligen, i denyberérda personens intresse
och denne kan inte heller paverka arvodets storleks, | avsaknad av forklaringar fran
lagstiftaren kan Ustavno sodisce @antavatt demyangripna lagen bidrar till att uppna
de efterstravade malen, men det gar inte (iavsaknadhav en analys fran lagstiftarens
sida) att dra slutsatsen attedet,handlar om, ettyomfattande bidrag. Mot denna
bakgrund onskar Ustavno sedis¢efa ‘klarhet i huruvida en vasentlig inverkan i
detta sammanhang framfor allt,ska uppfattas i forhallande till betydelsen av den
rattighet som skyddas ‘av._stadgan och inte enbart i forhallande till kravet pa
lagstiftaren att styrkayoch kvantifiera@ffekten av atgarden genom en (ekonomisk)
analys. Mot bakgrund“av betydelsen av lagstiftarens efterstravade mal, som ar
sammanflitade ymed, stadgan, och dir, enligt Ustavno sodiSCes uppfattning,
bedomningens, tyngdpunkt ligger i forevarande fall, stéller sig Ustavno sodisce
fraganshuruvidadamplighetsvillkoret ar uppfyllt i den aktuella situationen trots de
ovanndmnda betinkligheterna. Samtidigt anser Ustavno sodiS¢e att den angripna
lagen ‘kan bidrattill en okad pristransparens, eftersom den ur konsumenternas
synvinkely bidrar till att kunna forutse arvodets storlek och &ven i vilken
omfattiing arvodet kan komma att paverka kdpeskillingen eller hyran.

Aven'‘om en medlemsstat som &beropar tvingande hansyn till allméanintresset for
att motivera ett krav i enlighet med artikel 15 i tjanstedirektivet ska styrka att dess
lagstiftningsatgard ar lamplig och nodvandig for att uppna det berattigade mal
som efterstravas av medlemsstaten, kan denna bevisborda inte stracka sig sa langt
att medlemsstaten maste lagga fram bevis for att detta mal inte skulle kunna
uppnas med nagon annan tankbar atgard under samma omstandigheter. | avsaknad
av forklaringar frén lagstiftaren kan Ustavno sodiSce inte ansluta sig till slutsatsen
att begransningen av arvodenas storlek utgor ett vasentligt bidrag till (ekonomiskt)
overkomliga bostédder. Mot bakgrund av betydelsen av lagstiftarens efterstravade
mal, som dven ror stadgan, och dir, enligt Ustavno sodiS¢es uppfattning,
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bedomningens tyngdpunkt ligger i forevarande fall, stiller sig Ustavno sodiSce
fragan huruvida villkoret om nodvandighet trots ovannamnda betankligheter ska
anses vara uppfyllt i férevarande fall, i den man det paverkar bedomningen inom
ramen for stadgan. Fradgan om tankbara atgarder och deras effektivitet i
bostadspolitiken kan namligen vara valdigt komplex. Mot denna bakgrund ar det
enligt Ustavno sodiS¢es uppfattning dven nddvindigt att beakta vissa faktiska
begransningar, vilka inte tillater nagot langtgaende och godtyckligt ingrepp av
staten pa utbudssidan. Det gar inte med sakerhet att dra slutsatsen att lagstiftaren
har tillgang till en annan likvérdig atgard (&ven tidsmassigt sett) som i mindre
utstrackning skulle paverka situationer som skyddas av stadgan. Efligt Ustavno
sodis¢e kan dven ovanndmnda omstidndigheter bidra till att motivera att den
nationella lagstiftarens befogenhet i forevarande fall ska tolkas brett,pa sasatt att
aven nddvandigheten av den angripna lagen kan anses varadfaststahid.

Vad galler begransningen av arvodet i samband medyhyresavtal har sokandena
gjort gallande att den angripna lagen med avseende pa,denna aspekt gor det
omojligt for dem att bedriva sin verksamhety, dtminstene \narh det galler
korttidsuthyrning dér endast laga arvoden arutillatnan Ustavno sodisc¢e kan (i
avsaknad av ett svar fran lagstiftaren) inte utesluta“att (négra av) sokandena
(delvis) har upphort eller kommer att upphéra med fastighetsmaklartjanster i
samband med ingdende av hyresavtal. “Ustavno sodisce\kan inte heller uttala sig
om nivan pa marknadsmassiga afvoden ‘nar. det Saknas reglering och/eller om
huruvida de enskilda sokandenas verksamhet drakostnadseffektiv. Under dessa
omsténdigheter Onskar Ustavme sodisce, ‘mediybeaktande av vérdegrunderna i
stadgan, fa klarhet i huruvida den,anforda joron for att fastighetsbolagen (eller
nagra av dem) (delvis) “har upphorteteller kommer att upphora med
formedlingsverksamhet betréffande fysiska personers hyrande av fast egendom i
sig innebar att den angripna atgarden’i detta hanseende inte ar proportionerlig i
strikt meningUstavnosodis¢e onskar saledes fa klarhet i huruvida avtalsfriheten,
mot bakgrund“av vardegrunderia i stadgan, i detta fall ska anses vara s pass
inskrankt attydengaktuella “begransningen paverkar sjilva karnan i ratten till
ekonomiskifrinet.

EU-demstolen har annu inte uttalat sig om bedémningen av en lagstiftningsatgard
med utgangspunkt'i faststallandet av en korrekt avvagning mellan de olika
aspekterna™i, stadgan och, i detta sammanhang, inte heller om den skyddade
etableringsfriheten (eller friheten att tillhandahalla tjanster) i férhallande till
tjanstedirektivet under de specifika omstandigheterna med skyddet av
(ekonomiskt) overkomliga bostdder som ett grundldggande manskligt behov.
Ustavno sodis¢e beslutar darfor att hanskjuta tva tolkningsfragor till EU-
domstolen for forhandsavgorande. Ustavno sodis¢e dr i detta sammanhang
medveten om att den i egenskap av hénskjutande domstol i slutdéndan ska prova
huruvida de ovanndmnda kraven &ar uppfyllda. Ustavno sodis¢e dr av den
uppfattningen att de stallda tolkningsfragorna kraver en enhetlig tolkning av
unionsréatten, vilken omfattas av EU-domstolens behdrighetsomrade.



