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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
G. HOGAN
fremsat den 2. oktober 2019*

Sag C-465/18

AV,
BU
mod
Comune di Bernareggio,

procesdeltager:
CT

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Consiglio di Stato (everste domstol i
forvaltningsretlige sager, Italien))

»Praejudiciel foreleeggelse — artikel 49 TEUF — etableringsfrihed — overdragelse af et kommunalt apotek
efter en udbudsprocedure — national lovgivning om fortrinsret til ansatte pa et kommunalt apotek —
endelig tildeling af kontrakten til en ansat, der ikke havde deltaget i udbudsproceduren, efter udevelse
af fortrinsret«

I. Indledning

1. Denne anmodning om preaejudiciel afgorelse, der blev indleveret til Domstolens Justitskontor den
16. juli 2018 af Consiglio di Stato (everste domstol i forvaltningsretlige sager, Italien), vedrerer
fortolkningen af artikel 45 TEUF, 49 TEUF til 56 TEUF og 106 TEUF samt artikel 15 og 16 i Den
Europeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder (herefter »chartret«).

2. Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem pa den ene side AV og BU og pa
den anden side Comune di Bernareggio (Bernareggio kommune, Italien) og CT.

3. I hovedsagen fik indehaverne af et apotek beliggende uden for Bernareggio kommune, AV og BU,
forelobigt tildelt kontrakten om keb af et kommunalt apotek efter en udbudsprocedure.

4. Til trods for, at AV og BU havde afgivet det gkonomisk mest fordelagtige bud og midlertidigt havde
faet tildelt kontrakten, fik buddet fra CT, der er farmaceut hos Azienda Speciale Farmacie Vimercatesi,
der er de kommunale apotekers driftsorgan, alligevel forrang. De begivenheder, der forte til denne
situation, vil blive forklaret neermere nedenfor i dette forslag til afgorelse.

5. Efter den forelpbige tildeling af kontrakten udevede CT (der var ansat pa det pageeldende
kommunale apotek, men ikke havde deltaget i udbudsproceduren) ved skrivelse sin lovbestemte
fortrinsret for ansatte pd kommunale apoteker i tilfeelde af overdragelse af sadanne apoteker. CT blev i
konsekvens heraf den endelige tilslagsmodtager.

1 — Originalsprog: engelsk.
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6. AV og BU anfegtede denne endelige tildeling ved de italienske forvaltningsdomstole.
7. Anmodningen om preejudiciel afgorelse giver for forste gang Domstolen lejlighed til at udtale sig om

lovligheden af en national bestemmelse, der giver ansatte en fortrinsret i tilfeelde af overdragelse af
ejerskabet til et kommunalt apotek efter en udbudsprocedure.

II. Relevante retsforskrifter

A. Italiensk ret

8. Artikel 9 i Legge 2 aprile 1968, n. 475, Norme concernenti il servizio farmaceutico (lov nr. 475 af
2.4.1968 om bestemmelser om apotekervirksomhed) fastseetter:

»Op til 50% af ejerskabet af apoteker, som bliver ledige, og af nye apoteker som folge af revidering af
pianta organica (fordelingsplanen) kan overtages af kommunen [...].«

9. Lovens artikel 12 bestemmer:

»[...]

Overdragelsen ma kun ske til en farmaceut, som allerede er indehaver af et apotek, eller som pa
baggrund af en tidligere udtagelsesprove anses for at have de nedvendige kvalifikationer.

[...]«

10. Artikel 4 i Legge 8 novembre 1991, n. 362, Norme di riordino del settore farmaceutico (lov nr. 362
af 8.11.1991 om omstrukturering af apotekersektoren, herefter »lov nr. 362/1991«) foreskriver:

»1. Tildeling af apoteker, som bliver ledige, eller nye apoteker, som er til radighed for privat drift,
finder sted pa baggrund af en udtagelsesprove [...]

2. Adgang til udveelgelsesproven i stk. 1 er forbeholdt statsborgere i en medlemsstat i Det Europeeiske
@konomiske Feellesskab [...], som er medlemmer af farmaceuternes erhvervsfaglige forening [...]

[...]«

11. Lovens artikel 12, stk. 2, bestemmer:

»Ved overdragelse af et kommunalt apotek har de ansatte fortrinsret [...].«
12. Artikel 2112 i Codice civile (den borgerlige lovbog) bestemmer:

»Ved overforsel af virksomheder fortsetter arbejdsforholdet med erhververen, og arbejdstageren
bibeholder alle de rettigheder, der folger heraf. [...]

[...]

[...] Overforsel af en virksomhed giver ikke i sig selv nogen begrundelse for at foretage afskedigelser.
Safremt en arbejdstager er genstand for en veesentlig eendring af arbejdsvilkérene i lgbet af de tre
maéneder efter overforsel af virksomheden, kan han fratrede [...]«.
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II1. Hovedsagen og det preejudicielle sporgsmal

13. Ved udbudsbekendtgorelse af 31. januar 2014 indledte Bernareggio kommune en udbudsprocedure
vedrerende overdragelse af et kommunalt apotek®. Ifglge udbudsbekendtgorelsen ville kontrakten blive
tildelt den tilslagsmodtager, der fremsatte det hgjeste bud. Minimumsveerdien eller mindstebuddet for
det pageeldende apotek var 580 000 EUR. Det skal dog bemzerkes, at overdragelse af apoteket til den
forelobige tilslagsmodtager ifolge udbudsbekendtgorelsen var betinget af, at bl.a. farmaceuter med en
tidsubegreenset anszettelseskontrakt hos Azienda Speciale Farmacie Vimercatese, der er de kommunale
apotekers driftsorgan, ikke ville udeve fortrinsretten i overensstemmelse med artikel 12, stk. 2, i lov
nr. 362/1991.

14. Den 11. marts 2014 vedtog Bernareggio kommune foranstaltningen om forelgbig tildeling af
kontrakten til AV og BU, der er indehavere af et apotek i nabokommunen, og som havde afgivet det
mest fordelagtige bud pa 600000 EUR. Som jeg allerede har anfert, fik buddet fra CT, der er
farmaceut hos Azienda Speciale Farmacie Vimercatese, forrang for resultatet af udbudsproceduren.
CT, som ikke deltog i udbudsproceduren, udevede ved skrivelse af 27. marts 2014 den lovfeestede
fortrinsret i medfer af artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991 og blev i konsekvens heraf den endelige
tilslagsmodtager ved Bernareggio kommunes afgorelse nr. 31 af 12. maj 2014-.

15. AV og BU anfzegtede den endelige tildeling af kontrakten til CT ved Tribunale amministrativo
regionale, Lombardia-Milano (den regionale forvaltningsdomstol for Lombardiet-Milano, Italien). Ved
deres sogsmal nedlagde AV og BU bla. pastand om, at den lovbestemte fortrinsret for ansatte pa
kommunale apoteker er i strid med princippet om fri konkurrence og ligebehandlingsprincippet i
EU-retten. De bemeerkede, at fortrinsretten medferer en betydelig fordel for disse ansatte. De
pageeldende ansatte kan traede i stedet for konkurrenterne i en udbudsprocedure, uden overhovedet at
deltage i proceduren, ved udevelse af deres ubetingede lovbestemte ret til at indga kontrakten. AV og
BU gjorde geeldende, at den omhandlede lovbestemte fortrinsret ikke er juridisk begrundet.

16. Eftersom  Tribunale = amministrativo  regionale = Lombardia-Milano  (den  regionale
forvaltningsdomstol for Lombardiet-Milano) forkastede deres sogsmal, iveerksatte AV og BU appel ved
den foreleeggende ret og fremsatte samme anbringender som i forste instans.

17. Consiglio di Stato (gverste domstol i forvaltningsretlige sager, Italien) bemeerkede, at fortrinsretten
i henhold til artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991 er til fordel for ansatte pa kommunale apoteker i
tilfelde af overdragelse af disse apoteker til private aktorer’. Den foreleeggende ret fastslog under
henvisning til sin egen dom nr. 5329 af 5. oktober 2005 at artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991
omhandler behovet for bedre forvaltning af farmaceutiske tjenesteydelser og bygger pa den
forudseetning, at en farmaceut, der allerede har veeret ansat pa det kommunale apotek, som bliver
overdraget, vil kunne sikre kontinuitet og drage fordel af den erfaring, der er opnaet ved driften af
dette apotek. Consiglio di Stato (everste domstol i forvaltningsretlige sager) var imidlertid i tvivl om,
hvorvidt fortrinsretten rent faktisk er begrundet i virkeligt vigtige og tungtvejende samfundsinteresser.

18. Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at fortrinsretten er uforholdsmeessig, idet den borgerlige
lovbogs artikel 2112, der bla. gennemforer Radets direktiv 2001/23/EF af 12. marts 2001 om
tilneermelse af medlemsstaternes lovgivning om varetagelse af arbejdstagernes rettigheder i forbindelse
med overforsel af virksomheder eller bedrifter eller af dele af virksomheder eller bedrifter®, navnlig
sikrer de ansatte i den overforte virksomhed kontinuitet i anseettelsesforholdet og opretholdelse af
samtlige erhvervede rettigheder.

2 — Ud over overdragelsen af selve apoteket var der ogsé betingelser om bl.a. apotekets mobler, faste inventar og effekter samt lagerbeholdning.
3 — Den giver siledes kollektive rettigheder forrang frem for private rettigheder.

4 — Dom afsagt af Consiglio di Stato (everste domstol i forvaltningsretlige sager), femte afdeling, nr. 5329 af 5.10.2005.

5 — EFT 2001, L 82, s. 16.
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19. Hvis denne fortrinsret derimod havde til formal at sikre opretholdelse af den erfaring, som den
ansatte havde erhvervet ved tilvejebringelse af apotekstjenesten, kunne dette formal ifelge den
foreleeggende ret forfolges ved andre midler — eksempelvis ved i udbudsbekendtgerelsen at fastseette,
at erfaring udleser en bestemt pointtildeling — uden at dette indebeerer en tilsideseettelse af den frie
konkurrence og ligebehandlingen.

20. Den foreleeggende ret neerer under alle omstendigheder tvivl om, hvorvidt foranstaltningen er
rimelig og forholdsmeessig, henset til de sociale formal, som forfelges med fortrinsretten. Det
bemeerkes saledes, at i) i en hejt kvalificeret erhvervssammenhzng, hvor et apotek kun kan overdrages
til en farmaceut, der er optaget i farmaceuternes erhvervsfaglige forening, og som har de kreevede
kvalifikationer til at veere indehaver af apoteket, eller som har mindst to ars erhvervserfaring, er der
ingen gyldige begrundelser for at tilleegge erfaring erhvervet hos et bestemt apotek en storre
betydning, ii) den omhandlede fortrinsret tildeler den ansatte en ubetinget forrang uden at tage hejde
for, om det konkrete apotek faktisk har veeret veldrevet, og iii) for at udeve fortrinsretten er det
tilstreekkeligt at have erhvervet erfaring som »ansat« pa apoteket, hvilket ikke nedvendigvis svarer til
at veere »indehaver« af apoteket med ansvar for dets drift.

21. Den foreleggende ret finder det derfor tvivlsomt, at fortrinsretten indebeerer en rimelig afvejning af
behovene pa det frie marked, den frie udveksling af tjenesteydelser og beskyttelsen af folkesundheden.
Den gjorde opmerksom pa, at en bestemmelse som den omhandlede kan opfattes som udtryk for en
protektionistisk politik, der pa uberettiget vis begunstiger en bestemt kategori af statsborgere i forhold
til andre italienske statsborgere, men ogsa i forhold til statsborgere i andre medlemsstater.

22. Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at den lovbestemte fortrinsret for ansatte pa et
kommunalt apotek udger en restriktion for etableringsfriheden. Fortrinsretten bevirker saledes en
forskelsbehandling i forhold til tildelingsprocedurens gvrige deltagere, som er statsborgere i samme
medlemsstat eller andre medlemsstater. Der kan endvidere neeres tvivl om rimeligheden og
proportionaliteten i begreensningen af princippet om fri konkurrence, princippet om ligebehandling af
de gkonomiske aktorer, friheden til at oprette og drive egen virksomhed samt erhvervsfriheden.

23. Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at det i denne forbindelse endvidere skal bemeerkes, at
den omhandlede bestemmelse hindrer potentielle aktorers adgang til et allerede reguleret marked,
hvor antallet af apoteker for det forste er begreenset ved en planlagt geografisk spredning i landet, og
abning af nye apoteker for det andet er betinget af tildeling gennem offentlig udveelgelsesprove og
efterfolgende meddelelse af en tilladelse til tilslagsmodtagerne af apotekerne.

24. Ifolge den foreleeggende ret synes den omhandlede fortrinsret i ovrigt heller ikke at have
tilknytning til sundhedsbeskyttelsen, idet den ikke ser ud til at veere nodvendig for at opna formalet
om at sikre befolkningen en palidelig leegemiddelforsyning af god kvalitet.

25. Under disse omstendigheder har Consiglio di Stato (everste domstol i forvaltningsretlige sager)
besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle sporgsmal:

»Er  princippet om etableringsfrihed, princippet om forbud mod forskelsbehandling,
ligebehandlingsprincippet, princippet om fri konkurrence og princippet om arbejdskraftens frie
beveegelighed, som omhandlet i dels artikel 45 TEUF, 49 [TEUF til] 56 TEUF og 106 TEUF, dels
artikel 15 og 16 i [chartret], samt det i disse artikler fastsatte proportionalitetsprincip og
rimelighedsprincip, til hinder for nationale bestemmelser sasom artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991,
hvorefter ansatte pa et kommunalt apotek har fortrinsret i tilfeelde af overdragelse af ejerskabet af dette
apotek?«
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IV. Sagens behandling ved Domstolen
26. Der er indgivet skriftlige indleeg af AV og BU, Bernareggio kommune og Europa-Kommissionen.

27. Efter anmodning fra CT, der ikke har indgivet skriftlige indleeg, har Domstolen ved afgorelse af
14. maj 2019 i medfor af artikel 76, stk. 3, i Domstolens procesreglement besluttet at atholde en
mundtlig forhandling den 3. juli 2019.

28. AV og BU, Bernareggio kommune, CT og Kommissionen har afgivet mundtlige indleeg i retsmodet
den 3. juli 2019.

V. Relevante EU-retlige forskrifter

29. I den foreliggende sag onsker den foreleeggende ret en fortolkning af artikel 45 TEUF, 49 TEUF til
56 TEUF og 106 TEUF samt chartrets artikel 15 og 16.

30. Hovedsagen vedrerer en tvist mellem péa den ene side AV og BU (som begge er farmaceuter) og pa
den anden side Bernareggio kommune og CT, en farmaceut, der er ansat af denne kommune pa det
apotek, som var genstand for det pageeldende udbud.

31. Eftersom det pageeldende apotek efter kobet skal drives af enten AV og BU eller CT pa en stabil
made og pa ubestemt tid, mener jeg, at artikel 49 TEUF om etableringsfrihed finder anvendelse.

32. Pa baggrund af oplysningerne i de for Domstolen fremlagte sagsakter finder hverken artikel 45
TEUF vedrerende arbejdskraftens frie beveegelighed eller artikel 56 TEUF vedregrende fri udveksling af
tjenesteydelser anvendelse®. Da de bydende selv er italienske statsborgere, har de ikke udgvet retten til
fri beveegelighed, som ville bringe disse bestemmelser i spil i en i gvrigt intern italiensk situation.

33. I betragtning af, at den i hovedsagen omhandlede fortrinsret blev udevet af en ansat pa et
kommunalt apotek, nemlig CT, og at sidstnevnte ansattes bud saledes havde forrang for
farmaceuterne AV og BU’s, foreligger der ikke tilstreekkelige oplysninger i de sagsakter, som
Domstolen har faet forelagt, der kunne tyde pa, at tvisten i hovedsagen fokuserer pa eller pa nogen
made vedrerer driften af offentlige (eller private) virksomheder, som en medlemsstat har indremmet
seerlige eller eksklusive rettigheder, eller virksomheder, der har fiet overdraget udferelsen af
tjienesteydelser af almindelig gkonomisk interesse, eller som har karakter af fiskale monopoler i
overensstemmelse med artikel 106 TEUF.

34. For sa vidt angar chartrets artikel 15, stk. 2, fastseetter denne bestemmelse bla., at enhver borger
har frihed til at etablere sig i alle medlemsstaterne. I den foreliggende sag skal henvisningen til
etableringsfriheden forstas saledes, at chartrets artikel 15, stk. 2, bl.a. henviser til artikel 49 TEUF’.
Nar en national lovgivning er i overensstemmelse med artikel 49 TEUF, er den efter min opfattelse
ogsd i overensstemmelse med chartrets artikel 15, stk. 2°.

6 — I lyset af artikel 2, litra f), i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/123/EF af 12.12.2006 om tjenesteydelser i det indre marked (EUT
2006, L 376, s. 36), som udelukker alle sundhedsydelser fra direktivets anvendelsesomrade, er det i gvrigt min opfattelse, at dette direktiv ikke
er relevant i den foreliggende sag.

7 — I henhold til chartrets artikel 52, stk. 2, skal de rettigheder, der anerkendes i chartret, og for hvilke der er fastlagt bestemmelser i traktaterne,
udoves pa de betingelser og med de begrensninger, der er fastlagt i traktaterne; jf. dom af 7.4.2016, ONEm og M. (C-284/15, EU:C:2016:220,
preemis 33).

8 — Jf. analogt dom af 7.4.2016, ONEm og M. (C-284/15, EU:C:2016:220, preemis 33 og 34).
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35. Det fastsaettes endvidere i chartrets artikel 16, at »[f]riheden til at oprette og drive egen virksomhed
anerkendes i overensstemmelse med EU-retten og national lovgivning og praksis«. Nar chartrets
artikel 16 saledes fastslir omfanget af friheden til at oprette og drive egen virksomhed, henvises der
specifikt til EU-retten. Denne henvisning til EU-retten skal i den foreliggende sag forstas séledes, at
chartrets artikel 16 derfor henviser til artikel 49 TEUF.

36. Pa baggrund af samtlige ovenstidende omsteendigheder og henset til, at det forelagte spergsmal i
realiteten kun vedrerer etableringsfriheden, er det min opfattelse, at den i hovedsagen omhandlede
nationale lovgivning skal vurderes i forhold til artikel 49 TEUF” alene ™.

VI. Formaliteten vedrorende anmodningen om praejudiciel afgorelse

37. Det fremgar klart af de sagsakter, der er forelagt for Domstolen, at alle de faktiske omsteendigheder
i hovedsagen er begreenset til en enkelt medlemsstat, nemlig Den Italienske Republik.

38. I denne forbindelse skal det bemeerkes, at det er fast retspraksis, at bestemmelserne i EUF-traktaten
vedreorende etableringsfriheden ikke finder anvendelse pa en situation, hvor samtlige elementer er
begrenset til en enkelt medlemsstat'. For at artikel 49 TEUF kan finde anvendelse pd omradet for
offentlige kontrakter pa virksomhed, hvis elementer alle horer hjemme i en enkelt medlemsstat, kreeves
endvidere, at den i hovedsagen omhandlede kontrakt har en klar greenseoverskridende interesse .

39. Efter min opfattelse har den foreleeggende ret ikke fastlagt de relevante faktiske omstendigheder,
hvilket kunne gore det lettere for Domstolen at efterprove, om der i hovedsagen er en Kklar
greenseoverskridende interesse i kobet af kommunale apoteker i Italien . Den foreleeggende ret har dog
bemeerket, at den omhandlede udbudsprocedure i henhold til national ret var aben for alle voksne
EU-borgere, der var registreret som farmaceuter, og har under henvisning til dom af 13. februar 2014,
Sokoll-Seebacher (C-367/12, EU:C:2014:68), og af 1. juni 2010, Blanco Pérez og Chao Goémez
(C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300, preemis 40), fastslaet, at den omhandlede nationale lovgivning
sandsynligvis kan have grenseoverskridende virkninger. Consiglio di Stato (everste domstol i
forvaltningsretlige sager) har endvidere bla. henvist til EU’s regler om anerkendelse af farmaceuters
kvalifikationer .

40. Selv om der ikke foreligger en specifik redegorelse for de faktiske omstendigheder i anmodningen
om preejudiciel afgerelse i denne sag, skal det bemeerkes, at Domstolen ikke desto mindre har antaget
anmodninger om preejudicielle afgorelser vedrorende fortolkningen af traktaternes bestemmelser om de
grundleeggende friheder til realitetsbehandling, selv om samtlige elementer i tvisten i hovedsagen i
ovrigt var begreenset til en enkelt medlemsstat. Domstolen har givet udtryk for det synspunkt i denne
type sag med den begrundelse, at det ikke kunne udelukkes, at statsborgere etableret i andre

9 — Og undtagelserne hertil i henhold til artikel 52 TEUF og Domstolens praksis vedrerende begrundelser for tvingende almene hensyn.

10 — Dom af 13.2.2014, Sokoll-Seebacher (C-367/12, EU:C:2014:68, preemis 22 og 23).

11 - Jf dom af 15.11.2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, preemis 47 og den deri neevnte retspraksis). I denne doms preemis 50-53
henviste Domstolen til de fire situationer, hvor det ikke desto mindre kunne veere nedvendigt for lgsningen af tvisten i hovedsagen at
fortolke traktatbestemmelserne om grundleggende friheder, selv om samtlige elementer i tvisten i hovedsagen var begreenset til en enkelt
medlemsstat, hvilket forte Domstolen til at fastsl, at de pégeldende anmodninger om preejudiciel afgorelse kunne antages til
realitetsbehandling.

12 - Jf. dom af 11.12.2014, Azienda sanitaria locale n. 5 »Spezzino« m.fl. (C-113/13, EU:C:2014:2440, preemis 46).

13 — Som det klart fremgér af artikel 94 i Domstolens procesreglement i den affattelse, der tradte i kraft den 1.11.2012, skal Domstolen i en
anmodning om preaejudiciel afgorelse kunne finde en kortfattet fremstilling af de oplysninger, der ligger til grund for spergsmalene, samt af
sammenhengen bla. mellem oplysningerne og spergsmélene. Folgelig skal konstateringen af de fornedne forhold, der geor det muligt at
efterprove, om der foreligger en klar greenseoverskridende interesse, samt mere generelt samtlige de konstateringer, som de nationale retter
skal foretage, og som anvendeligheden af en afledt retsakt eller den primeere EU-ret afheenger af, foretages inden foreleggelsen til
Domstolen. Dom af 11.12.2014, Azienda sanitaria locale n. 5 »Spezzino« m.fl. (C-113/13, EU:C:2014:2440, preemis 46).

14 — Jf. bla. Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2013/55/EU af 20.11.2013 om eendring af direktiv 2005/36/EF om anerkendelse af
erhvervsmeessige kvalifikationer og forordning (EU) nr. 1024/2012 om administrativt samarbejde via informationssystemet for det indre
marked (»IMI-forordningen«) (EUT 2013, L 354, s. 132).

6 ECLIL:EU:C:2019:812



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT HOGAN — sag C-465/18
COMUNE DI BERNAREGGIO

medlemsstater havde veeret eller kunne have veaeret interesseret i at gore brug af disse friheder med
henblik pa at udeve virksomhed i den medlemsstat, som havde vedtaget den omhandlede nationale
lovgivning, og at denne lovgivning, som fandt anvendelse uden forskel pa nationale statsborgere og
statsborgere i andre medlemsstater, dermed kunne fa virkninger, der ikke var afgreenset til denne
medlemsstat "*.

41. Da en national lovgivning som artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991 efter sin ordlyd finder
anvendelse pa italienske statsborgere og statsborgere i andre medlemsstater, er det efter min opfattelse
muligt, at farmaceuter i andre medlemsstater end Den Italienske Republik har veeret eller er
interesseret i at kebe og drive et kommunalt apotek i Den Italienske Republik. Det folger heraf, at
artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991 saledes kan pévirke samhandelen inden for Unionen .

42. Det bemeerkes endvidere, at en tvist skal anses for at frembyde en tilknytning til artikel 49 TEUF,
som gor fortolkningen af denne bestemmelse nedvendig for lgsningen af denne tvist, selv om tvistens
parter er statsborgere i den samme medlemsstat, sifremt den nationale lovgivning paleegger den
foreleeggende ret at fastsla, at disse statsborgere skal have de samme rettigheder som dem, en
statsborger fra en anden medlemsstat vil kunne stotte pa EU-retten i en tilsvarende situation.

43. I denne henseende har Kommissionen i sine skriftlige indleeg og i retsmedet — uden at blive
modsagt af de ovrige procesdeltagere — anfert, at italiensk ret forbyder omvendt forskelsbehandling af
italienske statsborgere.

44. Det ser derfor ud til, at italiensk ret paleegger den foreleeggende ret at fastsla, at en italiensk
statsborger skal have de samme rettigheder som dem, en statsborger fra en anden medlemsstat vil
kunne stotte pd EU-retten i en tilsvarende situation ™.

45. Heraf folger, at det forelagte sporgsmal kan antages til realitetsbehandling, for sd vidt som det
vedrerer artikel 49 TEUF om etableringsfrihed.

VII. Bedommelse af det praejudicielle sporgsmals realitet

46. Ifolge fast retspraksis er artikel 49 TEUF til hinder for enhver form for nationale regler, som ganske
vist métte finde anvendelse uden forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, men som kan gore det
vanskeligere eller mindre attraktivt for unionsborgerne at udeve den i traktaten sikrede
etableringsfrihed .

47. 1 betragtning af, at deltagelse i en udbudsprocedure koster tid, kreefter og penge, er det min
opfattelse, at en fortrinsret som den i hovedsagen omhandlede uden tvivl vil afskreekke farmaceuter
fra andre medlemsstater fra at deltage i den pageeldende udbudsprocedure. Selv om en farmaceut fra
en anden medlemsstat i denne forbindelse har afgivet det mest fordelagtige bud, har vedkommende

15 — Jf. dom af 15.11.2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, preemis 50 og den deri neevnte retspraksis). Jeg skal understrege, at den
foreleeggende ret specifikt har henvist til denne retspraksis for at begrunde den greenseoverskridende relevans af sit spergsmal.

16 — I sin dom af 1.6.2010, Blanco Pérez og Chao Gémez (C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300, preemis 40), fastslog Domstolen, at det pa ingen
made kan udelukkes, at statsborgere med bopel i andre medlemsstater end Kongeriget Spanien har veeret eller er interesseret i at drive
apoteker i den selvstyrende region Asturien. Jf. ligeledes analogt dom af 11.3.2010, Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, preemis 22-
24), vedrerende salg af breendstof.

17 - Jf. dom af 14.11.2018, Memoria og Dall’Antonia (C-342/17, EU:C:2018:906, preemis 23).

18 — Jf. dom af 15.11.2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, preemis 52), og af 10.5.2012, Duomo Gpa m.fl. (C-357/10 — C-359/10,
EU:C:2012:283, preemis 28).

19 — Jf. dom af 11.3.2010, Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, preemis 43 og den deri neevnte retspraksis). Jf. ogsd dom af 19.5.2009,
Apothekerkammer des Saarlandes m.fl. (C-171/07 og C-172/07, EU:C:2009:316, preemis 22).
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absolut ingen garanti for at vinde kontrakten, fordi en ansat pa det kommunale apotek ved at udeve sin
fortrinsret og matche det pageeldende bud faktisk kan »trumfe« buddet®. Det er derfor tydeligt, at den
omhandlede nationale fortrinsret giver enhver ansat pa det kommunale apotek en klar fordel, hvis
vedkommende onsker at udeve denne ret, selv pa bekostning af det gkonomisk mest fordelagtige bud.

48. Efter min opfattelse er virkningen af fortrinsretten i artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991 at gore det
vanskeligere og mindre attraktivt for farmaceuter fra andre medlemsstater at udeve deres ret til at
deltage i en udbudsprocedure med henblik pa at erhverve et kommunalt apotek i Den Italienske
Republik. En sadan fortrinsret gor det vanskeligere og mindre attraktivt for farmaceuter fra andre
medlemsstater at udeve deres frie beveegelighed med henblik pa etablering pé italiensk omrade
gennem et fast forretningssted.

49. Som folge heraf udger en bestemmelse i en national lovgivning som artikel 12, stk. 2, i lov
nr. 362/1991, der er omhandlet i sagen ved den foreleeggende ret, efter min opfattelse en restriktion
for etableringsfriheden som omhandlet i artikel 49 TEUF. Det er derfor nedvendigt at undersoge, i
hvilket omfang den i hovedsagen omhandlede nationale bestemmelse kan begrundes i et af de i
artikel 52, stk. 1, TEUF nezevnte hensyn eller i overensstemmelse med Domstolens praksis om
tvingende almene hensyn. Det er dette spergsmal, som jeg nu vil behandle.

A. Begrundelse for restriktionen for etableringsfriheden

50. Det fremgar af artikel 52, stk. 1, TEUF, at beskyttelsen af den offentlige orden, den offentlige
sikkerhed eller den offentlige sundhed kan begrunde restriktioner for etableringsfriheden.

51. Det folger endvidere af fast retspraksis, at restriktioner for etableringsfriheden, som finder
anvendelse uden forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, kan veere begrundet i tvingende almene
hensyn, safremt de er egnede til at sikre, at det tilstreebte formal nas, og safremt de ikke gar ud over,
hvad der er ngdvendigt med henblik pd at na dette mal®'.

52. Det fremgér af sagsakterne for Domstolen, at artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991 finder anvendelse
uden forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet.

53. For sa vidt som det pahviler den foreleeggende ret inden for rammerne af en sag, der er indbragt
for Domstolen i henhold til artikel 267 TEUF, at fastleegge de mal, som den nationale lovgivning faktisk
forfolger, og som kan begrunde restriktioner for etableringsfriheden®, har den foreleeggende ret kort
anfort™, at artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991 omhandler behovet for bedre forvaltning af
farmaceutiske tjenesteydelser og bygger pa den forudseetning, at en farmaceut, der allerede har veeret
ansat pa det kommunale apotek, som bliver overdraget, vil kunne sikre kontinuiteten og drage fordel
af den erfaring, der er opndet ved driften af dette apotek .

20 — Det skal bemzeerkes, at det i udbudsbekendtgerelsen i hovedsagen var fastsat, hvorledes fortrinsretten fungerede.

21 — Jf. dom af 19.5.2009, Apothekerkammer des Saarlandes m.fl. (C-171/07 og C-172/07, EU:C:2009:316, preemis 25 og den deri neevnte
retspraksis).

22 — Jf. i denne retning dom af 5.12.2013, Venturini m.fl. (C-159/12 — C-161/12, EU:C:2013:791, preemis 39 og den deri naevnte retspraksis).

23 — Som anfert i punkt 17 i neerveerende forslag til afgorelse.

24 — I sine skriftlige indleeg har Bernareggio kommune henvist til dommen afsagt af Consiglio di Stato (everste domstol i forvaltningsretlige sager),
femte afdeling, nr. 5329, af 5.10.2005, hvori den nzevnte ret anferte, at udbudsproceduren i henhold til artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991
bla. har til formal at maksimere den fortjeneste, der kan opnas ved den pageldende privatisering. Artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991
fastseetter de betingelser, hvorunder fortrinsretten skal udeves. Denne ret, som giver en fortrinsstilling til den ansatte pd det kommunale
apotek, har til formal at beskytte de ansatte farmaceuter og sikre en optimal forvaltning af apoteket.
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54. I lyset af denne forklaring ser det ud til, at lovgivning som den i hovedsagen omhandlede forfolger
malet om at beskytte den offentlige sundhed, hvilket i overensstemmelse med artikel 52, stk. 1, TEUF
principielt kan begrunde restriktioner for etableringsfriheden*. Neermere bestemt fastslog Domstolen i
preemis 28 i dom af 19. maj 2009, Apothekerkammer des Saarlandes m.fl. (C-171/07 og C-172/07,
EU:C:2009:316), at hindringer for etableringsfriheden kan begrundes i formalet om at sikre, at
leegemiddelforsyningen af befolkningen er sikker og af god kvalitet.

55. Det skal imidlertid afgeres, om en lovgivning som artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991 er egnet til at
opfylde dette mal, og i bekreftende fald, om restriktionen for etableringsfriheden gar videre end
ngdvendigt med henblik pa virkeliggorelse af det neevnte mal, dvs. om der ikke findes mindre
indgribende foranstaltninger med henblik pa realisering heraf™.

56. For sa vidt angar behovet for at sikre den kontinuitet, som den foreleeggende ret har papeget, er det
ikke helt klart, om det drejer sig om et behov for at sikre kontinuitet i anseettelsen af farmaceuter pa
kommunale apoteker for at sikre deres rettigheder i tilfeelde af overdragelse af et sidant apotek” pa
den ene side eller (som jeg snarere mener) kontinuitet i anseettelsen af farmaceuter pd kommunale
apoteker med henblik pa at sikre kontinuitet i driften eller det serviceniveau, som et sddant apotek yder
offentligheden, pa den anden side.

57. Jeg er af den opfattelse, at formélet om at sikre kontinuiteten i anseettelsen af farmaceuter pa
kommunale apoteker for at sikre deres rettigheder i tilfeelde af overdragelse af et siddant apotek er
baseret pa beskeeftigelsesmeessige og sociale hensyn snarere end pa hensynet til den offentlige
sundhed. Henset til de omsteendigheder, der foreligger i hovedsagen, er dette formal derfor ikke egnet
til af hensyn til den offentlige sundhed i henhold til artikel 52, stk. 1, TEUF at begrunde de
restriktioner for etableringsfriheden, som er indfert ved den i hovedsagen omhandlede nationale
lovgivning.

58. Selv. om dette formal kunne begrundes i tvingende almene hensyn, nemlig sikring af
arbejdstagernes rettigheder mod afskedigelse i tilfeelde af overdragelse af et kommunalt apotek, har
den foreleeggende ret desuden anfert, at dette formal allerede er sikret ved artikel 2112 i den italienske
codice civile, som bla. gennemforer Radets direktiv 2001/23, der indeholder en sddan beskyttelse.
Under sadanne omstendigheder gar en national lovgivning som artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991
saledes langt ud over, hvad der er nodvendigt for at na et sadant mal, hvis dette virkelig var formalet,
og kan ikke begrundes i dette formal.

25 — Betydningen af formalet om beskyttelse af folkesundheden bekreeftes af artikel 168, stk. 1, TEUF og chartrets artikel 35, i henhold til hvilken
der bla. skal sikres et hejt sundhedsbeskyttelsesniveau ved fastlaeeggelsen og gennemforelsen af alle Unionens politikker og aktiviteter. Jf. i
denne retning dom af 5.12.2013, Venturini m.fl. (C-159/12 — C-161/12, EU:C:2013:791, preemis 40 og 41 og den deri neevnte retspraksis).
Det folger af fast retspraksis, at formalet med at opretholde kvaliteten af medicinske ydelser sasom farmaceutiske tjenesteydelser kan veere
omfattet af en af de undtagelser, der er fastsat i artikel 52, stk. 1, TEUF, i det omfang det bidrager til at opna et hgjt niveau for beskyttelse af
sundheden. Dom af 16.12.2010, Kommissionen mod Frankrig (C-89/09, EU:C:2010:772, preemis 53 og den deri naevnte retspraksis).

26 — Ifolge Domstolens faste praksis skal der ved bedemmelsen af overholdelsen af proportionalitetsprincippet i sundhedssektoren tages hensyn til,
at medlemsstaterne kan bestemme det niveau for beskyttelse af den offentlige sundhed, som den ensker at sikre, og hvorledes dette niveau
skal nas. Da dette niveau kan veksle fra den ene medlemsstat til den anden, mé der anerkendes en skonsbefgjelse for medlemsstaterne. Dom
af 5.12.2013, Venturini m.fl. (C-159/12 — C-161/12, EU:C:2013:791, preemis 59 og den deri naevnte retspraksis).

27 — Det kan heevdes, at dette ikke er formalet med den pégeeldende nationale lovgivning, da Consiglio di Stato (everste domstol i
forvaltningsretlige sager) i denne forbindelse har henvist til »en bedre forvaltning af farmaceutiske tjenesteydelser«. Jeg vil dog behandle
dette for fuldsteendighedens skyld.
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59. For sa vidt angar formalet om at sikre kontinuitet i anseettelsen af farmaceuter, der er ansat pa
kommunale apoteker, med henblik pa at sikre kontinuitet i driften eller det serviceniveau, et sadant
apotek yder offentligheden, og dermed i sidste ende en bedre forvaltning af farmaceutiske
tienesteydelser, skal det fremheeves, at AV, BU og CT i overensstemmelse med de sagsakter, der er
fremlagt for Domstolen, alle er kvalificerede farmaceuter”.

60. Desuden var AV og BU i henhold til italiensk ret i alle henseender kvalificerede til at kebe og drive
det i hovedsagen omhandlede apotek, siledes som det dokumenteres af, at de forelobigt fik tildelt
kontrakten.

61. Det kunne séledes se ud til, at det eneste seerlige kendetegn med hensyn til faglige kvalifikationer
eller erfaring, der adskiller de omhandlede farmaceuter, og som har veeret tillagt relevans i forbindelse
med den endelige tildeling af kontrakten, var den omsteendighed, at CT péa det pageeldende tidspunkt
var ansat pa det omhandlede kommunale apotek og udevede fortrinsretten.

62. Desuden fremgar det pa ingen made af de sagsakter, Domstolen har faet forelagt, hvorfor en anden
lige sa kvalificeret og erfaren farmaceut som CT ikke skulle veere i stand til at sikre kontinuiteten, eller
hvorfor en farmaceut, der tidligere havde veeret ansat af kommunen, ikke kunne fortsette i denne
egenskab under det nye ejerskab®.

63. Savel Bernareggio kommune som CT har fremheevet, at sidstneevnte netop ikke blot var ansat pa
det pageldende kommunale apotek, men at den pageeldende faktisk havde ledet det pégeeldende
kommunale apotek og dets lager i mange ar.

64. Selv om dette udmeerket kan veere tilfeeldet, kunne det — med forbehold af den foreleeggende rets
efterprovelse — se ud til, at artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991, ud over kravet om, at en farmaceut er
registreret eller har bevist de nedvendige kvalifikationer i en tidligere udveelgelsesprove, ikke tager
hensyn til det antal ar, som farmaceuten faktisk har veeret ansat pa det kommunale apotek, kvaliteten
af den tjenesteydelse, den pageldende farmaceut har leveret, eller om farmaceuten blot har fungeret
som ansat eller har haft en ledende stilling. Forudsat at betingelserne i artikel 12, stk. 2, i lov
nr. 362/1991 er opfyldt, fungerer fortrinsretten automatisk.

65. Det fremgar séiledes af de sagsakter, der er forelagt Domstolen, og som er underlagt den
foreleeggende rets efterprovelse, at den pageldende nationale lovgivning ikke kreever, at de
pageeldende farmaceuters kvalifikationer og erfaring pa nogen made sammenlignes og veegtes under
udbudsproceduren. CT deltog end ikke i udbudsproceduren pa anden vis end ved at udeve
fortrinsretten i henhold til artikel 12, stk. 2, i lov nr. 362/1991.

66. Hvis lovgivningen i ovrigt havde til formal at fremme kontinuiteten i de farmaceutiske
tjienesteydelser, er det ikke let at se, hvorfor den kun finder anvendelse pa overdragelse af kommunale
apoteker og ikke p& andre typer af apoteker, der ejes af private™.

28 — Domstolen har henledt opmeerksomheden pa leegemidlers meget specielle karakter, idet disses terapeutiske virkninger i veesentligt omfang
adskiller dem fra andre varer, jf. dom af 19.5.2009, Apothekerkammer des Saarlandes m.fl. (C-171/07 og C-172/07, EU:C:2009:316,
preemis 31). Den har navnlig anerkendt, at medlemsstaterne kan stille strenge krav til de personer, der forestar detailhandelen med
leegemidler, bla. hvad angar den made, leegemidlerne bliver forhandlet pa, og profitspgningen. Medlemsstaterne kan seerligt i princippet
forbeholde farmaceuter detailsalget af leegemidler pa grund af de garantier, der kreeves af disse, og de oplysninger, som de skal vere i stand
til at give forbrugeren. Jf. i denne retning bl.a. dom af 19.5.2009, Kommissionen mod Italien (C-531/06, EU:C:2009:315, preemis 58).

29 — Jf. i denne forbindelse artikel 2112 i den italienske codice civile, som ifolge den foreleeggende ret bl.a. gennemforer Radets direktiv 2001/23.

30 — Hermed onsker jeg ikke at antyde, at denne form for lovgivning, der uden forskel finder anvendelse pa overdragelse af alle apoteker, ville
veere i overensstemmelse med kravene i artikel 52 TEUF.
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67. Jeg finder derfor ikke, at der i de sagsakter, som Domstolen er i besiddelse af, er nogen
dokumentation for, at det formal, der forfolges med den pageldende lovgivning, som den
foreleeggende ret har gjort geeldende med henblik pa i medfer af artikel 52, stk. 1, TEUF at begrunde
restriktioner for etableringsfriheden i hensyn til den offentlige sundhed, i denne forbindelse er
passende, og at det under alle omsteendigheder, selv hvis det var, gér ud over, hvad der er ngdvendigt
for at nd det pageeldende mal. Af alle de grunde, der er anfert andetsteds i neerveerende forslag til
afgorelse, er det min opfattelse, at lovgivningen ikke opfylder nogen klare malsetninger for den
offentlige sundhed, og at de midler, der anvendes, under alle omstendigheder er &abenbart
uforholdsmeessige i forhold til et sddant formal.

68. Det folger af det ovenstaende, at det forelagte spergsmal skal besvares séiledes, at artikel 49 TEUF
skal fortolkes séaledes, at den er til hinder for en national lovgivning som den i hovedsagen
omhandlede, der ved overdragelse af ejerskabet til et kommunalt apotek giver de ansatte pa det
pageeldende apotek en fortrinsret.

VIII. Forslag til afgorelse

69. P4 baggrund af alle de ovenfor anferte betragtninger mener jeg, at Domstolen ber besvare
sporgsmalet fra Consiglio di Stato (gverste domstol i forvaltningsretlige sager, Italien) pa folgende
made:

»Artikel 49 TEUF skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en national lovgivning som den i

hovedsagen omhandlede, der ved overdragelse af ejerskabet til et kommunalt apotek giver de ansatte
pé det pageeldende apotek en fortrinsret.«
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