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W Repertoriul jurisprudentei

CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
DOMNUL GERARD HOGAN
prezentate la 2 octombrie 2019"

Cauza C-465/18

AV,
BU
impotriva
Comune di Bernareggio,

cealalta parte in procedura:
CT

[cerere de decizie preliminard formulata de Consiglio di Stato (Consiliul de Stat, Italia)]

»Cerere de decizie preliminara — Articolul 49 TFUE — Libertatea de stabilire — Transferul unei farmacii
municipale in urma unei proceduri de cerere de oferta — Reglementare nationala care prevede un drept
de preemptiune in favoarea salariatilor farmaciei municipale — Contract atribuit in final unui angajat
care nu a participat la procedura de cerere ofertd in urma exercitarii dreptului de preemptiune”

I. Introducere

1. Prezenta cerere de decizie preliminard, depusa la grefa Curtii la 16 iulie 2018 de Consiglio di Stato
(Consiliul de Stat, Italia), priveste interpretarea articolelor 45, 49-56 si 106 TFUE, precum si a
articolelor 15 si 16 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene (denumitd in continuare
ycarta”).

2. Cererea a fost formulatd in cadrul unui litigiu intre AV si BU, pe de o parte, si Comune di
Bernareggio (municipalitatea Bernareggio, Italia) si CT, pe de altd parte.

3. In cauza principald, in urma unei proceduri de cerere de ofertd, a fost declaratd atribuirea provizorie
a contractului pentru achizitionarea unei farmacii municipale in favoarea lui AV si a lui BU, proprietari
ai unei farmacii situate in afara Municipalitatii Bernareggio.

4. In pofida faptului ci AV si BU au prezentat oferta cea mai avantajoasi din punct de vedere
economic si contractul le-a fost atribuit cu titlu provizoriu, a prevalat oferta depusa de CT, farmacist
salariat al Azienda Speciale Farmacie Vimercatesi — organismul de gestionare a farmaciilor apartinand
municipalitatii. Evenimentele care au condus la aceasta situatie vor fi expuse in detaliu in cuprinsul
prezentelor concluzii.

5. In urma atribuirii provizorii a contractului, CT (care este salariat al farmaciei municipale in cauzi,
dar nu a participat la procedura de cerere de ofertd) si-a exercitat printr-o scrisoare dreptul de
preemtiune acordat de lege salariatilor farmaciilor municipale in cazul transferului unor asemenea
farmacii. CT a obtinut astfel atribuirea definitiva a contractului in cauza.

1 Limba originald: engleza.
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6. AV si BU au atacat aceasta atribuire definitiva in fata instantelor administrative italiene.

7. Cererea de decizie preliminard ofera Curtii posibilitatea de a se pronunta, pentru prima dati, cu
privire la legalitatea unei norme nationale care acordd un drept de preemptiune salariatilor in cazul
transferului dreptului de proprietate asupra unei farmacii municipale in urma unei proceduri de
cerere de oferta.

I1. Cadrul juridic

A. Dreptul italian

8. Articolul 9 din Legge 2 aprile 1968, n. 475, Norme concernenti il servizio farmaceutico (Legea
nr. 475 din 2 aprilie 1968 privind normele aplicabile serviciului farmaceutic) prevede:

»Detinerea farmaciilor care devin vacante si a celor nou-constituite in urma revizuirii pianta organica
(planul de distributie teritoriald) poate fi preluata de municipalitate in proportie de pana la 50 % [...]”

9. Articolul 12 din aceasta lege prevede:

wlee]

Transferul [unei farmacii] se poate realiza numai in favoarea unui farmacist care a obtinut dreptul de
detinere sau care a fost declarat adecvat in cadrul unui concurs precedent.

[...]”

10. Articolul 4 din Legge 8 novembre 1991, n. 362, Norme di riordino del settore farmaceutico (Legea
nr. 362 din 8 noiembrie 1991 privind normele de reorganizare a sectorului farmaceutic, denumita in
continuare ,Legea nr. 362/1991”) prevede:

»(1) Atribuirea unitatilor farmaceutice vacante sau nou-constituite care sunt disponibile pentru
gestionare de cétre entitati private are loc prin concurs |...]

(2) La concursul mentionat la alineatul (1) sunt admisi resortisantii unui stat membru al Comunitétii
Economice Europene [...] inscrisi in tabloul profesional al farmacistilor [...]

[...]”

11. Articolul 12 alineatul (2) din legea mentionata prevede:

,In cazul transferului detinerii unei farmacii municipale, salariatii au drept de preemtiune [...]"
12. Articolul 2112 din Codice civile (Codul civil italian) prevede:

»In cazul transferului de intreprindere, raportul de muncé se continua cu cesionarul, iar lucratorul isi
péstreaza toate drepturile care decurg din acesta. [...]

[...]

[...] transferul de intreprindere nu constituie in sine un motiv de concediere. Lucratorul ale cérui
conditii de munca sufera o modificare substantiald in perioada de 3 luni care urmeaza transferului de
intreprindere isi poate prezenta demisia [...]”
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III. Procedura principala si intrebarea preliminara

13. Prin anuntul de cerere de ofertd din 31 ianuarie 2014, Municipalitatea Bernareggio a initiat o
procedura de cerere de ofertd pentru transferul unei farmacii municipale®. Potrivit anuntului respectiv,
contractul urma sa fie atribuit ofertantului care ofera cel mai mare pret. Valoarea minima sau de baza a
contractului pentru farmacia in cauzd era de 580000 de euro. Totusi, trebuie observat ca s-a precizat
in anuntul de cerere de ofertd ca transferul farmaciei cétre ofertantul céastigator cu titlu provizoriu
este conditionatd de neexercitarea dreptului de preemptiune prevazut la articolul 12 alineatul (2) din
Legea nr. 362/1991 de citre, printre altii, oricare dintre farmacistii angajati cu contracte pe durata
nedeterminatd de Azienda Speciale Farmacie Vimercatese — organismul de gestionare a farmaciilor
apartindind municipalitatii.

14. La 11 martie 2014, Municipalitatea Bernareggio a declarat atribuirea provizorie in favoarea lui AV
si a lui BU, titulari ai unei farmacii situate intr-o localitate invecinatd, care au prezentat oferta cea mai
avantajoasa din punct de vedere economic, in valoare de 600000 EUR. Dupa cum am aritat deja, in
urma procedurii de cerere de oferta, a prevalat insd oferta depusa de CT, farmacist salariat al Azienda
Speciale Farmacie Vimercatesi. CT, care nu a participat la procedura de cerere de oferts, si-a exercitat
prin scrisoarea din 27 martie 2014 dreptul de preemtiune in temeiul articolului 12 alineatul (2) din
Legea nr. 362/1991 si, in consecinta, a obtinut atribuirea definitivd prin Decizia Municipalitatii
Bernareggio nr. 31 din 12 mai 2014.

15. Atribuirea definitiva a contractului in favoarea lui CT a fost atacata la Tribunale amministrativo
regionale per la Lombardia-Milano (Tribunalul Administrativ Regional din Lombardia-Milano, Italia)
de citre AV si BU. In actiunea lor, AV si BU au invocat, printre altele, incompatibilitatea dreptului de
preemtiune acordat de lege salariatilor farmaciilor municipale cu principiile liberei concurente si
egalitatii de tratament prevazute in dreptul Uniunii. Ei au observat cd dreptul de preemptiune implicéd
un avantaj semnificativ pentru salariatii respectivi. Salariatii in cauza pot inlocui concurentii din cadrul
unei proceduri de cerere de ofertd, chiar si fara a participa la procedurd, prin exercitarea dreptului lor
neconditionat conferit prin lege pentru incheierea contractului. AV si BU au sustinut ca dreptul legal
de preemptiune aflat in discutie nu poate fi justificat din punct de vedere juridic.

16. In urma respingerii actiunii lor de citre Tribunale amministrativo regionale per la
Lombardia-Milano (Tribunalul Administrativ Regional din Lombardia-Milano), AV si BU au formulat
recurs la instanta de trimitere pentru aceleasi motive pe care si-au intemeiat actiunea in prima
instanta.

17. Consiglio di Stato (Consiliul de Stat, Italia) observd cd dreptul de preemtiune este acordat de
articolul 12 alineatul (2) din Legea nr. 362/1991 salariatilor farmaciilor municipale in cazul
transferului acestora citre entititi private’. Instanta de trimitere, invocind propria sa hotarare
nr. 5329 din 5 octombrie 2005%, a aritat ca articolul 12 alineatul (2) din Legea nr. 362/1991 raspunde
necesitatii unei mai bune gestiondri a serviciilor farmaceutice si pleaca de la premisa ca un farmacist
care a fost deja salariat al farmaciei municipale care este transferatd va fi in masura si asigure o
anumitd continuitate si sa valorifice totodata experienta dobandita in administrarea acestei farmacii.
Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) are insd indoieli cu privire la aspectul daca dreptul de
preemptiune este de fapt justificat de un interes public prevalent cu adevirat semnificativ.

2 Pe langa clauzele referitoare la transferul farmaciei in sine, existau si unele care priveau, printre altele, mobilierul, instalatiile si echipamentele
din dotare si stocul farmaciei.

3 Ea acordai astfel prioritate drepturilor colective mai degrabé decét drepturilor private.
4 Hotérarea Consiglio di Stato (Consiliul de Stat), Camera a cincea, nr. 5329 din 5 octombrie 2005.
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18. Instanta de trimitere considera ca dreptul de preemptiune este excesiv in conditiile in care
articolul 2112 din Codul civil italian, care transpune, printre altele, Directiva 2001/23/CE a Consiliului
din 12 martie 2001 privind apropierea legislatiei statelor membre referitoare la mentinerea drepturilor
lucratorilor in cazul transferului de intreprinderi, unitati sau parti de intreprinderi sau unititi®,
garanteaza continuarea raportului de muncd si asigurd pastrarea tuturor drepturilor salariatilor
intreprinderii care face obiectul transferului.

19. Pe de altd parte, potrivit instantei de trimitere, in cazul in care scopul unei astfel de preemtiuni ar
fi de a garanta pastrarea experientei dobandite de salariat in prestarea serviciului farmaceutic, acesta ar
putea fi indeplinit prin alte mijloace — de exemplu, prin prevederea in anuntul de cerere de ofertd a
unui punctaj special legat de experienta — fara sacrificarea concurentei si a egalitatii de tratament.

20. In orice caz, instanta de trimitere are indoieli cu privire la caracterul rezonabil si proportional al
masurii in raport cu finalitatile publice urmarite de dreptul de preemtiune, intrucat (i) intr-un context
profesional cu un grad ridicat de calificare, in care transferul farmaciei se poate realiza numai in
favoarea unui farmacist inscris in tabloul profesional, care a fost deja declarat apt pentru detinerea
unei farmacii sau care are cel putin 2 ani de practica profesionald, nu exista justificiri valabile pentru
a recunoaste o valoare mai mare experientei in cadrul unei anumite farmacii; (ii) acest drept confera
salariatilor o preferintd neconditionatd, fara a se tine seama de existenta sau de inexistenta in realitate
a unei bune administrari a farmaciei; (iii) pentru a beneficia de dreptul de preemtiune, este suficienta o
experientd in calitate de ,salariat” al farmaciei, care nu coincide in mod necesar cu cea de ,titular” al
acesteia, responsabil cu gestionarea ei.

21. Prin urmare, in opinia instantei de trimitere, este indoielnic faptul c&, prin dreptul de preemtiune
mentionat anterior, se realizeazd un echilibru rezonabil intre cerintele pietei libere, liberei circulatii a
serviciilor si protectiei sanatatii publice. Aceasta a atras atentia asupra faptului cd o dispozitie precum
cea in discutie ar putea fi consideratd expresia unei politici protectioniste care avantajeazd in mod
nejustificat o anumita categorie de cetédteni in raport cu alti cetateni ai statului italian, dar si in raport
cu cetatenii altor state membre.

22. Instanta de trimitere considera cd preferinta acordata prin lege salariatilor farmaciei municipale
constituie o restrictie privind libertatea de stabilire. Dreptul de preemptiune conduce astfel la
discriminarea celorlalti candidati la atribuirea acesteia, din acelasi stat membru sau din alte state
membre. In plus, pare indoielnic caracterul rezonabil si proportional al limitirii in acest mod a
principiilor protectiei concurentei si egalitatii de tratament intre operatorii economici, precum si a
libertétii de a desfiasura o activitate comerciald si profesionala.

23. Instanta de trimitere apreciazd ca trebuie de asemenea sa se ia in considerare ca reglementarea in
discutie impiedicd intrarea unor operatori potentiali pe o piatd deja contingentatd, in care, pe de o
parte, numarul farmaciilor este limitat printr-o repartizare pe teritoriu planificata si, pe de altd parte,
infiintarea unor noi farmacii este supusd conditiilor atribuirii prin concurs public si acordarii
subsecvente a unei autorizatii ofertantilor castigatori.

24. De altfel, potrivit instantei de trimitere, dreptul de preemtiune in discutie nu pare sa aiba drept
obiectiv nici protectia sdndtatii, in masura in care nu rezultd cd ar fi necesar pentru atingerea
obiectivului de a garanta o aprovizionare sigura si de calitate a populatiei cu medicamente.

5 JO 2001, L 82, p. 16, Editie speciala, 05/vol. 6, p. 20.
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25. In aceste imprejuriri, Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) a hotirat si suspende judecarea cauzei
si sd adreseze Curtii urmatoarea intrebare preliminara:

»Principiile libertatii de stabilire, nediscriminarii, egalitatii de tratament, protectiei concurentei si liberei
circulatii a lucrétorilor previzute la articolele 45, 49-56 si 106 TFUE, precum si la articolele 15 si 16
din [carta] si principiile proportionalitatii si caracterului rezonabil cuprinse in acestea se opun unei
reglementari nationale precum cea de la articolul 12 alineatul 2 din Legea nr. 362/1991, care, in cazul
transferului detinerii unei farmacii municipale, acordd un drept de preemtiune salariatilor farmaciei
respective?”

IV. Procedura in fata Curtii
26. AV si BU, Municipalitatea Bernareggio si Comisia Europeana au depus observatii scrise.

27. In urma unei cereri formulate de CT, care nu a depus observatii scrise, Curtea a dispus prin decizia
din 14 mai 2019, in temeiul articolului 76 alineatul (3) din Regulamentul de procedura al Curtii,
organizarea unei sedinte la 3 iulie 2019.

28. In sedinta din 3 iulie 2019, Municipalitatea Bernareggio, CT si Comisia au prezentat observatii
orale.

V. Dispozitiile aplicabile ale dreptului Uniunii

29. In prezenta procedur, instanta de trimitere solicitd interpretarea articolelor 45, 49-56 si 106 TFUE,
precum si a articolelor 15 si 16 din carta.

30. Cauza principald are ca obiect un litigiu intre AV si BU (care sunt, ambii, farmacisti), pe de o parte,
si Municipalitatea Bernareggio si CT, un farmacist angajat de aceastd municipalitate sd lucreze in
farmacia care a facut obiectul cererii de oferta in cauza, pe de alta parte.

31. Intrucit la finalizarea achizitiei farmacia in cauzi trebuie si fie gestionati fie de AV si de BU, fie de
CT in mod stabil pentru o perioada nedeterminata, consideram ca este aplicabil articolul 49 TFUE
privind libertatea de stabilire.

32. In opinia noastra, avand in vedere informatiile din dosarul aflat la dispozitia Curtii, nu sunt
aplicabile nici articolul 45 TFUE privind libera circulatie a lucratorilor salariati, nici articolul 56 TFUE
privind libera prestare a serviciilor®. Dat fiind ca ofertantii sunt ei insisi resortisanti italieni, ei nu au
exercitat drepturi la libera circulatie de natura si atraga aplicarea acestor dispozitii intr-o situatie care
este de altfel internd statului italian.

33. Mai mult, intrucat dreptul de preemptiune aflat in discutie in procedura principala a fost exercitat
de un salariat al farmaciei municipale, si anume de catre CT, iar oferta acestui salariat a prevalat astfel
in raport cu cea a farmacistilor AV si BU, nu exista informatii suficiente in dosarul aflat la dispozitia
Curtii care ar tinde s indice ca litigiul din cadrul procedurii principale priveste sau are legatura in
orice mod cu gestionarea unor intreprinderi publice (sau chiar private), intreprinderi cérora un stat
membru le-a acordat drepturi speciale sau exclusive sau chiar intreprinderi care au sarcina de a
gestiona serviciile de interes economic general sau care prezinta caracter de monopol fiscal, in
conformitate cu articolul 106 TFUE.

6 Mai mult, consideram ca, avand in vedere articolul 2 litera (f) din Directiva 2006/123/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pietei interne (JO 2006, L 376, p. 36, Editie speciald, 13/vol. 58, p. 50), care exclude toate
serviciile de ingrijire a sinitatii din domeniul sdu de aplicare, aceasta directiva nu este relevanta in prezenta procedura.
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34. In ceea ce priveste articolul 15 alineatul (2) din carti, aceastd dispozitie prevede printre altele ci
orice cetitean are libertatea de a-si exercita dreptul de stabilire in orice stat membru. In prezenta
procedurd, referirea la libertatea de exercitare a dreptului de stabilire trebuie inteleasd in sensul ca
articolul 15 alineatul (2) din carti face trimitere, printre altele, la articolul 49 TFUE’. In opinia
noastrd, atunci cand o reglementare nationald este conforma cu articolul 49 TFUE, ea este conforma
si cu articolul 15 alineatul (2) din carti®.

35. In plus, articolul 16 din carta prevede ci ,libertatea de a desfisura o activitate comerciald este
recunoscutd in conformitate cu dreptul Uniunii si cu legislatiile si practicile nationale”. Astfel, atunci
cand stabileste domeniul de aplicare al libertatii de a desfisura o activitate comerciala, articolul 16 din
carta face o trimitere expresd la dreptul Uniunii Europene. Aceastd trimitere la dreptul Uniunii
Europene trebuie inteleasa, in prezenta procedurd, in sensul cé articolul 16 din carta face trimitere, la
randul sau, la articolul 49 TFUE.

36. Avand in vedere toate imprejurérile de mai sus si dat fiind cg, in realitate, intrebérile adresate nu
vizeaza decat libertatea de stabilire, consideram céd reglementarea nationalda in discutie in litigiul
principal trebuie analizatd din perspectiva articolului 49 TFUE® exclusiv .

VI. Admisibilitatea cererii de decizie preliminara

37. Din documentele prezentate Curtii reiese cu claritate ca toate faptele din actiunea principala se
limiteaza la teritoriul unui singur stat membru, si anume Republica Italiana.

38. In aceasti privints, trebuie observat c4, potrivit unei jurisprudente constante, dispozitiile Tratatului
FUE in materie de libertate de stabilire nu isi gasesc aplicarea in situatiile in care toate elementele se
limiteazd la interiorul unui singur stat membru''. Mai mult, pentru ca articolul 49 TFUE si poati fi
aplicat in domeniul contractelor de achizitii publice unor activitati ale caror elemente relevante se
cantoneaza in totalitate in interiorul unui singur stat membru, contractul de achizitii in discutie in
litigiul principal trebuie s& prezinte un interes transfrontalier .

39. In opinia noastra, instanta de trimitere nu a constatat existenta unor elemente de fapt concrete
care sa permita Curtii sa verifice daca in cauza principala exista un interes transfrontalier cert pentru
achizitionarea de farmacii municipale in Italia®. Instanta de trimitere a observat totusi ca la procedura
de cerere de ofertd in cauza erau admisi toti adultii din Uniune inscrisi ca farmacisti si, invocand
Hotararea din 13 februarie 2014, Sokoll-Seebacher (C-367/12, EU:C:2014:68), si Hotararea din 1 iunie

7 Astfel, articolul 52 alineatul (2) din carta prevede cd drepturile recunoscute de aceasta, care fac obiectul unor dispozitii previzute de tratate, se
exercitd in conditiile si cu respectarea limitelor stabilite de ele: a se vedea Hotérarea din 7 aprilie 2016, ONEm si M. (C-284/15, EU:C:2016:220,
punctul 33).

8 A se vedea prin analogie Hotararea din 7 aprilie 2016, ONEm si M. (C-284/15, EU:C:2016:220, punctele 33 si 34).

9 Precum si a exceptiilor de la acesta in conformitate cu articolul 52 TFUE si cu jurisprudenta Curtii privind justificarea prin motive imperative
de interes general.

10 A se vedea Hotarérea din 13 februarie 2014, Sokoll-Seebacher (C-367/12, EU:C:2014:68, punctele 22 si 23).

11 A se vedea Hotararea din 15 noiembrie 2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, punctul 47 si jurisprudenta citatd). La punctele
50-53 din aceasta hotarare, Curtea a facut referire la cele patru situatii in care interpretarea dispozitiilor tratatelor privind libertitile
fundamentale putea totusi sa fie necesara pentru solutionarea litigiilor principale, chiar daci toate elementele litigiilor principale sunt limitate la
interiorul unui singur stat membru, ceea ce a determinat Curtea sa constate ca aceste cereri de decizie preliminara sunt admisibile.

12 A se vedea Hotaréarea din 11 decembrie 2014, Azienda sanitaria locale n. 5 ,Spezzino” si altii (C-113/13, EU:C:2014:2440, punctul 46).

13 Or, astfel cum rezultd din articolul 94 din Regulamentul de procedura al Curtii de Justitie, in versiunea intrata in vigoare la 1 noiembrie 2012,
aceasta trebuie si poatd identifica intr-o cerere de decizie preliminard o expunere a circumstantelor factuale pe care se intemeiaza intrebirile,
precum si a legaturii existente printre altele intre aceste circumstante si intrebirile respective. In consecinti, constatarea existentei elementelor
necesare pentru a permite verificarea existentei unui interes transfrontalier cert, la fel ca, in general, ansamblul constatarilor care incumba
instantelor nationale si de care depinde aplicabilitatea unui act de drept derivat sau a dreptului primar al Uniunii, ar trebui efectuatd anterior
sesizérii Curtii. Hotararea din 11 decembrie 2014, Azienda sanitaria locale n. 5 ,Spezzino” si altii (C-113/13, EU:C:2014:2440, punctul 46).
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2010, Blanco Pérez si Chao Gomez (C-570/07 si C-571/07, EU:C:2010:300, punctul 40), a afirmat ca
reglementarea nationald in cauza este susceptibild si aiba efecte transfrontaliere. Mai mult, Consiglio
di Stato (Consiliul de Stat) a facut trimitere, printre altele, la normele Uniunii privind recunoasterea
calificarilor farmacistilor ',

40. In pofida lipsei unor constatiri de fapt concrete din cererea de decizie preliminari in legituri cu
acest aspect, trebuie observat ca cererile de decizie preliminara privind interpretarea dispozitiilor
tratatelor referitoare la libertatile fundamentale au fost considerate totusi admisibile de catre Curte,
chiar daca litigiile principale erau limitate din toate punctele de vedere la un singur stat membru.
Curtea a adoptat aceasta pozitie in astfel de cauze pentru motivul cd nu putea fi exclus ca resortisanti
stabiliti in alte state membre si fi fost sau sa fie interesati sa utilizeze aceste libertati pentru a exercita
activitati pe teritoriul statului membru care a edictat reglementarea nationala in cauzi si, prin urmare,
ca aceastd reglementare, aplicabild fard deosebire resortisantilor nationali si resortisantilor altor state
membre, si fie susceptibild si produca efecte care nu sunt limitate la respectivul stat membru*.

41. In opinia noastra, intrucit o reglementare nationald precum articolul 12 alineatul (2) din Legea
nr. 362/1991 se aplicd, potrivit modului sau de redactare, in egald masurd resortisantilor italieni si
resortisantilor altor state membre, este posibil chiar ca farmacisti din alte state membre decat
Republica Italiand sa fi fost sau sa fie interesati sa achizitioneze si sa gestioneze o farmacie municipald
din Republica Italiand. Rezultd ca articolul 12 alineatul (2) din Legea nr. 362/1991 poate astfel afecta
comertul din interiorul Uniunii .

42. Mai mult, trebuie amintit ca un litigiu, chiar daca se poartd intre resortisanti ai aceluiasi stat
membru, trebuie si fie considerat ca prezentand un element de legatura cu articolul 49 TFUE care ar
putea face necesara interpretarea acestor dispozitii pentru solutionarea acestui litigiu atunci cand
dreptul national impune instantei de trimitere si le acorde resortisantilor mentionati aceleasi drepturi
ca cele pe care dreptul Uniunii le-ar conferi in aceeasi situatie resortisantilor altor state membre .

43. In aceastd privintd, Comisia a aratat in observatiile sale scrise si in cursul sedintei, fard a fi
contrazisa de celelalte parti, ca dreptul italian interzice discriminarea pozitivd impotriva resortisantilor
italieni.

44. Prin urmare, se pare cd dreptul italian impune instantei de trimitere s acorde unui resortisant
italian aceleasi drepturi precum cele conferite de dreptul Uniunii in aceeasi situatie unui resortisant al
altui stat membru ',

45, Rezulti ci intrebarea adresatid este admisibild in masura in care se referd la articolul 49 TFUE
privind libertatea de stabilire.

14 A se vedea, de exemplu, Directiva 2013/55/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 20 noiembrie 2013 de modificare a Directivei
2005/36/CE privind recunoasterea calificarilor profesionale si a Regulamentului (UE) nr. 1024/2012 privind cooperarea administrativa prin
intermediul Sistemului de informare al pietei interne (,Regulamentul IMI”) (JO 2013, L 354, p. 132).

15 A se vedea Hotararea din 15 noiembrie 2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, punctul 50 si jurisprudenta citatd). Subliniem ca
instanta de trimitere s-a intemeiat in mod special pe aceasta linie jurisprudentiald pentru a demonstra relevanta transfrontaliera a intrebarii sale.

16 In Hotdrarea din 1 iunie 2010, Blanco Pérez si Chao Gémez (C-570/07 si C-571/07, EU:C:2010:300, punctul 40), Curtea a considerat ci nu
poate fi nicidecum exclus ca resortisanti stabiliti in alte state membre decét Regatul Spaniei sa fi fost sau s fie interesati si exploateze farmacii
in comunitatea autonoma Asturias. A se vedea prin analogie si Hotararea din 11 martie 2010, Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133,
punctele 22-24), in ceea ce priveste vanzarea de carburant.

17 A se vedea Hotararea din 14 noiembrie 2018, Memoria si Dall’Antonia (C-342/17, EU:C:2018:906, punctul 23).

18 A se vedea Hotararea din 15 noiembrie 2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, punctul 52), si Hotérérea din 10 mai 2012, Duomo
Gpa si altii (C-357/10-C-359/10, EU:C:2012:283, punctul 28).
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VII. Analiza pe fond a intrebarii preliminare

46. Potrivit unei jurisprudente constante, articolul 49 TFUE se opune oricarei masuri nationale care,
chiar si atunci cdnd se aplicad fara discriminare pe motiv de cetitenie sau de nationalitate, este
susceptibila sd ingreuneze sau si facd mai putin atractiva exercitarea de cétre resortisantii Uniunii a
libertitii de stabilire garantate de tratat .

47. Consideram ca, intrucat participarea la o procedura de cerere de oferta presupune o investitie de
timp, de efort si de bani, un drept de preemptiune precum cel aflat in discutie in cauza principala ar
descuraja, fara indoiald, farmacistii din alte state membre si participe la procedura mentionati. In acest
context, chiar si atunci cand un farmacist dintr-un alt stat membru a prezentat oferta cea mai
avantajoasa din punct de vedere economic, el nu are absolut nicio garantie cd va obtine contractul,
deoarece un salariat al farmaciei municipale, prin exercitarea dreptului siau de preemtiune si prin
egalarea ofertei respective, poate practic si o ,infrangd””. Prin urmare, este clar ci dreptul de
preemptiune national in cauza confera un avantaj evident oricarui salariat al farmaciei municipale care
ar dori sa isi exercite acest drept, chiar si in detrimentul ofertantului a carui ofertda este cea mai
avantajoasa din punct de vedere economic.

48. In opinia noastra, dreptul de preemptiune previzut la articolul 12 alineatul (2) din Legea
nr. 362/1991 are drept efect ingreunarea si descurajarea exercitdrii de catre farmacistii din alte state
membre a dreptului lor de a participa la o procedura de cerere de ofertd pentru achizitionarea unei
farmacii municipale in Republica Italiana. Un asemenea drept de preemptiune ingreuneaza si
descurajeaza astfel exercitarea de cétre farmacistii din alte state membre a activititilor lor legate de
libera circulatie pe teritoriul italian prin intermediul unui sediu fix.

49. In consecinti, o dispozitie din legislatia nationald precum articolul 12 alineatul (2) din Legea
nr. 362/1991, care este in discutie in cauza aflata pe rolul instantei de trimitere, constituie, in opinia
noastra, o restrictie privind libertatea de stabilire in sensul articolului 49 TFUE. In consecinti, este
necesar sia se examineze in ce masura dispozitia nationala in discutie in litigiul principal poate fi
justificata prin unul dintre motivele previzute la articolul 52 alineatul (1) TFUE sau, in conformitate
cu jurisprudenta Curtii, prin motive imperative de interes general. Aceasta este problema pe care o
vom aborda acum.

A. Cu privire la justificarea restrictiei privind libertatea de stabilire

50. Din articolul 52 alineatul (1) TFUE rezultd cd restrictiile privind libertatea de stabilire pot fi
justificate prin necesitatea protejarii ordinii publice, a sigurantei publice sau a sanatatii publice.

51. Mai mult, potrivit unei jurisprudente constante, restrictiile privind libertatea de stabilire care sunt
aplicabile fara discriminare pe motiv de cetitenie sau nationalitate pot fi justificate de motive
imperative de interes general, cu conditia ca acestea sa fie de natura sa asigure realizarea obiectivului
urmarit si s& nu depdseascd ceea ce este necesar pentru atingerea acestuia®'.

52. Din dosarul aflat la dispozitia Curtii pare si rezulte ca articolul 12 alineatul (2) din Legea
nr. 362/1991 se aplica fara discriminare pe motiv de cetdtenie sau nationalitate.

19 A se vedea Hotirérea din 11 martie 2010, Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, punctul 43 si jurisprudenta citatd). A se vedea si
Hotérarea din 19 mai 2009, Apothekerkammer des Saarlandes si altii (C-171/07 si C-172/07, EU:C:2009:316, punctul 22).

20 Trebuie amintit ca, in cauza principald, modul in care functioneaza dreptul de preemptiune a fost indicat in anuntul de cerere de oferta.

21 A se vedea Hotararea din 19 mai 2009, Apothekerkammer des Saarlandes si altii (C-171/07 si C-172/07, EU:C:2009:316, punctul 25 si
jurisprudenta citata).

8 ECLIL:EU:C:2019:812



ConcruziLe boMNULUT Hogan — Cauza C-465/18
COMUNE DI BERNAREGGIO

53. Intrucat este de competenta instantei de trimitere si identifice, in cadrul unei cauze cu care este
sesizata Curtea in temeiul articolului 267 TFUE, obiectivele reglementérii nationale in cauza care pot
justifica restrictiile privind libertatea de stabilire”, instanta de trimitere® a aritat pe scurt ci
articolul 12 alineatul (2) din Legea nr. 362/1991 raspunde necesititii unei mai bune gestionari a
serviciilor farmaceutice si se intemeiazd pe convingerea cd un farmacist care a fost deja salariat al
farmaciei municipale care este transferatd va fi in masurd sa asigure continuitatea si totodata sa
valorifice experienta dobanditd in gestionarea acestei farmacii®’.

54. Avand in vedere precizarea respectivd, o reglementare precum cea in discutie in procedura
principala pare sa urmareasca obiectivul de a proteja sdnatatea publicd, obiectiv care in principiu
poate sd justifice, in conformitate cu articolul 52 alineatul (1) TFUE, restrictiile privind libertatea de
stabilire®. Mai precis, la punctul 28 din Hotirarea din 19 mai 2009, Apothekerkammer des Saarlandes
si altii (C-171/07 si C-172/07, EU:C:2009:316), Curtea a afirmat cd restrictiile privind libertatea de
stabilire pot fi justificate prin obiectivul referitor la asigurarea unei aproviziondri sigure si de calitate a
populatiei cu medicamente.

55. Totusi, este necesar sa se stabileasca dacd o reglementare precum articolul 12 alineatul (2) din
Legea nr. 362/1991 este adecvatd pentru realizarea acestui obiectiv si, in cazul unui raspuns afirmativ,
daca restrictia privind libertatea de stabilire depéseste ceea ce este necesar pentru atingerea obiectivului
urmarit, altfel spus daca exista méasuri mai putin restrictive prin intermediul carora ar putea fi atins
obiectivul respectiv ™.

56. In ceea ce priveste necesitatea asigurdrii continuitatii, identificati de instanta de trimitere, nu este
intru totul clar dacd este vorba despre necesitatea asigurarii continuitatii raportului de munca al
farmacistilor din farmaciile municipale pentru protejarea drepturilor lor in cazul transferului unei
asemenea farmacii”, pe de o parte, sau (in opinia noastri) a continuitatii raportului de munci al
farmacistilor din farmaciile municipale pentru a asigura continuitatea serviciului sau a nivelului
serviciului furnizat de o astfel de farmacie publicului, pe de altd parte.

22 A se vedea in acest sens Hotédrarea din 5 decembrie 2013, Venturini si altii (C-159/12-C-161/12, EU:C:2013:791, punctul 39 si jurisprudenta
citata).
23 Dupa cum se arata la punctul 17 din prezentele concluzii.

24 In observatiile sale scrise, Municipalitatea Bernareggio a ficut referire la Hotirarea Consiglio di Stato (Consiliul de Stat), Camera a cincea,
nr. 5329 din 5 octombrie 2005, in care aceastd instantd a afirmat cd procedura de cerere de ofertd prevazuta la articolul 12 alineatul (2) din
Legea nr. 362/1991 vizeaza, printre altele, maximizarea profitului care poate fi obtinut prin privatizarea in cauzi. Articolul 12 alineatul (2) din
Legea nr. 362/1991 stabileste conditiile care trebuie indeplinite atunci cand se exercitd dreptul de preemptiune. Acest drept, care acorda
prioritate salariatului farmaciei municipale, urméireste protectia farmacistilor salariati si gestionarea optima a farmaciei.

25 Importanta obiectivului privind protectia sanatatii publice este confirmata de articolul 168 alineatul (1) TFUE si de articolul 35 din carti, in
temeiul cdrora, in definirea si in punerea in aplicare a tuturor politicilor si actiunilor Uniunii Europene, se asigurd, printre altele, un nivel
ridicat de protectie a sanatatii umane. A se vedea in acest sens Hotdrérea din 5 decembrie 2013, Venturini si altii (C-159/12-C-161/12,
EU:C:2013:791, punctele 40 si 41, precum si jurisprudenta citatd). Potrivit unei jurisprudente constante, obiectivul care consta in mentinerea
calitatii serviciilor medicale, cum sunt serviciile farmaceutice, poate intra sub incidenta uneia dintre derogirile prevazute la articolul 52
alineatul (1) TFUE in mésura in care contribuie la realizarea unui nivel ridicat de protectie a sanitatii. Hotdrarea din 16 decembrie 2010,
Comisia/Franta (C-89/09, EU:C:2010:772, punctul 53 si jurisprudenta citata).

26 Potrivit unei jurisprudente constante a Curtii, atunci cind se apreciaza respectarea principiului proportionalititii in domeniul sénétatii publice,
trebuie sd se tind seama de faptul cd statul membru poate decide in legaturd cu nivelul la care intentioneazd sa asigure protectia sanatatii
publice si cu modul in care acest nivel trebuie atins. Intrucat nivelul mentionat poate varia de la un stat membru la altul, trebuie si se
recunoascd statelor membre o marja de apreciere. Hotédrarea din 5 decembrie 2013, Venturini si altii (C-159/12-C-161/12, EU:C:2013:791,
punctul 59 si jurisprudenta citatd).

27 Se poate sustine cd nu acesta este obiectivul reglementirii nationale in cauza, intrucit Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) a ficut referire in
acest context la ,0 mai bund gestionare a serviciilor farmaceutice”. Vom aborda totusi aspectul respectiv pentru completitudine.
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57. In opinia noastri, obiectivul de a asigura continuitatea raportului de munca al farmacistilor din
farmaciile municipale pentru protejarea drepturilor lor in cazul transferului unei astfel de farmacii se
bazeaza mai degraba pe considerente legate de ocuparea fortei de munca si de ordin social, decat pe
considerente de sandtate publica. Prin urmare, avand in vedere imprejurdrile analizate in litigiul
principal, obiectivul mentionat nu este de natura sa justifice, din motive de sénatate publica in temeiul
articolului 52 alineatul (1) TFUE, restrictiile privind libertatea de stabilire instituite de reglementarea
nationald aflatd in discutie in litigiul principal.

58. Mai mult, chiar dacé acest obiectiv ar putea fi justificat prin motive imperative de interes general, si
anume prin necesitatea protectiei drepturilor salariatilor impotriva concedierii in cazul transferului
unei farmacii municipale, instanta de trimitere a aratat ca obiectivul respectiv este deja garantat prin
articolul 2112 din Codul civil italian, care transpune, printre altele, Directiva 2001/23 a Consiliului
care instituie o asemenea protectie. In astfel de imprejuridri, dacd acesta ar fi intr-adevir obiectivul,
atunci o reglementare nationald precum articolul 12 alineatul (2) din Legea nr. 362/1991 depaseste
ceea ce este necesar pentru atingerea sa si nu poate fi justificatd prin intermediul obiectivului in
cauza.

59. In ceea ce priveste obiectivul de a garanta continuitatea raportului de munci al farmacistilor
angajati de farmaciile municipale pentru a asigura continuitatea serviciului sau a nivelului serviciului
furnizat de o asemenea farmacie publicului si astfel, in final, o mai bund gestionare a serviciilor
farmaceutice, trebuie subliniat ca, in conformitate cu dosarul aflat la dispozitia Curtii, AV, BU si CT
sunt, toti, farmacisti calificati®.

60. In plus, AV si BU indeplineau toate conditiile necesare potrivit dreptului italian pentru
achizitionarea si gestionarea farmaciei in discutie in litigiul principal, dupa cum reiese din faptul ca li
s-a atribuit provizoriu contractul pentru achizitia mentionata.

61. Se pare astfel cd singura caracteristica distinctivd privind calificarile profesionale sau experienta
farmacistilor respectivi care a fost considerata relevanta la atribuirea definitiva efectiva a contractului
ar fi fost faptul ca, la momentul respectiv, CT era salariat al farmaciei municipale in cauza si ca si-a
exercitat dreptul de preemptiune.

62. In plus, in dosarul aflat la dispozitia Curtii nu exista niciun element care si indice de ce un alt
farmacist la fel de calificat si de experimentat ca CT nu ar fi in masura sa asigure continuitatea sau de
ce un farmacist angajat anterior de municipalitate nu ar putea pastra aceasta calitate dupa schimbarea
proprietarului ”.

63. Atat Municipalitatea Bernareggio, cat si CT au subliniat cd, de fapt, acesta din urma nu era un
simplu salariat al farmaciei municipale respective, ci a gestionat farmacia municipald in cauza si stocul
sau timp de mai multi ani.

64. Desi este posibil ca aceasta sa fie in mod efectiv situatia, sub rezerva verificarii de cétre instanta de
trimitere, se pare cd articolul 12 alineatul (2) din Legea nr. 362/1991 se limiteazd si impuni ca
farmacistul sa fi obtinut dreptul de detinere sau si fi fost declarat adecvat in cadrul unui concurs
precedent si nu ia in considerare numérul efectiv de ani de incadrare in muncd a farmacistului in

28 Curtea a atras atentia asupra caracterului cu totul special al medicamentelor, ale caror efecte terapeutice le disting in mod substantial de
celelalte marfuri. Hotararea Apothekerkammer des Saarlandes si altii (C-171/07 si C-172/07, EU:C:2009:316, punctul 31). Aceasta a admis in
special cd statele membre pot impune cerinte stricte persoanelor insarcinate cu distribuirea cu amanuntul a medicamentelor, inclusiv in ceea ce
priveste modalitatile de comercializare a acestora si obtinerea de profit. Mai precis, statele membre pot rezerva vanzarea cu amanuntul de
medicamente in principiu farmacistilor, in considerarea garantiilor pe care acestia trebuie sa le prezinte si a informatiilor pe care trebuie sa fie
in mésura si le ofere consumatorului. A se vedea in acest sens printre altele Hotirérea din 19 mai 2009, Comisia/ltalia (C-531/06,
EU:C:2009:315, punctul 58).

29 A se vedea in aceastda privinta articolul 2112 din Codul civil italian, care, potrivit instantei de trimitere, transpune printre altele Directiva
2001/23 a Consiliului.
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farmacia municipala, calitatea serviciului furnizat de acest farmacist sau chiar aspectul daca farmacistul
a actionat ca simplu angajat sau a exercitat o functie de conducere. Practic, daca sunt indeplinite
conditiile prevazute la articolul 12 alineatul (2) din Legea nr. 362/1991, dreptul de preemptiune
functioneaza in mod automat.

65. Astfel, in conformitate cu dosarul aflat la dispozitia Curtii si sub rezerva verificarii de catre instanta
de trimitere, reglementarea nationald in cauza nu impune compararea si aprecierea in vreun fel a
calificarilor si a experientei farmacistilor in cauzi in cursul procedurii de cerere de oferta. Intr-adevar,
CT nici mécar nu a participat la procedura de cerere de oferta decat prin exercitarea dreptului de
preemptiune in temeiul articolului 12 alineatul (2) din Legea nr. 362/1991.

66. Mai mult, daca obiectivul reglementirii era promovarea continuitatii serviciilor farmaceutice, nu
este usor de inteles de ce se aplica doar transferului farmaciilor municipale, iar nu si in cazul altor
tipuri de farmacii aflate in proprietate privatd ™.

67. Prin urmare, consideram cé in dosarul aflat la dispozitia Curtii nu exista nicio proba in sensul ca
obiectivul urmarit de reglementarea in discutie invocat de instanta de trimitere pentru justificarea in
temeiul articolului 52 alineatul (1) TFUE pe motive de sdnatate publici a unor restrictii privind
libertatea de stabilire este adecvat in acest scop si ca, in orice caz, chiar daca ar fi, aceasta depéseste
ceea ce este necesar pentru atingerea obiectivului in cauzd. Pentru toate motivele prezentate in alte
parti ale prezentelor concluzii, apreciem ca reglementarea nu raspunde niciunui obiectiv clar in
domeniul sanatatii publice si cd, in orice caz, mijloacele adoptate sunt vadit disproportionate pentru
orice astfel de obiectiv.

68. Din cele de mai sus rezulta ca raspunsul la intrebarea preliminara este ca articolul 49 TFUE trebuie
interpretat in sensul ca se opune unei reglementari nationale precum cea in discutie in litigiul
principal, care, in cazul transferului dreptului de proprietate asupra unei farmacii municipale, confera
un drept de preemptiune salariatilor farmaciei in cauza.

VIII. Concluzie

69. Avand in vedere ansamblul consideratiilor precedente, propunem Curtii si raspunda la intrebarea
adresata de Consiglio di Stato (Consiliul de Stat, Italia) dupa cum urmeaza:

»Articolul 49 TFUE trebuie interpretat in sensul ci se opune unei reglementari nationale precum cea in

discutie in litigiul principal, care, in cazul transferului dreptului de proprietate asupra unei farmacii
municipale, conferd un drept de preemptiune salariatilor farmaciei in cauza.”

30 Prin aceasta afirmatie, nu sugeram ca o asemenea reglementare, care s-ar aplica fara distinctie transferului tuturor farmaciilor, ar respecta
cerintele articolului 52 TFUE.
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