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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
NILSA WAHLA
od 5. rujna 2013."

Spojeni predmeti C-159/12, C-160/12 i C-161/12

Alessandra Venturini
protiv
A. S. L. Varese i drugih
Maria Rosa Gramegna
protiv
A. S. L. Lodi i drugih
Anna Muzzio
protiv
A. S. L. Pavia i drugih

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Tribunale Amministrativo Regionale della
Lombardia (Italija))

,Sloboda poslovnog nastana — Dopustenost — Cinjeni¢ni elementi glavnog postupka ograni¢eni na
jednu drzavu c¢lanicu — Javno zdravlje — Nacionalno zakonodavstvo koje ogranicava prodaju lijekova
koji se izdaju samo na recept ¢iju cijenu u cijelosti snosi kupac — Drogerije”

1. A. Venturini, M. R. Gramegna i A. Muzzio — tuziteljice u glavhom postupku (u daljnjem tekstu:
tuziteljice) — tri su ovlastene farmaceutkinje, registrirane pri ,Ordine dei Farmacisti di Milano”
(Udruga farmaceuta Milana), te su vlasnice maloprodajnih mjesta koja se nazivaju ,drogerijama”.

2. Tuziteljice pred Tribunale Amministrativo Regionale della Lombardia (Regionalni upravni sud
Lombardije; u daljnjem tekstu: TAR Lombardia) u biti tvrde da im domaci propisi, time sto ih
sprecavaju da prodaju lijekove koji se izdaju na recept, ali ¢iju cijenu ne snosi nacionalna zdravstvena
sluzba nego kupac, namecu nedopusteno ogranic¢enje slobode poslovnog nastana u smislu clanka 49.
UFEU-a.

3. Sve su tuziteljice talijanske drzavljanke, ve¢ imaju poslovni nastan u Italiji te je njihova tuzba
usmjerena protiv talijanskog zakonodavstva. Cini se da se nijedna od njih, u situaciji koja se razmatra
u glavnom postupku, nije koristila nijednom od sloboda iz Ugovora.

4. Stoga se Cini da je situacija tuziteljica, u c¢injeni¢nom smislu, ogranicena na jednu drzavu ¢lanicu. U
biti, u predmetu koji se vodi pred sudom koji je uputio zahtjev nije mogucle pronaci nijedan

prekogranicni element.

5. Je li Sud u tim okolnostima nadlezan odgovoriti na prethodno pitanje koje je TAR Lombardia uputio
u vezi tumacenja c¢lanka 49. UFEU-a?

1 — Izvorni jezik: engleski
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6. To je, po mojemu misljenju, klju¢no pitanje koje se javlja u predmetnom postupku te ¢u ga, stoga,
prvog razmotriti u ovom misljenju. U drugom ¢u dijelu misljenja, nakon $to kao privremeni zakljucak
predlozim da se zahtjev za prethodnu odluku smatra dopustenim, iznijeti razloge zbog kojih se ne
slazem s tuziteljicama u pogledu navodne nesukladnosti spornog zakonodavstva s clankom 49.
UFEU-a.

I — Pravni okvir

7. U Italiji je Zakonom br. 468/1913 pruzanje farmaceutskih usluga odredeno kao ,djelatnost od
drzavnog znacaja” koju mogu obavljati samo op¢inske ljekarne ili privatne ljekarne uz koncesiju koju
im dodijeli vlada. S ciljem kontroliranja opskrbe, uspostavljen je upravni instrument: ,pianta organica”,
koji predstavlja vrstu teritorijalne mreze kojoj je svrha osigurati ravnomjernu distribuciju lijekova na
¢itavom drzavnom podrucdju. Vazno je istaknuti da je kasnijom Kraljevskom uredbom br. 1265/1934
prodaja lijekova dopustena samo ljekarnama (¢lanak 122.).

8. Zakonom br. 537/1993 kasnije je uvedena nova klasifikacija lijekova na temelju sljedecih kategorija:
»kategorija A”, za osnovne lijekove i lijekove za kroni¢ne bolesti; ,kategorija B”, za lijekove od
posebnog terapeutskog interesa (iskljucujuci one iz ,kategorije A”); i ,kategorija C”, za lijekove koji su
razliciti od onih iz kategorije A ili B. U skladu s ¢lankom 8. stavkom 14. Zakona br. 537/1993, cijenu
lijekova iz kategorije A ili B u cijelosti snosi ,Servizio Sanitario Nazionale” (SSN) (talijanska
nacionalna zdravstvena sluzba), dok cijenu lijekova iz kategorije C u cijelosti snosi kupac.

9. Kasnije je ¢lankom 85. stavkom 1. Zakona br. 388/2000 ukinuta ,kategorija B”, dok je ¢lankom 1.
Zakona br. 311/2004 uspostavljena nova kategorija lijekova — ,kategorija C-a” — za lijekove koji se ne
izdaju na recept i koji se, za razliku od lijekova iz ostalih kategorija, mogu javno oglasavati (obi¢no su
poznati kao ,bezreceptni lijekovi”). Kao sto je slucaj s lijekovima iz kategorije C, cijenu lijekova iz
kategorije C-a snosi kupac.

10. Zakonskom uredbom br. 223/2006, koja je kasnije preoblikovana u Zakon br. 248/2006 (u daljnjem
tekstu: Uredba Bersani), omoguceno je otvaranje novih prodajnih mjesta, koja se razlikuju od ljekarni.
Ona se obi¢no nazivaju ,drogerijama” te su ovlastena prodavati bezreceptne lijekove (,kategorija C-a”).
Nedavno su Zakonskom uredbom br. 201/2011, koja je sada preoblikovana u Zakon br. 214/2011,
dodatno prosirene kategorije lijekova koje drogerije mogu prodavati, tako da one sada mogu javnosti
nuditi i neke lijekove iz kategorije C za koje nije potreban recept.

II — Cinjeni¢no stanje, postupak i prethodno pitanje

11. Dana 30. lipnja 2012., svaka je od tuziteljica nadleznoj ,Azienda Sanitaria Locale” (ASL) (javna
zdravstvena institucija na lokalnoj razini), kao i nadleznim opc¢inama, ,Ministero della Salute”
(ministarstvo zdravstva) i ,Agenzia Italiana del Farmaco” (Talijanska agencija za lijekove), podnijela
zahtjev za odobrenje da javnosti prodaje lijekove za koje je potreban recept, ali ciju cijenu u cijelosti
snosi kupac, kao i lijekove za veterinarsku uporabu za koje je potreban recept te Ciju cijenu takoder u
cijelosti snosi kupac.

12. ASL je 15. i 17. kolovoza 2011. odbio sve te zahtjeve, uz obrazlozenje da se na temelju vazeceg
nacionalnog zakonodavstva odnosni lijekovi mogu prodavati samo u ljekarnama. Sli¢ne je odluke o
odbijanju donijelo i Ministarstvo zdravstva 16. odnosno 18. kolovoza 2011. Sve te odluke zajednicki ¢u
nazivati ,spornim odlukama”.

13. Tuziteljice su sporne odluke pobijale pred TAR Lombardia, navode¢i da talijansko zakonodavstvo
na kojem su se temeljile nije u skladu s pravom Unije.
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14. Budué¢i da je u tim postupcima imao sumnje u pogledu sukladnosti spornog talijanskog
zakonodavstva s Ugovorom o funkcioniranju Europske unije (u daljnjem tekstu: Ugovor), talijanski sud
odlucio je prekinuti postupak i Sudu uputiti sljedece pitanje:

»Je li nacelu slobode poslovnog nastana, nediskriminacije i zastite trziSnog natjecanja iz ¢lanka 49. i
prate¢ih c¢lanaka UFEU-a protivno zakonodavstvo drzave clanice koje ne dopusta farmaceutu,
ovlastenom i upisanom u odgovarajucu strukovnu organizaciju, ali koji nije vlasnik ljekarne uvrstene u
[teritorijalnu mrezu] ,pianta organica’, maloprodajnu distribuciju, u drogeriji ¢iji je vlasnik, i lijekova
koji se izdaju na recept zvan ,ricetta bianca’, tj. koji nisu na teret [nacionalne zdravstvene sluzbe],
nego ih u cijelosti placa kupac, te koje u tom sektoru istodobno namece i zabranu prodaje odredene
kategorije lijekova kao i ograni¢enje broja prodajnih mjesta koja se mogu otvoriti na drzavnom
podrucju?”

15. Pisana ocitovanja u predmetnim postupcima podnijele su A. Venturini, Federfarma, talijanska,
$panjolska i portugalska vlada te Komisija. Na raspravi odrzanoj 15. svibnja 2013., usmena ocitovanja
iznesena su u ime A. Venturini, Federfarme, $panjolske vlade i Komisije. Nazalost, talijanska vlada nije
sudjelovala na raspravi, unato¢ slozenosti spornog zakonodavstva i ¢injenici da su njezina pisana
ocitovanja izrazito kratka.

IIT — Analiza

A — Dopustenost

16. Federfarma i u svojim pisanim i u svojim usmenim ocitovanjima osporava dopustenost predmetnog
zahtjeva za prethodnu odluku. Tvrdi, u biti, da pitanje koje je TAR Lombardia uputio, s obzirom na to
da ne sadrzava nikakav prekograni¢ni element, nije povezano s pravom Unije te da je stoga hipotetsko.
Federfarma se osobito poziva na zaklju¢ak Suda u presudi Sbarigia®.

17. A. Venturini je na raspravi istaknula da sporno zakonodavstvo, iako predmet koji se vodi pred
sudom koji je uputio zahtjev nema stvarnih prekograni¢nih elemenata, moze potencijalno imati
znacajne ogranic¢avajuce ucinke na mogucnost gospodarskih subjekata sa sjedistem u drugim drzavama
¢lanicama da uspostave poslovni nastan u Italiji. To znadi da se prethodno pitanje treba smatrati
dopustenim. I Komisija je osporavala Federfarmin argument, pozivajuci se prije svega na presudu u
predmetu Blanco Pérez’, u kojem su cinjeni¢ne okolnosti u osnovi bile jednake onima u predmetu
koji se trenutno vodi pred TAR Lombardia te u kojem je Sud prihvatio nadleznost.

18. Slazem se s Komisijom i tuziteljicama da se Federfarmini prigovori, s obzirom na dosljednu sudsku
praksu Suda, moraju odbiti.

19. Medutim, takoder valja istaknuti da je sudska praksa Suda o dopustenosti pitanja koja nacionalni
sudovi upuduju u predmetima ciji su svi Cinjeni¢ni elementi ograniceni na samo jednu drzavu clanicu
bila izlozena kritici mnogih nezavisnih odvjetnika* i pravnih teoreticara®.

2 — Presuda od 1. srpnja 2010., Sbarigia, C-393/08, Zb., str. I-6337.

Presuda od 1. lipnja 2010. u spojenim predmetima C-570/07 i C-571/07, Blanco Pérez i Chao Gémez, Zb., str. 1-4629.

4 — Osobito vidjeti misljenje nezavisnog odvjetnika M. Darmona za presudu od 18. listopada 1990. u spojenim predmetima C-297/88 i C-197/89,
Dzodzi, Zb., str. 1-3763.; misljenje nezavisnog odvjetnika G. Tesaura za presudu od 28. ozujka 1995., Kleinwort Benson, C-346/93, Zb.,
str. 1-615.; misljenje nezavisnog odvjetnika F. G. Jacobsa za presudu od 17. srpnja 1997., Leur-Bloem, C-28/95, Zb., str. I-4161.; i misljenje
nezavisnog odvjetnika A. Saggia za presudu od 5. prosinca 2000., Guimont, C-448/98, Zb., str. I-10663.

w
|

5 — Hatzopoulos, V., ,De l'arrét ,Foglia-Novello’” a I'arrét ,TWD Textilwerke’ — La jurisprudence de la Cour de justice relative a la recevabilité des
renvois préjudiciels”, Revue du Marché Unique Européen (3)1994., str. 195. do 219., na str. 217.; Simon D, ,Questions préjudicielles”, Journal
de droit international 118(2) 1991, str. 455. do 457., na str. 457.; i Fenger, N., ,Article 177”7, u Smit, H. i Herzog, P. (urednici), The Law of
the European Community: a commentary to the EEC Treaty, Matthew Bender & Co., New York: 1997., str. 5-443. do 5-470., na str. 5-466.

ECLIL:EU:C:2013:529 3



MISLJENJE N. WAHLA — SPOJENI PREDMETI C-159/12 DO C-161/12
VENTURINI I DR.

20. Istina, neke od kritika te sudske prakse nisu neosnovane. Ako se presiroko tumaci, ta se sudska
praksa moze shvatiti na nacin da Sud mora donijeti odluku u prakticki svakom predmetu u kojem se
gospodarski subjekt pred nacionalnim sudom pozove na odredbe o unutarnjem trzistu Unije kako bi
osporio valjanost domacih regulatornih propisa — ¢ak i ako su ti propisi usvojeni u posve legitimne
svrhe te je njihov utjecaj na trgovinu unutar Unije tek neznatan, beznacajan ili samo hipotetski.

21. Tako siroko tumacenje nije ni korisno ni odrzivo. Naime, prati ga rizik da ¢e Sud pravila Unije
tumaditi iako ne postoji nikakva stvarna prijetnja ujednacenoj primjeni prava Unije®, te da ¢e donijeti
odluku koja je potpuno nepovezana s cinjeni¢nim i pravnim kontekstom predmeta koji se vodi pred
sudom koji je uputio zahtjev’ i time podrucje primjene prava Unije pro$iriti izvan granica predvidenih
Ugovorom®.

22. Nadalje, prosirenje nadleznosti Suda zbog stupanja na snagu Ugovora iz Lisabona, kao i povecanje
broja drzava c¢lanica Europske unije tijekom zadnjeg desetljeca, koje je kulminiralo nedavnim
pristupanjem Hrvatske, moglo bi znacajno utjecati na sposobnost Suda da dovoljno brzo rjesava
predmete te da pritom zadrzi kvalitetu svojih odluka’. Doista, statistike Suda za protekle godine
pokazuju odito i stalno povecanje broja zahtjeva za prethodnu odluku ™.

23. Zato smatram da je sada pravi trenutak da Sud pruzi dubinsku analizu pitanja o dopustenosti
zahtjeva za prethodnu odluku. Stoga, prije nego sto detaljnije objasnim zasto smatram da je pitanje
koje je TAR Lombardia uputio u ovom predmetu dopusteno, iznijet ¢u neka opcenita razmatranja
koja doprinose toj analizi.

24. Tako ne mislim da se sudska praksa Suda u vezi tog pitanja treba promijeniti ili da se njezino
podrucje primjene treba drasticno ograniciti, uvjeren sam u potrebu za uskim tumacenjem iste kako
bi se izbjegli rizici povezani s pretjeranim Sirenjem nadleznosti Suda.

25. Medutim, moji se prijedlozi ne trebaju smatrati relevantnima samo u pogledu dopustenosti
zahtjeva za prethodnu odluku koji se odnose na nacionalno zakonodavstvo koje navodno ogranicava
trgovinu unutar Unije. Rije¢ je o Sirem problemu koji se ne odnosi samo na priblizno sto predmeta
koji se svake godine upucuju Sudu u pogledu temeljnih sloboda nego potencijalno na sve zahtjeve za
prethodnu odluku.

1. Sudska praksa Suda

26. Najprije bih podsjetio na cinjenicu da, u skladu s ustaljenim nacelom materijalnog prava Unije,
odredbe Ugovora o temeljnim slobodama ,nisu primjenjive na aktivnosti koje su u svim svojim
aspektima ograni¢ene na jednu drzavu ¢lanicu” .

27. Nuznost postojanja prekogranicnog elementa kao pretpostavke za primjenu odredbi Ugovora o
temeljnim slobodama u skladu je sa samom svrhom tih odredbi. Da parafraziram navod nezavisnog
odvjetnika G. Tesaura u predmetu Hiinermund, ta svrha je ,liberalizacija trgovine unutar [Unije], a

[ne] poticanje neometane trgovine u pojedinoj drzavi ¢lanici””. U tom istom smislu, nezavisni
6 — Misljenje nezavisnog odvjetnika F. G. Jacobsa u predmetu Leur-Bloem, t. 47.

7 — Misljenje nezavisnog odvjetnika A. Tizzana u predmetu Adam, C-267/99, Zb., str. I-7467., t. 34.

8 — Misljenje nezavisnog odvjetnika M. Darmona u predmetu Dzodzi, t. 10. i 11.

9 — Vidjeti, primjerice, analizu koju je proveo gornji dom britanskog parlamenta (House of Lords), Odbor za Europsku uniju, 16. izvjes¢e sa

zasjedanja 2012.-13., ,Workload of the Court of Justice of the European Union: Follow-Up Report”, 29. travnja 2013., str. 9. i 24.

10 — U skladu s godi$njim izvjes¢ima Suda (vidjeti, primjerice, izvjes¢a iz 2004., str. 183, te iz 2012, str. 90.), 224 zahtjeva za prethodnu odluku
upuceno je u 2000., 249 u 2004., 385. u 2010. i 404 u 2012.

11 — Osobito vidjeti presude od 16. sijecnja 1997., USSL No 47 di Biella, C-134/95, Zb., str. 1-195,, t. 19,; od 9. rujna 1999., RL.SAN., C-108/98,
Zb., str. I-5219,, t. 23,; od 21. listopada 1999., Jagerskiold, C-97/98, Zb., str. I-7319,, t. 42,; i od 22. prosinca 2010., Omalet, C-245/09, Zb.,
str. [-13771,, t. 12.

12 — Misljenje nezavisnog odvjetnika G. Tesaura za presudu od 15. prosinca 1993., Hiinermund i dr., C-292/92, Zb., str. I-6787., t. 1. i 28.
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odvjetnik A. Tizzano u predmetu CaixaBank France naglasio je da se tumacenjem odredbi Ugovora o
temeljnim slobodama kojim se njihova primjena prosiruje izvan njihovih granica ,Ugovoru zapravo
pripisuje svrha kojoj nije namijenjen: odnosno, tumaci se kao da mu svrha nije stvaranje unutarnjeg
trzista na kojem su uvjeti sli¢cni onima na jedinstvenom trzistu te na kojem se gospodarski subjekti
mogu slobodno kretati, nego uspostava trzista bez pravila. To jest, trziSta na kojem su pravila, osim
onih koja su nuzna i proporcionalna za postizanje vaznih zahtjeva od javnog interesa, nacelno
zabranjena” .

28. Dakle, ako c¢injeni¢no stanje u predmetu koji se vodi pred sudom koji je uputio zahtjev nema
nikakvu vezu s ostvarivanjem temeljne slobode, ocjena sukladnosti relevantnog domaceg
zakonodavstva s pravom Unije na koje se poziva nacelno nije potrebna kako bi nacionalni sud mogao
donijeti odluku. Ako odredbe Ugovora nisu primjenjive na predmet koji se vodi pred sudom koji je
uputio zahtjev, odgovor na prethodna pitanja nije relevantan za rjeSavanje spora te se, posljedi¢no, ta
pitanja trebaju smatrati hipotetskima.

29. Medutim, to nacelo materijalnog prava mora se pomiriti s nekim opéim nacelima postupovne
naravi. Ne moram ni isticati da se relativno ,velikodusan” pristup Suda u pogledu dopustenosti
zahtjeva za prethodnu odluku ocito temelji na samom tekstu Ugovora. Naime, u ¢lanku 267. UFEU-a
zahtijeva se samo da se pitanje tumacenja pravila Unije ,pojavi pred bilo kojim sudom drzave c¢lanice”.
Tada je, nacelno, na tom sudu da odluci ,smatra [li] da je odluka o tom pitanju potrebna da bi mogao
donijeti presudu”.

30. Siroka nadleznost Suda na temelju ¢lanka 267. UFEU-a u skladu je i s duhom suradnje izmedu
Suda i nacionalnih sudova, koja ,mora postojati u prethodnom postupku”'*.

31. U skladu s tim, Sud je dosljedno zakljucivao da iskljucivo nacionalni sud pred kojim je spor
pokrenut te koji je odgovoran za donoSenje presude utvrduje, s obzirom na konkretne okolnosti
predmeta, je li nuzna presuda povodom prethodnog pitanja kako bi mogao donijeti presudu i jesu li
pitanja koja postavlja Sudu relevantna. Posljedi¢no, ako se prethodna pitanja odnose na tumacenje
prava Unije, Sud je nacelno obvezan donijeti odluku®. Sud moze odbiti zahtjev za prethodnu odluku
koji je podnio nacionalni sud samo ako je ocito da tumacenje prava Unije koje se trazi nema nikakve
veze sa stvarnos$¢u ili predmetom glavnog spora, ako je problem hipotetske naravi ili ako Sud ne
raspolaze ¢injeni¢nim i pravnim elementima nuznima da na koristan nac¢in odgovori na pitanja koja su
mu postavljena .

32. Sud je, zbog potrebe za pomirenjem gorenavedenih materijalnopravnih nacela s tim postupovnim
nacelima, u brojnim predmetima morao prethodna pitanja smatrati dopustenima unato¢ tomu $to su
svi Cinjeni¢ni elementi glavnog postupka bili ograniceni na samo jednu drzavu ¢lanicu. Iako se takve
odluke Suda ne mogu jednostavno svrstati u jasno definirane kategorije, smatram da je moguce
raspoznati tri glavne vrste odluka.

13 — Misljenje nezavisnog odvjetnika A. Tizzana u predmetu CaixaBank France, C-442/02, Zb., str. I-8961., t. 63. Iako se misljenje nezavisnog
odvjetnika A. Tizzana — ba$ kao i miSljenje nezavisnog odvjetnika G. Tesaura navedeno u prethodnoj biljesci — odnosilo na pojam
»ograni¢enja” u smislu odredbi Ugovora o temeljnim slobodama, smatram da su njihova razmatranja o tom pitanju relevantna, mutatis
mutandis, i u pogledu dopustenosti predmeta koji se odnose na sukladnost domacih mjera s tim odredbama Ugovora.

14 — Presude od 22. listopada 2009. u spojenim predmetima C-261/08 i C-348/08, Zurita Garcia i Choque Cabrera, Zb., str. I-10143., t. 36., i od
24. travnja 2012., Kamberaj, C-571/10, t. 41.

15 — Vidjeti, medu ostalim, presude od 18. srpnja 2007., Lucchini, C-119/05, Zb., str. I-6199,, t. 43. i navedenu sudsku praksu; i od 25. listopada
2011. u spojenim predmetima C-509/09 i C-161/10, eDate Advertising i Martinez, Zb., t. 32. i navedenu sudsku praksu.

16 — Vidjeti, medu ostalim, presude Lucchini, t. 44. i navedenu sudsku praksu, i eDate Advertising i Martinez, t. 33. i navedenu sudsku praksu.
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33. U prvoj vrsti odluka, za koje se moze smatrati da su zapocele presudom Oosthoek' te koje
potvrduje nedavno donesena presuda Blanco Pérez (u daljnjem tekstu: sudska praksa Oosthoek), Sud
je isticao da se odredeni prekograni¢ni ucinci domadeg zakonodavstva ne mogu iskljuciti iako je
¢injeni¢no stanje predmeta ograniceno na jednu drzavu clanicu'. Prethodna pitanja su se stoga
smatrala dopustenima.

34. Smatram da je zakljucak Suda pravilan sve dok ne podrazumijeva predmnjevu, ili kvazipredmnjevu,
da Sud mora donijeti odluku u svakom predmetu u kojem se postojanje uc¢inaka na trgovinu unutar
Unije ne moze a priori iskljuditi.

35. Doista, nema potrebe ogranicavati nadleznost Suda, kada je rije¢ o prethodnim postupcima, na
predmete koji imaju stvaran i izravan prekograni¢ni element. Ako postoji dovoljno razloga za
vjerovanje da nacionalno zakonodavstvo moze proizvesti prekogranicne ucinke koji su relevantni u
skladu s, primjerice, ¢lancima 34., 35., 45., 49., 56. ili 63. UFEU-4a, tada to zakonodavstvo nedvojbeno
spada u podrudje primjene tih odredbi Ugovora.

36. Osim toga, ¢ini mi se da ne bi bilo razumno prihvatiti premisu da se sve moguce povrede temeljnih
sloboda, kako bi ih Sud razmotrio, nuzno moraju istaknuti u okviru postupka koji je pokrenula stranka
koja je ve¢ ostvarila (ili pokusava ostvariti) jednu od tih sloboda. Tako usko tumacenje nacela o
dopustenosti zahtjevd za prethodnu odluku onemogudilo bi Sudu da odlucuje o nacionalnim
propisima koji mogu ozbiljno otezavati pristup nacionalnim trzistima te koji su, upravo zbog tog
razloga, obeshrabrili inozemne gospodarske subjekte da to pokusavaju. Drzavljanima doti¢ne drzave
Clanice cesto je lakSe osporavati nacionalne propise koji nisu sukladni pravilima o unutarnjem
trzi$tu jer su manji troskovi koje snose, ne suocavaju se s jezi¢nim preprekama te su bolje upoznati s
domacdim pravnim sustavom i lokalnim upravnim praksama. Primjerice, moglo bi se re¢i da je u
predmetu koji se vodi pred TAR Lombardia puka slu¢ajnost da su svi elementi ograniceni na jednu
drzavu c¢lanicu. Tuzitelji su jednako tako mogli biti i drzavljani neke druge drzave c¢lanice.

37. Zato se slazem s nezavisnim odvjetnikom L. A. Geelhoedom, koji je u predmetu Reisch naveo da su
»harav i sadrzaj nacionalne mjere, a ne Cinjeni¢no stanje u glavnom postupku, ti koji odreduju treba li
Sud odgovoriti na prethodna pitanja koja su mu upucena” .

38. Ocito, kada postoji stvaran prekograni¢ni element u glavnom postupku, lako je uvidjeti vaznost
koju za sud koji je uputio zahtjev predstavlja tumacenje odredbi Ugovora koje Sud pruzi. S druge
strane, kada je C(cinjeni¢no stanje ograni¢eno isklju¢ivo na jednu drzavu clanicu, postojanje
prekograni¢nih ucinaka ne moze se predmnijevati. U skladu s tim, ako taj aspekt ne proizlazi iz spisa
predmeta, sud koji je uputio zahtjev mora Sudu objasniti zasto primjena sporne mjere potencijalno
moze ograniciti inozemne gospodarske subjekte u ostvarivanju temeljne slobode. U nedostatku
detaljnijih obja$njenja o tom pitanju, smatram da je Sud ovlasten odluciti da predmet ima hipotetsku
narav, ili da nema dovoljno informacija na temelju kojih bi mogao pruziti korisno tumacenje odredbi
Ugovora.

17 — Presuda od 15. prosinca 1982., Oosthoek’s Uitgeversmaatschappij, 286/81, Zb., str. 4575.

18 — Takoder vidjeti presude od 7. svibnja 1997. u spojenim predmetima C-321/94 do C-324/94, Pistre i dr., Zb., str. I-2343., t. 45., i od 14. srpnja
1988., Smanor, 298/87, Zb., str. 4489., t. 8. do 10.

19 — Misljenje nezavisnog odvjetnika L. A. Geelhoeda u predmetu C-515/99, C-519/99 do C-524/99 i C-526/99 do C-540/99, Reisch i dr., Zb.,
str. 1-2157., t. 88.

6 ECLIL:EU:C:2013:529



MISLJENJE N. WAHLA — SPOJENI PREDMETI C-159/12 DO C-161/12
VENTURINI I DR.

39. U drugoj vrsti odluka, koje su zapocele presudom Guimont® te su takoder nedavno potvrdene

presudom Blanco Pérez (u daljnjem tekstu: sudska praksa Guimont), Sud je, unato¢ tomu $to su svi
aspekti glavnog postupka bili ograni¢eni na jednu drzavu clanicu, prethodna pitanja smatrao
dopustenima kada se cinilo da je trazeno tumacenje prava Unije korisno sudu koji je uputio zahtjev
»jer je pravo drzave Clanice tog suda od istog zahtijevalo da [drzavljaninu te drzave clanice] omoguci
uzivanje prava istovjetnih onima koja bi u toj situaciji imao drzavljanin druge drzave c¢lanice na
temelju prava Unije”?'.

40. Smatram da je ta sudska praksa razumna ako se pravilno tumaci. Medutim, mislim da je s
vremenom oti$la predaleko.

41. Logika na kojoj se temelji ta sudska praksa ne ¢ini mi se pravilnom: ako postoji domace pravilo ili
nacelo koje zabranjuje obrnutu diskriminaciju te ako se sporni nacionalni propisi mogu primjenjivati i
na inozemne gospodarske subjekte, nacionalnom sudu moze biti potrebna pomo¢ sudova Unije radi
pravilnog tumacenja relevantnih odredbi prava Unije. To vrijedi unato¢ ¢injenici da — strogo govoreci
— te odredbe prava Unije nisu izravno primjenjive na doti¢ni predmet, nego se primjenjuju samo
neizravno *, na nacin da se na njih upucuje u nacionalnim pravima. U takvim okolnostima, nadleznost
Suda je opravdana jer bez njegove odluke sud koji je uputio zahtjev prakticki ne bi mogao donijeti
presudu u sporu koji se pred njim vodi.

42. Medutim, postojanje takvog pravila o obrnutoj diskriminaciji i njegova primjenjivost na glavni
postupak ne moze se, po mojemu misljenju, uzeti zdravo za gotovo, $to se Cini da je Sud cinio u
nekim od svojih ranijih odluka o tom pitanju®. U suprotnom bi bili dopusteni svi zahtjevi za
prethodnu odluku koji se odnose na sukladnost domaceg regulatornog zakonodavstva s temeljnim
slobodama, neovisno o Ccinjenici da je utjecaj tog zakonodavstva na trgovinu unutar Unije tek
apstraktna mogucnost te da je isto slabo povezano s relevantnim odredbama prava Unije.

43. Osim toga, Sud treba biti siguran da se doti¢no nacionalno zakonodavstvo moze primijeniti na
prekograni¢ne situacije, a ne samo na situacije uredene nacionalnim zakonima®. Samo se po sebi
podrazumijeva da obrnuta diskriminacija ne moze postojati ako se sporno nacionalno zakonodavstvo
ni u kojim okolnostima ne moze primijeniti, primjerice, na inozemne gospodarske subjekte ili robu.

44. S obzirom na ta razmatranja, stajaliSta sam da sud koji je uputio zahtjev mora izri¢ito uputiti na
postojanje, u njegovu nacionalnom pravnom poretku, takvog pravila ili nacela koje se protivi obrnutoj
diskriminaciji. Sud koji je uputio zahtjev takoder treba istaknuti da se sporno nacionalno pravilo moze
primjenjivati na prekograni¢ne situacije, osim ako je to ocito iz spisa predmeta.

45. Ako se o tome niSta ne govori u odluci kojom je upuceno prethodno pitanje ili ako je, a fortiori,
jasno da takvo pravilo ili nacelo koje se protivi obrnutoj diskriminaciji ne postoji u nacionalnom
pravnom poretku®, ili da se mjera moze primijeniti samo na isklju¢ivo unutarnje situacije, smatram
da se Sud treba proglasiti nenadleznim, osim ako postoje drugi, vazni razlozi da to ne udini.

20 — Presuda od 5. prosinca 2000., Guimont, C-448/98, Zb., str. I-10663.

21 — Presuda Blanco Pérez, t. 39; presude od 30. ozujka 2006., Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, C-451/03, Zb., str. I-2941,, t. 29,; i od
5. prosinca 2006. u spojenim predmetima C-94/04 i C-202/04, Cipolla i dr., Zb., str. I-11421., t. 30. Takoder vidjeti presudu Guimont, t. 23.

22 — Vidjeti razmatranja o neizravnoj primjeni odredbi prava Unije u presudi Leur-Bloem, t. 26., i presudu od 17. srpnja 1997., Giloy, C-130/95,
Zb., str. 1-4291., t. 22. Takoder vidjeti misljenje nezavisne odvjetnice J. Kokott za presudu od 11. prosinca 2007., ETI i dr., C-280/06, Zb.,
str. 1-10893., t. 54. i 55.

23 — Vidjeti, medu ostalim, presude Reisch i dr., t. 26.; Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, t. 29.; i presudu od 11. rujna 2003., Anomar i dr.,
C-6/01, Zb., str. I-8621., t. 41.

24 — Vidjeti misljenje nezavisnog odvjetnika F. G. Jacobsa u predmetu Pistre i dr., t. 37. i 38., i misljenje nezavisnog odvjetnika G. Cosmasa u
predmetu Belgapom, C-63/94, Zb., str. I-2467,, t. 14.

25 — Presuda od 21. lipnja 2012., Susisalo i dr., C-84/11, t. 21., i presuda Omalet, t. 16. i 17.
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46. Naposljetku, postoji i tre¢a vrsta odluka, koje su zapocele presudom Thomasdiinger® te su
nedavno potvrdene presudom Allianz (u daljnjem tekstu: sudska praksa Thomasdiinger), u kojima je
Sud navodio da je nadlezan za odlucivanje o zahtjevima za prethodnu odluku koji se odnose na
odredbe prava Unije u situacijama u kojima cinjeni¢no stanje predmeta koji se vode pred sudovima
koji su uputili zahtjev ne ulazi izravno u podrudje primjene tog prava, ali u kojima su spomenute
odredbe primjenjive na temelju nacionalnog zakonodavstva, koje je za unutarnje situacije usvojilo
rjeSenja istovjetna onima predvidenima pravom Unije?”.

47. Smatram da je ta treca vrsta odluka slicna sudskoj praksi Guimont: i u sudskoj praksi Guimont
primjena relevantnih odredbi prava Unije u predmetima pred sudovima koji su uputili zahtjev bila je
neizravna te je ovisila o (izri¢itom ili implicitnom) upudivanju na te odredbe u nacionalnim pravima.

48. Kako je Sud vise puta naglasio, ni tekst ¢lanka 267. UFEU-a ni cilj postupka uspostavljenog tom
odredbom ne upuduje na to da su sastavlja¢i Ugovora namjeravali te situacije iskljuciti iz nadleznosti
Suda®. Osim toga, Sud je zakljucio da je u interesu Europske unije da se, radi sprecavanja buduéih
razlika u tumacenju, odredbe ili pojmovi preuzeti iz prava Unije tumace ujednaceno, bez obzira na
okolnosti u kojima se primjenjuju®.

49. U skladu s tim, Sud je prihvacao nadleznost, primjerice, u predmetima u kojima su doti¢na
nacionalna pravila o trziSnom natjecanju bila otvoreno oblikovana po uzoru na c¢lanke 101. i 102.
UFEU-a te u kojima se trazilo tumacenje tih ¢lanaka kako bi se odgovarajuca nacionalna pravila mogla
dosljedno primijeniti*. Isto tako, taj je pristup primijenjen i u predmetima koji su se odnosili na
fiskalna pravila kojima se provodila odredba direktive EU-a te kojima se ista proSirivala na slicne,
isklju¢ivo unutarnje, situacije®; ili na fiskalna pravila koja su oblikovana po uzoru na Carinski zakonik
Zajednice kako bi se osiguralo da se na usporedive situacije primjenjuje jedinstveni postupak®.

50. I tu vrstu odluka smatram prihvatljivom, pod uvjetom da se relevantna nacela primijene u skladu s
vrlo strogim uvjetima: iako upucivanje na relevantna pravila Unije ne mora postojati u samom tekstu
primjenjivog domaceg prava®, to upudivanje ipak mora biti dovoljno nedvosmisleno ili, kako je Sud
nekoliko puta naveo, ,izravno i bezuvjetno”*’. Jo$ vaznije, Sud je u tim predmetima nadlezan samo
ako je jasno da ¢e tumacenje koje Sud pruzi biti obvezuju¢e za nacionalni sud; u suprotnom ce
predmet biti hipotetske naravi®, $to predstavlja zlouporabu postupka predvidenog ¢lankom 267.
UFEU-a™.

26 — Presuda od 26. rujna 1985., Thomasdiinger, 166/84, Zb., str. 3001.

27 — Presude Dzodzi, t. 36. i 37.; Leur-Bloem, t. 25.; presude od 14. prosinca 2006., Confederaciéon Espanola de Empresarios de Estaciones de
Servicio, C-217/05 1-11987.,, t. 19,; od 14. ozujka 2013., Allianz Hungaria Biztosité i dr., C-32/11, Zb,, t. 17. do 23, i od 17. prosinca 1998,
1P, C-2/97, str. 1-8597., t. 59.

28 — Presuda ETI i dr., t. 22. i navedena sudska praksa

29 — Presuda Allianz Hungdria Biztosité i dr., t. 17. do 23. Pravni komentatori su istaknuli da odluke Suda u tim predmetima doprinose pojavi ,,
jus communae europeum”; vidjeti Tridimas, T., ,Knocking on heaven’s door: Fragmentation, efficiency and defiance in the preliminary
reference procedure”, Common Market Law Review (40) 2003, str. 9. do 50., na str. 47.

30 — Vidjeti presude ETI i dr., t. 19. do 29,, i Allianz Hungdria Biztosité i dr.
31 — Presuda Leur-Bloem, t. 25.
32 — Presuda od 11. sije¢nja 2001., Kofisa Italia, C-1/99, Zb., str. I-207., t. 30. do 32.

33 — Presuda Allianz Hungdria Biztosito i dr. Takoder vidjeti misljenje nezavisne odvjetnice J. Kokott u predmetu ETI i dr., t. 39.
34 — Presude od 21. prosinca 2011., Cicala, C-482/10, Zb., str. I-14139, t. 19. i navedena sudska praksa, i od 18. listopada 2012., Nolan, C-583/10,
t. 47.

35 — Vidjeti presude Kleinwort Benson, t. 16. do 25; Allianz Hungdria Biztosito i dr., t. 22. i 23,; ETT i dr., t. 24. do 26.; Leur-Bloem, t. 31.; Kofisa
Italia, t. 30. i 31.; Adam, t. 30. do 32.; i presudu od 7. sije¢nja 2003., BIAO, C-306/99, Zb., str. I-1., t. 92.

36 — U tom pogledu vidjeti misljenje 1/91 od 14. prosinca 1991., Zb., str. 1-6079., t. 61. Takoder vidjeti misljenje nezavisnog odvjetnika
G. Tesaura u predmetu Kleinwort Benson, t. 27.
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51. Naposljetku, budu¢i da je Sud nadlezan razmatrati samo odredbe prava Unije koje su relevantne u
doticnom predmetu, a ne i nacionalna pravila u kojima se upucuje na te odredbe, njegova uloga
tumaca mora ostati unutar strogih granica. Primjerice, sud koji je uputio zahtjev mora ocijeniti granice
koje nacionalna prava eventualno odreduju u pogledu primjene odredbi prava Unije na koje se poziva u
doti¢nom predmetu®. U tom istom smislu, sud koji je uputio zahtjev nacelno mora tumacenje koje
Sud pruzi primijeniti na okolnosti predmeta koji se pred njim vodi*.

52. Stoga, nacionalni sud koji upucuje zahtjev za prethodnu odluku mora jasno u tom zahtjevu navesti
sva domaca pravila i nacela koja Sudu omogucuju da utvrdi je li potrebno odgovoriti nacionalnom sudu
te hoce li njegov odgovor biti obvezujudi za taj sud.

53. Zaklju¢io bih da je Sud u tri navedene vrste odluka opravdano prihvacao nadleznost zato $to
relevantni pravni elementi nisu bili ograniceni na jednu drzavu ¢lanicu, iako svi relevantni cinjenicni
elementi jesu.

54. Medutim, moram dodati, kako je gore prikazano, da se ¢ini da je Sud u nekim predmetima
nadleznost prihvacao na temelju pukih pretpostavki, pri ¢emu nije istinski razmatrao jesu li relevantni
uvjeti ispunjeni.

55. Smatram da je takav pristup prilicno problemati¢can. Nadleznost Suda u situacijama koje su
ograni¢ene na samo jednu drzavu ¢lanicu predstavlja iznimku od opceg nacela te se, kao takva, mora
usko tumaciti.

56. Naglasio bih da ,duh suradnje”, koji mora postojati u prethodnom postupku, djeluje u oba
smjera®: Sud mora uciniti sve §to je u njegovoj mo¢i kako bi sudovima koji upute zahtjev pomogao
pri pravilnom tumacenju i primjeni prava Unije, ali i ti sudovi moraju pomo¢i Sudu na nacin da mu
pruze sve informacije i dokaze kako bi on mogao svoju funkciju tumaca obaviti u skladu s ciljem
¢lanka 267. UFEU-a®. To je osobito vazno kada su informacije i dokazi koje sudovi koji upucuju
zahtjev trebaju pruziti nuzne Sudu kako bi utvrdio je li doista nadlezan.

57. Opcenitije, problemi koje uzrokuje nedostatan opis Cinjenicne i pravne pozadine prethodnih pitanja
ocito nisu ograniceni samo na predmete koji se odnose na unutarnje trziste. Ti se problemi mogu
pojaviti u vezi bilo kojeg zahtjeva za prethodnu odluku, neovisno o podrudju prava Unije na koje se isti
odnosi.

58. Ako nacionalni sud ne pruzi sve relevantne informacije i dokaze u pogledu klju¢nih pitanja spora,
smatram da nisu ispunjeni zahtjevi iz ¢lanka 94. Poslovnika Suda®, te bi se Sud u tom slucaju trebao
— nacelno — proglasiti nenadleznim; ako je potrebno, Sud to moze uciniti i obrazloZenim rjesenjem u
skladu s ¢lankom 53. stavkom 2. Poslovnika **.

37 — Presuda od 25. lipnja 1992., Federconsorzi, C-88/91, Zb., str. I-4035,, t. 10., i presuda Dzodzi, t. 41. i 42.
38 — Vidjeti, primjerice, presude Allianz Hungdria Biztosito i dr., t. 29., i ETT i dr,, t. 51.
39 — Vidjeti presudu od 16. prosinca 1981., Foglia, 244/80, Zb., str. 3045., t. 20.

40 — Sud je jo$ 1974. zakljucio da je prethodni postupak ,klju¢an kako bi pravila uspostavljena Ugovorom ocuvala svoje obiljezje pravila [Unije] te
mu je cilj osigurati da su u svim okolnostima ta pravila jednaka u svim drzavama [Europske unije]”: vidjeti presudu od 16. sije¢nja 1974.,
Rheinmiihlen-Diisseldorf, 166/73, Zb., str. 33, t. 2.

41 — Presuda Foglia, t. 17.i 18.

42 — Presude od 9. listopada 1997., Grado i Bashir, C-291/96 , Zb., str. I-5531., t. 14.; od 23. ozujka 1995., Saddik, C-458/93, Zb., str. I-511., t. 18.
i 19, i od 25. svibnja 1998., Nour, C-361/97, Zb., str. I-3101., t. 19. i 20.
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59. Dakako, Sud moze prazninu u zahtjevu za prethodnu odluku popuniti trazeéi pojasnjenja od suda
koji je uputio zahtjev — u skladu s c¢lankom 101. Poslovnika — ili, kada je to moguce, izvlaceci
potrebne informacije iz dokumenata prilozenih odluci kojom je upuéeno prethodno pitanje® ili iz
ocitovanja stranaka*.

60. Medutim, te ,mjere”, po mojemu misljenju, trebaju biti iznimne i primjenjive samo ako se u
zahtjevu za prethodnu odluku radi o manjim prazninama i/ili ako se te praznine odnose na pitanja
koja nisu presudna za potpuno i jasno razumijevanje klju¢nih pitanja. Smatram da odluka kojom je
upuceno prethodno pitanje mora biti samodostatan dokument koji sadrzava sve relevantne
informacije. Svi ostali dokumenti trebaju biti samo dopunski izvori informacija®, a ti dopunski izvori
ne mogu, po mojemu misljenju, ispraviti situacije u kojima odluci kojom je upuéeno prethodno
pitanje nedostaju i najosnovnije informacije.

61. Ako je odluka kojom je upuceno prethodno pitanje nepotpuna ili nejasna, postoji rizik od
ugrozavanja prava drzava clanica (i drugih stranaka, gdje je to primjenjivo)* da podnose oditovanja u
postupku u kojem imaju interes. Primjerice, unato¢ cinjenici da je zakonodavstvo drzave Clanice slicno
oblikovano, ili da se u njezinu domac¢em pravnom poretku mogu pojaviti slicna pravna pitanja, vlada
drzave clanice mozda se nece ocitovati u takvom postupku iz jednostavnog razloga jer nije bila u
mogucnosti u potpunosti spoznati predmet ili opseg postupka®. To nije §tetno samo za stranke, nego
moze i Sudu otezati izvr$avanje njegove sudske funkcije, a to je donoSenje presuda u skladu s
¢lankom 267. UFEU-a uzimajudi u obzir stajalita svih zainteresiranih stranaka .

62. Osim toga, svako nastojanje Suda da prikupi informacije i dokaze koji nedostaju u zahtjevu za
prethodnu odluku iziskuje manje-vise intenzivno koriStenje ogranicenih sredstava kojima Sud
raspolaze. Posljedi¢no, ne samo da dodatni napori koje Sud ulozi ometaju pravilno i brzo rjesavanje
tih predmeta nego mogu imati i odreden neizravan utjecaj na pravodobno rjesavanje drugih predmeta
koji se vode pred Sudom.

63. Nakon $to sam iznio te opée napomene, sada ¢u razmotriti dopustenost pitanja koje je uputio TAR
Lombardia.

2. Dopustenost prethodnog pitanja
64. Nesporno je da su svi aspekti glavnog postupka ograniceni na jednu drzavu ¢lanicu.

65. S obzirom na informacije u spisu predmeta, Cini se da je za ovaj predmet relevantna sudska praksa
Oosthoek, dok sudske prakse Guimont i Thomasdiinger nisu.

43 — Presude od 3. ozujka 1994., Vaneetveld, C-316/93, Zb.,, str. I-763,, t. 14., i od 7. prosinca 1995., Gervais i dr., C-17/94, Zb., str. 1-4353., t. 21.
44 — Presuda od 17. svibnja 1994., Corsica Ferries, C-18/93, Zb., str. I-1783,, t. 13, i presuda Vaneetveld, t. 14.

45 — Usp. Barnard, C,, i Sharpston, E., ,The changing face of Article 177 references”, (34)1997., Common Market Law Review, str. 1113. do 1171.,
na str. 1153.

46 — Moguce je da te stranke zapravo ne budu upoznate sa sadrzajem dokumenata priloZenih odluci kojom je upuceno prethodno pitanje, koji
obi¢no nisu prevedeni na druge jezike. Takoder, one nemaju pristup ocitovanjima stranaka u glavnom postupku, osim ako su potonje svoja
stajaliSta ve¢ iznijele u prethodnom postupku.

47 — Sud je ve¢ imao priliku naglasiti da ,informacije navedene u odlukama kojima se upucuje prethodno pitanje ne sluze samo Sudu kako bi
pruzio korisne odgovore, nego sluze i vladama drzava clanica i drugim zainteresiranim strankama da podnesu ocitovanja u skladu s
¢lankom 20. Statuta Suda Europske unije”, te da ,je Sud duzan osigurati zastitu te mogucnosti, imaju¢i na umu da se, u skladu s
[¢lankom 20. Statuta Suda Europske unije], zainteresiranim strankama dostavlja samo odluka kojom je upuceno prethodno pitanje”. Vidjeti,
medu mnogima, presudu od 8. listopada 2002., Viacom, C-190/02, Zb., str. I-8287., t. 14. i navedenu sudsku praksu.

48 — Barnard, C., i Sharpston, E., op. cit., str. 1151.
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66. Kako je gore navedeno, Sud je u presudi Blanco Pérez, primjenjujuc¢i upravo sudsku praksu
Oosthoek, kao dopustena prihvatio pitanja koja je nacionalni sud uputio u pogledu pravila kojima se
ogranicavalo otvaranje novih ljekarni u Asturiji, unato¢ tome $to su pitanje o nesukladnosti postavila
dva $panjolska drzavljanina koja nisu ostvarila slobode iz Ugovora. Sud je istaknuo, medu ostalim, da
,hije nezamislivo da su drzavljani koji posluju izvan Kraljevine Spanjolske bili, ili da jesu, zainteresirani

za vodenje ljekarni u autonomnoj zajednici Asturiji”®.

67. To shva¢am na nacin da su potencijalni ogranicavajuci ucinci zakonodavstva koje se razmatralo u
tom predmetu, unato¢ tomu $to su sve Cinjenice bile ograni¢ene na Spanjolsku, bili toliko ociti da se
Sud mogao, odmah i nedvojbeno, proglasiti nadleznim *.

68. Toc¢no je, kako je Komisija istaknula, da je pravna i Cinjeni¢na pozadina u tom predmetu dosta
slicna onoj u predmetu koji se trenutacno vodi pred TAR Lombardia. Stoga, smatram da su
razmatranja Suda u presudi Blanco Pérez, mutatis mutandis, jednako primjenjiva i u ovom predmetu.
TAR Lombardia u odluci kojom je upuceno prethodno pitanje navodi da sporno zakonodavstvo moze
imati ogranicavajuce ucinke i izvan Italije jer moze drzavljane s poslovnim nastanom u drugim
drzavama c¢lanicama obeshrabriti od uspostave poslovnog nastana u Italiji.

69. Stoga, za razliku od Federfarme, smatram da se okolnosti ovog predmeta mogu razlikovati od onih
u predmetu Sbarigia. Spor u predmetu Sbarigia odnosio se na mogucnost da se jednoj ljekarni,
smjestenoj u posebnom dijelu grada Rima, odobri izuze¢e u pogledu radnog vremena. Nije bilo jasno
na koji je nac¢in odluka u tom predmetu mogla imati ikakav utjecaj, izravan ili neizravan, stvaran ili
potencijalan, na gospodarske subjekte iz drugih drzava ¢lanica®. Stoga je Sud pravilno zakljudio da su
prethodna pitanja bila nedopustena.

70. Dodao bih da je presuda Sbarigia dosljedna ustaljenoj sudskoj praksi. Primjerice, Sud je slican
zaklju¢ak donio u presudi Woningstichting Sint Servatius®’, u kojoj se sporno ogranic¢enje kretanja
kapitala odnosilo isklju¢ivo na jedno konkretno trgovacko drustvo, na koje se primjenjivalo pravo te
drzave clanice, pri ¢emu to ograniCenje nije moglo utjecati na unutarnje trzite. Isto tako, Sud u
predmetu van Buynder® nije odlu¢io o tome je li belgijski propis kojim se bavljenje veterinarskom
medicinom podvrgavalo brojnim uvjetima (kao Sto je posjedovanje zakonite kvalifikacije u
veterinarskoj medicini i upis u registar veterinarskih kirurga) bio sukladan ¢lanku 49. UFEU-a, iz
razloga $to je to pitanje postavljeno u okviru kaznenog postupka pokrenutog protiv belgijskog
drzavljanina na osnovi toga da je u Belgiji neovlasteno obavljao veterinarske djelatnosti jer nije
ispunjavao uvjete iz gorenavedenog propisa.

71. Sud je u svim tim predmetima pravilno zaklju¢io da valjanost mjera koje su tuzitelji pobijali u
glavnim postupcima nije ovisila o tumacenju odredbi Ugovora o slobodi kretanja, s obzirom na to da
se nije moglo jasno utvrditi postojanje ikakvih prekograni¢nih u¢inaka. Medutim, u ovom je predmetu
situacija drugacija. Iz razloga objasnjenih u gornjoj tocki 68., zakonodavstvo koje je sporno u ovom
predmetu spada u podrudje primjene clanka 49. UFEU-a. Stoga ¢u sada detaljno razmotriti materijalna
pitanja koja se javljaju u predmetu koji se vodi pred TAR Lombardia.

49 — Presuda Blanco Pérez, t. 40.

50 — Presuda Blanco Pérez, t. 54. i 55. Takoder bih istaknuo da su potencijalni prekograni¢ni ucinci u tom predmetu proizlazili iz ¢injenice da se
jednom od odredbi domaceg prava izri¢ito favoriziralo farmaceute koji su svoje profesionalne djelatnosti obavljali u autonomnoj zajednici
Asturiji, $to je predstavljalo neizravnu diskriminaciju gospodarskih subjekata iz drugih drzava clanica. Vidjeti tocku 117. i pratece
tocke presude.

51 — Osobito vidjeti presudu Sbarigia, t. 25. do 29.
52 — Presuda od 1. listopada 2009., Woningstichting Sint Servatius, C-567/07, Zb., str. I-9021., t. 40. do 47.
53 — Presuda od 16. studenoga 1995., van Buynder, C-152/94, Zb., str. I-3981.
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B — Ocjena prethodnog pitanja

72. TAR Lombardia svojim zahtjevom za prethodnu odluku od Suda trazi smjernice o tome je li
domace zakonodavstvo koje samo ljekarnama dopusta prodaju lijekova za koje je potreban recept, ali
¢iju cijenu ne snosi SSN nego kupac, sukladno pravilima Unije o slobodi poslovnog nastana.

1. Postojanje ogranicenja

73. U skladu s ustaljenom sudskom praksom ogranicenje u smislu ¢lanka 49. UFEU-a predstavlja svaka
nacionalna mjera koja, cak i kada se primjenjuje bez diskriminacije na temelju drzavljanstva,
drzavljanima Europske unije moze otezati ili uciniti manje privlacnim ostvarivanje slobode poslovnog
nastana koja je zajamcena ugovorima*.

74. Cini mi se da je za pruzanje bilo kakvog tumacenja u ovom predmetu prvo potrebno odrediti
trziSte na kojem sporno zakonodavstvo navodno proizvodi ogranicavaju¢e ucinke na nacin da
inozemnim gospodarskim subjektima otezava uspostavu poslovnog nastana.

75. Taj element nije samorazvidan. Odluka kojom je upuéeno prethodno pitanje ne razjadnjava taj
aspekt, a A. Venturini samo opcenito govori o nekim ogranicavaju¢im ucincima u pogledu
profesionalnih djelatnosti farmaceuta.

76. U tom pogledu isticem da upravne odluke koje tuziteljice pobijaju u glavnim postupcima nisu
zahtjevi kojima se odbija otvaranje ljekarne, nego samo zahtjevi za izdavanje odobrenja za prodaju
odredenih specifi¢nih lijekova.

77. U biti, tuziteljice ne dovode u pitanje sukladnost s Ugovorom niti domaceg zakonodavstva kojim se
broj ljekarni ogranicava u skladu s ,pianta organica”, niti zakonodavstva kojim se prodaja lijekova iz
kategorije A dopusta samo ljekarnama. One osporavaju samo pravilo koje im onemogucuje prodaju
lijekova za koje je potreban recept, ali ¢iju cijenu snosi kupac.

78. Zbog toga smatram da se mogudi ograniCavajuci ucinci relevantnog talijanskog zakonodavstva na
temeljne slobode koji se razmatraju u ovom predmetu ne odnose na otvaranje ljekarni u Italiji nego
na otvaranje maloprodajnih mjesta kao $to su drogerije.

79. Nakon $§to je odredeno predmetno trziSte, ¢ini mi se da bi sada trebalo utvrditi jesu li
ogranicavajudi ucinci spornog zakonodavstva relevantni u smislu ¢lanka 49. UFEU-a. Drugim rijecima,
potrebno je razmotriti moze li sporno zakonodavstvo inozemnim gospodarskim subjektima otezati
uspostavu drogerija u Italiji.

80. Federfarma u svojim ocitovanjima naglasava da su drogerije, u biti, obi¢ne trgovine koje prodaju

razne proizvode te da zabrana prodaje odredenih lijekova vjerojatno nece obeshrabriti inozemne
gospodarske subjekte u otvaranju novih drogerija u Italiji.

54 — Vidjeti presude od 14. listopada 2004., C-299/02, Komisija/Nizozemska, Zb., str. [-9761., t. 15. i navedenu sudsku praksu, i od 21. travnja
2005., Komisija/Grc¢ka, C-140/03, Zb., str. I-3177., t. 27. i navedenu sudsku praksu.
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81. Medutim, da su drogerije doista samo prodavaonice cija se osnovna djelatnost uopc¢e ne odnosi na
prodaju lijekova (kao $to je slucaj sa supermarketima, benzinskim postajama itd.) odmah bih se slozio s
Federfarmom i zakljucio da se eventualni ogranicavajuc¢i uc¢inak koji sporno zakonodavstvo proizvodi
mora smatrati suvi$e ,nesigurnim i neizravnim”*, ,isklju¢ivo $pekulativnim”*® ili ,suvi$e beznacajnim i
nesigurnim”® i da stoga ne moze otezati pristup trzistu.

82. Medutim, isticem da drogerije dijele s ljekarnama, iako se ne mogu u potpunosti s njima
usporedivati, nekoliko zajednickih obiljezja. Primjerice: (i) podlijezu nizu posebnih zdravstvenih i
farmaceutskih kontrola koje provode nadlezna talijanska tijela; (ii) moraju imati opremu i objekte koji
jamce optimalno ¢uvanje i distribuciju lijekova; (iii) za kupnju lijekova koriste iste distribucijske kanale
kao i ljekarne; te (iv) moraju osigurati moguénost pracenja prodanih lijekova putem posebne Sifre koju
im odreduje Ministarstvo zdravstva. Osim toga, prodaja lijekova se i u ljekarnama i u drogerijama mora
vrditi u prisutnosti ovlastenih farmaceuta. Nadalje, jasno je da osnovna djelatnost drogerija obuhvaca
proizvode koji se odnose na dobrobit, zdravlje te, Sire govoreci, zdravstvene tretmane.

83. A. Venturini i Federfarma su na raspravi, u odgovoru na izravno pitanje, dale prilicno razlicite
procjene u pogledu koli¢ine i vrijednosti lijekova za ¢iju su prodaju tuziteljice zatrazile odobrenje.
Medutim, smatram da na temelju nijedne od tih procjena nije moguce zakljuciti da je ta djelatnost od
zanemarive vaznosti.

84. U tim okolnostima, ne vidim razloga sumnjati u analizu koju je proveo nacionalni sud, u skladu s
kojom sporno zakonodavstvo doista proizvodi ogranicavajuée ucinke koji mogu gospodarskim
subjektima zainteresiranima za prodaju tih lijekova otezati uspostavu poslovnog nastana u Italiji.

85. S obzirom na ta razmatranja, naginjem zaklju¢ku da sporno zakonodavstvo predstavlja ogranic¢enje
temeljne slobode poslovnog nastana u smislu ¢lanka 49. UFEU-a. Medutim, to pitanje u svakom slu¢aju
nije klju¢no za odgovor koji se mora pruziti nacionalnom sudu zato $to, kako ¢u u nastavku objasniti,
to zakonodavstvo opravdavaju vazni razlozi u opéem interesu.

2. Opravdanje ogranicenja

86. Sud je vise puta zaklju¢io da se ograniCenja slobode poslovnog nastana, koja se primjenjuju bez
diskriminacije s obzirom na drzavljanstvo, mogu opravdati vaznim razlozima u op¢em interesu, pod
uvjetom da su prikladna za jamcenje ostvarenja zadanog cilja i da ne prekoracuju ono $to je nuzno da
bi ga se postiglo**.

87. Bududi da je nedvojbeno da se sporno zakonodavstvo primjenjuje bez diskriminacije s obzirom na
drzavljanstvo, nasa se analiza mora usredotociti na, kao prvo, pitanje koji su ciljevi spornog
zakonodavstva te, kao drugo, je li ogranic¢enje u skladu s nacelom proporcionalnosti.

88. U pogledu prvog pitanja, odmah moram istaknuti da su relevantni talijanski zakoni dugi i slozeni te
osobi koja ih tumaci nije lako odrediti njihov(e) stvarni/e cilj(eve). Osim toga, pisana ocitovanja
talijanske vlade su, nazalost, iznimno kratka te sadrzavaju tek nekoliko neodredenih navoda o
ciljevima da se zastiti javno zdravlje sprecavanjem prekomjerne potrosnje lijekova, i da se zastiti javni
proracun spreCavanjem rasipanja ograniCenih financijskih sredstava koja je moguce namijeniti
zdravstvenoj skrbi.

55 — Presude od 7. ozujka 1990., Krantz, C-69/88, Zb., str. 1-583., t. 11,; od 14. srpnja 1994., Peralta, C-379/92, Zb., str. 1-3453., t. 24.; od
30. studenoga 1995., Esso Espanola, C-134/94, Zb., str. 1-4223,, t. 24; i od 3. prosinca 1998., Bluhme, C-67/97, Zb., str. I-8033., t. 22.

56 — Presuda od 16. prosinca 1992., B & Q, C-169/91, Zb., str. I-6635., t. 15.
57 — Presuda od 26. svibnja 2005., Burmanjer i dr., C-20/03, Zb., str. -4133,, t. 31.

58 — Presuda od 10. ozujka 2009., Hartlauer, C-169/07, Zb., str. I-1721,, t. 44. i navedena sudska praksa, i presuda od 19. svibnja 2009. u spojenim
predmetima C-171/07 i C-172/07, Apothekerkammer des Saarlandes i dr., Zb., str. I-4171., t. 25.
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89. Tako ti ciljevi u teoriji svakako mogu predstavljati prihvatljiva opravdanja®, njihova relevantnost u
predmetu koji se vodi pred sudom koji je uputio zahtjev donekle je dvojbena. Naime, valja jo§ jednom
podsijetiti da se sporno zakonodavstvo odnosi na lijekove za koje je potreban recept te ¢iju cijenu snosi
kupac, a ne SSN, te su stoga i potraznja i ponuda fiksne. Stoga, ne vidim na koji se nacin legitimni
ciljevi koje navodi talijanska vlada mogu ostvariti spornim zakonodavstvom.

90. Medutim, argumenti koje su stranke iznijele o tom pitanju nisu odlucujuc¢i. Naime, misljenja sam
da je mnogo vaznije da Sud objektivne ciljeve zakonodavstva moze odrediti na temelju samog teksta
nacionalnih odredbi, kako ih tumace i primjenjuju nacionalni sudovi®.

91. U ovom predmetu Sudu u tomu pomazu informacije navedene u odluci kojom je upuceno
prethodno pitanje kao i neke presude talijanskog ustavnog suda na koje se stranke uvelike pozivaju u
svojim pisanim i usmenim argumentima.

92. TAR Lombardia u svojoj odluci kojom je upuceno prethodno pitanje navodi da je cilj spornog
talijanskog zakonodavstva zastita javnog zdravlja koja se osigurava putem ravnomjerne distribucije
lijekova na citavom drzavnom podrucju, na nacin da se onemogucuje koncentracija ljekarni samo na
komercijalno pozeljnijim podrucjima.

93. Te navode potvrduje nekoliko odluka talijanskog ustavnog suda, koji je dosljedno zakljucivao da
slozeni pravni okvir u pogledu ljekarni sluzi tomu da se pristup gradana lijekovima osigura i nadzire
te da se na taj nacin osigura zastita temeljnog prava na zdravlje®. Talijanski ustavni sud takoder je
istaknuo da se farmaceutske usluge reguliraju kako bi se osigurala odgovarajuca distribucija lijekova .
Jednako je vazna i ¢injenica da je, po misljenju ustavnog suda, konkretan cilj koji zakonodavac zeli
postici taj da se osigura pouzdanost farmaceutskih usluga, i u teritorijalnom i u vremenskom smislu,
te da se odredi ljekarnama privlacna zona kako bi se sprijecio nestanak lokalnih ljekarni, $to bi pak
negativno utjecalo na ravhomjernu dostupnost farmaceutskih usluga na ¢itavom drzavom podrucju®.

94. U tom bih pogledu htio ponoviti da, kako je Sud vise puta zakljucio, zastita javnog zdravlja moze, u
skladu s ¢lankom 52. stavkom 1. UFEU-a, opravdati ograni¢enja temeljnih sloboda zajamcenih
Ugovorom, kao $to je sloboda poslovnog nastana®. Osobito, ogranic¢enja slobode poslovnog nastana
mogu se opravdati ciljem da se osigura pouzdana i kvalitetna opskrba stanovnistva lijekovima®.

95. S obzirom na tu pozadinu, Sud je u presudi Blanco Pérez prihvatio da cilj osiguravanja da
distribucija lijekova odgovara potrebama stanovnistva, koji se ostvaruje putem sveobuhvatne i
adekvatno uravnotezene mreze ljekarni kojom se pruzanje farmaceutskih usluga jamci i u ekonomski
manje povoljnim podru¢jima, moze predstavljati vazan razlog u opcem interesu®.

59 — Osobito vidjeti presudu Apothekerkammer des Saarlandes i dr., t. 33., i presudu od 19. svibnja 2009., Komisija/Italija, C-531/06, Zb.,
str. 1-4103,, t. 57.

60 — U skladu s ustaljenom sudskom praksom, propisi ili upravne odredbe moraju se ocjenjivati s obzirom na nacin na koji ih nacionalni sudovi
tumace (presuda od 16. prosinca 1992. u spojenim predmetima C-132/91, C-138/91 i C-139/91, Katsikas i dr., Zb., str. I-6577., t. 39. i
navedena sudska praksa, i presuda od 18. srpnja 2007., Komisija/Njemacka, C-490/04, Zb., str. I-6095., t. 49. i navedena sudska praksa).

61 — Presude Corte costituzionale od 10. ozujka 2006., br. 87, t. 3,; i od 14. prosinca 2007., br. 430, t. 4.2.1.
62 — Presuda Corte costituzionale od 14. prosinca 2007., br. 430, t. 4.2.1.

63 — Presuda Corte costituzionale od 4. veljac¢e 2003., br. 27, t. 3.2.

64 — Vidjeti, medu ostalim, presude Hartlauer, t. 46., i Apothekerkammer des Saarlandes i dr., t. 27.

65 — Presuda od 19. svibnja 2009., Komisija/Italija, C-531/06, t. 52. i navedena sudska praksa, i presuda Apothekerkammer des Saarlandes i dr.,
t. 28. i navedena sudska praksa.

66 — Presuda Blanco Pérez, t. 70. do 73. i navedena sudska praksa.
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96. Ne vidim nijedan razlog zbog kojeg se zakljucci koje je Sud o tom pitanju donio u presudi Blanco
Pérez ne bi mogli primijeniti i na ovaj predmet. Istina, talijanska vlada nije izricito istaknula taj
argument. Medutim, ¢ini mi se nezamislivim da bi Sud u dva predmeta koja su sadrzajno istovjetna
donio razli¢ite zakljucke samo zato $to je odvjetnik u jednom predmetu iznio uvjerljiv i detaljan pravni
argument, dok u drugom takav argument nije iznesen. Stoga, smatram da ciljevi spornog
zakonodavstva mogu predstavljati valjano opravdanje ogranicenja slobode poslovnog nastana u smislu
¢lanka 49. UFEU-a.

97. Drugo i posljednje pravno pitanje koje se mora razmotriti jest je li ograni¢enje iz spornog
zakonodavstva sukladno nacelu proporcionalnosti. Kako je ranije spomenuto, za razliku od predmeta
Blanco Pérez, tuziteljice ne Zele otvoriti nove ljekarne, nego samo dobiti odobrenje da, u drogerijama
Cije su vlasnice, prodaju odredene lijekove ciju prodaju zakonodavstvo dopusta samo ljekarnama.

98. Medutim, ta razlika izmedu odnosna dva predmeta ovdje mi se ¢ini nevaznom. O¢ito je da bi
posebno uredenje koje je talijanski zakonodavac predvidio za ljekarne bilo ugrozeno, barem
djelomi¢no, ako bi se i drugim maloprodajnim mjestima dopustilo da nude lijekove c¢ija je prodaja
trenutacno dopustena samo ljekarnama.

99. U skladu s talijanskim sustavom, ljekarnama je povjereno pruzanje javne usluge te im je, u tu
svrhu, nametnuto nekoliko posebnih obveza kao i duznost da postuju odredena ogranicenja u pogledu
nacina na koji posluju. Tuziteljice ne osporavaju da se neke od tih obveza i ograni¢enja ne primjenjuju
na druge vrste prodajnih mjesta: osobito, ne primjenjuju se na drogerije.

100. Te obveze i ogranicenja od ljekarni iziskuju znacajne dodatne troskove. Ne moze se iskljuciti da bi
osjetnim smanjenjem njihova monopola nad lijekovima neke od njih mogle postati ekonomski
neodrzive jer ne bi mogle ostvarivati dostatne prihode. Kao i u slucaju otvaranja novih ljekarni u
predmetu Blanco Pérez, ljekarne bi mogle ostati bez znacajnih sredstava ako bi se prosirio popis
lijekova koje drogerije mogu nuditi.

101. Sud ocito nije nadlezan odgovoriti na pitanje moze li se — i, ako se moze, u kojoj mjeri i pod
kojim uvjetima — drogerijama dopustiti da prodaju i ostale kategorija lijekova a da se pritom ne ugrozi
teritorijalni raspored ljekarni uspostavljen talijanskim zakonodavstvom.

102. U tom kontekstu valja podsjetiti da je Sud dosljedno zaklju¢ivao da Ugovori Unije ne zadiru u
ovlast drzava clanica da same organiziraju svoje sustave socijalne sigurnosti i usvajaju, osobito,
odredbe kojima se ureduje pruzanje zdravstvenih usluga kao $to su farmaceutske®. Medutim, drzave
¢lanice pri izvr$avanju te ovlasti moraju postovati pravo Unije, osobito odredbe Ugovora o temeljnim
slobodama, s obzirom na to da te odredbe zabranjuju drzavama c¢lanicama da uvode ili zadrzavaju na
snazi ogranicenja u pogledu ostvarivanja tih sloboda u podru¢ju zdravstvene skrbi®.

103. Sud je, tumaceci ta nacela, istaknuo da se u ocjeni je li navedena obveza ispunjena u obzir mora
uzeti Cinjenica da zdravlje i zZivot ljudi spadaju u najvaznije vrijednosti i interese zasticene Ugovorom
te da drzave clanice odlu¢uju o stupnju zastite javnog zdravlja i nacinu na koji ¢e taj stupanj dosedi.
Bududi da se taj stupanj moze razlikovati od jedne drzave ¢lanice do druge, drzavama c¢lanicama treba
omoguditi odredenu marginu prosudbe ®.

67 — To je nacelo potvrdeno i u uvodnoj izjavi 26. u preambuli Direktive 2005/36/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 7. rujna 2005. o
priznavanju stru¢nih kvalifikacija (SL 2005., L 255, str. 22.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 5., svezak 1., str. 125.), u
kojoj se navodi: ,Ovom se Direktivom ne uskladuju svi uvjeti pristupa ljekarnickim djelatnostima i njihovog obavljanja. Zemljopisni raspored
ljekarni i pitanje monopola u podrucju izdavanja lijekova ostaju u nadleznosti drzava clanica. Ova Direktiva ne dira u zakonske i druge
propise drzava clanica koji drustvima zabranjuju obavljanje odredenih ljekarnickih djelatnosti ili koji odreduju uvjete za obavljanje tih
djelatnosti.”

68 — U tom pogledu, vidjeti presudu Hartlauer, t. 29.; presudu od 19. svibnja 2009., C-531/06, Komisija/Italija, t. 35. i navedenu sudsku praksu; i
presudu Apothekerkammer des Saarlandes i dr., t. 18. i navedenu sudsku praksu.

69 — Presuda od 11. rujna 2008., Komisija/Njemacka, C-141/07, Zb., str. I-6935, t. 51. i navedena sudska praksa, i presuda Apothekerkammer des
Saarlandes i dr., t. 19. i navedena sudska praksa.
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104. Naposljetku, Sud je takoder istaknuo da drzava clanica, ako postoji odredena nesigurnost u
pogledu postojanja i razmjera rizika za javno zdravlje, moze primijeniti zastitne mjere a da ne mora
Cekati da se u cijelosti pokaze izvjesnost tih rizika™.

105. To znadi da drzava c¢lanica moze, kada postoji nesigurnost, usvojiti propise kojima ¢e se vjerojatno
izbje¢i ili minimizirati rizik od toga da na odredenim dijelovima njezina drzavnog podrucja ne bude
dovoljno ljekarni te od toga da, posljedi¢no, opskrba lijekovima mozda ne bude svugdje pouzdana i
kvalitetna .

106. Cini se da je jamstvo da ¢e sve lijekove za koje je potreban recept (neovisno o tome tko snosi
njihovu cijenu) nuditi samo ljekarne osmisljeno upravo kako bi se izbjegao svaki takav rizik. U ovom
predmetu nije izneseno niSta $to bi upucivalo na to da bi neka druga, alternativnha mjera mogla u
jednakoj mjeri drzavi osigurati ostvarenje zeljenih ciljeva a da je pritom manje ograni¢avajuca za
gospodarske subjekte.

107. Stoga, smatram da je sporno zakonodavstvo sukladno nacelu proporcionalnosti.

IV - Zakljucak

108. S obzirom na navedeno, predlazem da Sud na sljedeéi nacin odgovori na prethodno pitanje koje je
uputio Tribunale Amministrativo Regionale della Lombardia (Italija):

Clanak 49. UFEU-a mora se tumaciti na nac¢in da mu se ne protivi nacionalno zakonodavstvo, poput

onog koje je predmet glavnog postupka, koje samo ljekarnama dopusta prodaju lijekova za koje je
potreban recept, ali ciju cijenu snosi kupac.

70 — Presude Apothekerkammer des Saarlandes i dr., t. 30., i Blanco Pérez, t. 74.
71 — Presuda Blanco Pérez, t. 75.
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