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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (tredje avdelningen)

den 1 mars 2018*

"Begdran om foérhandsavgorande — Direktiv 2006/123/EG — Tjanster pa den inre marknaden —
Nationell lagstiftning enligt vilken endast veterindrer har ritt att bedriva detaljhandel med och anvinda
ekologiska produkter, antiparasitira medel och veterindrmedicinska lakemedel — Etableringsfrihet —
Krav pa att kapitalet i inrdttningar som bedriver detaljhandel med veterindrmedicinska likemedel
uteslutande ska innehas av veterindrer — Skydd for folkhélsan — Proportionalitet”

I mal C-297/16,

angdende en begidran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Curtea de Apel
Bucuresti (Appellationsdomstolen i Bukarest, Rumédnien) genom beslut av den 1 mars 2016, som
inkom till domstolen den 25 maj 2016, i malet

Colegiul Medicilor Veterinari din Romania (CMVRO)

mot

Autoritatea Nationala Sanitara Veterinara si pentru Siguranta Alimentelor,

ytterligare deltagare i rattegdngen:

Asociatia Nationala a Distribuitorilor de Produse de Uz Veterinar din Romania,

meddelar

DOMSTOLEN (tredje avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden L. Bay Larsen samt domarna J. Malenovsky (referent), M. Safjan,
D. Svaby och M. Vilaras,

generaladvokat: N. Wahl,

justitiesekreterare: handlaggaren I. Illéssy,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 28 juni 2017,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Colegiul Medicilor Veterinari din Romania (CMVRO), genom R.-I Ciocaniu, avocat,

— Asociatia Nationala a Distribuitorilor de Produse de Uz Veterinar din Romania, genom L. Gabor
och C.V. Toma, avocat,

* Réttegangssprak: ruménska.
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— Rumdniens regering, genom R.-H. Radu, A. Wellman och L. Litu, samtliga i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom L. Nicolae, H. Tserepa-Lacombe och L. Malferrari, samtliga i
egenskap av ombud,

och efter att den 21 september 2017 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 15 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjidnster pa den inre marknaden (EUT L 376,
2006, s. 36), samt artikel 63.1 FEUF.

Begédran har framstillts i ett mal mellan Colegiul Medicilor Veterinari din Romania (CMVRO)
(Veterindrkollegiet i Ruminien) och Autoritatea Nationald Sanitara Veterinara si pentru Siguranta
Alimentelor (Nationella myndigheten for djurhélsa och livsmedelssiakerhet, Ruminien) (nedan kallad
myndigheten foér djurhilsa och livsmedelssiakerhet), med stod av Asociatia Nationala a Distribuitorilor
de Produse de Uz Veterinar din Roménia (Nationella foreningen f{or distributorer av
veterindrprodukter i Rumaénien) (nedan kallad foreningen for distributorer av veterindrprodukter).
Malet avser talan om ogiltigforklaring av ett dekret som beslutats av myndigheten for djurhélsa och
livsmedelssikerhet och vars antagande, enligt (CMVRO), har inneburit att skyldigheten att
bolagskapitalet i inrédttningar som bedriver detaljhandel med veterindrmedicinska ldkemedel
uteslutande ska innehas av veterindrer har upphévts.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt

Direktiv 2006/123

I skal 22 i direktiv 2006/123 anges foljande:

"Undantaget for hélso- och sjukvard fran detta direktivs tillimpningsomrade bor omfatta saddana
tjianster inom halso- och sjukvard och likemedelstjanster som utfors av yrkesverksamma inom hélso-
och sjukvarden for att bedoma, bibehalla eller aterstidlla patienters halsotillstand, dédr dessa
verksamheter ar forbehallna ett reglerat vardyrke i den medlemsstat dér tjansterna tillhandahalls.”

Artikel 2 i direktivet har rubriken "Tillimpningsomrade”. I punkt 2 i denna artikel foreskrivs foljande:

"Detta direktiv skall inte tillimpas pé foljande verksamheter:

f) Halso- och sjukvardstjanster, oavsett om de tillhandahalls via sjukvardsinrattningar eller inte, och
oavsett hur de &dr organiserade och finansierade pa nationell nivd eller om de ar offentliga eller
privata.

»
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I artikel 3 i direktivet, med rubriken "Forhallande till andra bestimmelser i gemenskapsritten”, anges
foljande:

”1. Om bestammelserna i detta direktiv stride[r] mot en bestimmelse i en annan gemenskapsrattsakt
som reglerar specifika fragor rorande tilltrade till och utévande av en tjansteverksamhet inom
sarskilda omraden eller for sarskilda yrken, skall bestimmelsen i den andra gemenskapsrittsakten ges
foretrade och tillampas pa dessa sdrskilda omraden eller yrken.

3. Medlemsstaterna skall tillimpa bestimmelserna i detta direktiv i enlighet med bestimmelserna i
fordraget om etableringsritt och fri rorlighet for tjanster.”

Kapitel III i direktiv 2006/123 har rubriken "Etableringsfrihet for tjansteleverantorer”. I detta kapitel
ingdr avsnitt 2, med rubriken ”Otillatna krav eller krav som skall utvdrderas”, som bestar av
artiklarna 14 och 15 i direktivet.”

Artikel 15 i direktivet, med rubriken "Krav som skall utvdrderas”, har f6ljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna skall undersoka om det i deras respektive réttsordningar finns nagra krav av det
slag som anges i punkt 2 och, om sa ér fallet, se till att dessa krav uppfyller villkoren i punkt 3.
Medlemsstaterna skall anpassa sina lagar och andra forfattningar sd att de blir forenliga med de
villkoren.

2. Medlemsstaterna skall undersoka om det i deras respektive rittsordningar foreskrivs att foljande
icke-diskriminerande krav skall vara uppfyllda vid tilltrade till eller utévande av tjansteverksamhet:

¢) Krav som ror foretagets kapitalinnehav.

d) Krav som innebér att endast vissa tjdnsteleverantorer pa grund av verksamhetens sérskilda karaktér
far starta tjansteverksamheten i fraga, med undantag for krav rorande omridden som omfattas av
[Europaparlamentets och radets direktiv 2005/36/EG av den 7 september 2005 om erkdnnande av
yrkeskvalifikationer (EUT L 255, 2005, s. 22)] eller sidana krav som foreskrivs i andra
gemenskapsinstrument.

3. Medlemsstaterna skall se till att kraven i punkt 2 uppfyller f6ljande villkor:

a) Icke-diskriminering: kraven far varken vara direkt eller indirekt diskriminerande pa grundval av
nationalitet eller, i fraga om foretag, var foretaget har sitt séte.

b) Nodviandighet: kraven skall vara motiverade av tvingande hinsyn till allménintresset.
c) Proportionalitet: kraven skall vara lampliga for att sékerstélla att det efterstravade malet uppnas, de

far inte gd utover vad som dr nodvindigt for att uppnd malet och det skall inte vara mojligt att
ersitta dessa krav med andra, mindre begransande atgdrder som skulle ge samma resultat.
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Direktiv 2001/82/EG.

I artikel 66.1 i Europaparlamentets och radets direktiv 2001/82/EG av den 6 november 2001 om
upprittande av gemenskapsregler for veterindrmedicinska likemedel (EGT L 311, 2001, s. 1), i dess
lydelse enligt Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 596/2009 av den 18 juni 2009
(EUT L 188, 2009, s. 14) (nedan kallat direktiv 2001/82), foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna skall vidta alla lampliga atgarder for att se till att detaljhandel med
veterindrmedicinska likemedel endast bedrivs av personer som innehar tillstand till sadan verksamhet
enligt den berérda medlemsstatens lagstiftning.”

I artikel 67 i detta direktiv foreskrivs foljande:

"Utan att det paverkar tillimpningen av strdngare gemenskapsrittsliga eller nationella bestimmelser
i friga om utlimnande av veterindrmedicinska likemedel skall, av hansyn till ménniskors och djurs
halsa, kridvas recept for utelaimnande till allmanheten av féljande veterindrmedicinska likemedel:

Artikel 68.1 i ndimnda direktiv har foljande lydelse:

"Medlemsstaterna skall vidta alla nodvandiga atgarder for att se till att endast personer med tillstand i
enlighet med gillande nationell lagstiftning innehar eller har uppsikt Over veterindrmedicinska
lakemedel eller substanser som kan anvdndas som veterindrmedicinska likemedel med anabola,
antiifektiosa, antiparasitira, antiinflammatoriska, hormonella eller psykotropa egenskaper.”

I artikel 69 forsta stycket i samma direktiv foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna skall se till att de personer som dger eller haller livsmedelsproducerande djur kan

styrka inkop, innehav och administration av veterindrmedicinska likemedel for dessa djur under en
period pa fem ar efter administreringen, bland annat nér djuret slaktas under femarsperioden.”

Direktiv 2005/36

I artikel 383 i direktiv 2005/36, i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets
direktiv 2013/55/EU av den 20 november 2013 (EUT L 354, 2013, s. 132) (nedan kallat
direktiv 2005/36), foreskrivs foljande:

"Veterindrutbildningen ska garantera att yrkesutovaren i fraga har forvarvat foljande kunskaper och
fardigheter:

a) Tillrackliga kunskaper om de vetenskaper som veterindrverksamheten bygger pa och om den
unionslagstiftning som géller denna verksamhet.
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Rumdnsk rdtt

Lag nr 160/1998

I artikel 2.1 i Legea nr. 160/1998 pentru organizarea si exercitarea profesiunii de medic veterinar (lag
nr 160/1998 om organisation och utdvande av veterindryrket, Monitorul Oficial al Romadniei, del I,
nr 289 av den 6 augusti 1998, och ater offentliggjord i Monitorul Oficial al Romdniei, del 1, nr 433 av
den 23 maj 2005) (nedan kallad lag nr 160/1998), foreskrivs foljande:

"Veterindryrket kan utovas i Ruménien av varje ruménsk medborgare som innehar ett enligt lag erként
examensbevis som veterindr samt av medborgare i Europeiska unionen... som innehar examensbevis
som veterindr, certifikat eller andra dokument som styrker de kvalifikationer som foreskrivs i lagen
och ér utfirdade av en utbildningsinstitution i en av dessa stater.”

I artikel 4 i lagen foreskrivs foljande:

"Veterindryrket omfattas av ensamritt inom foljande behorighetsomraden:

i) detaljhandel med och anvdndning av ekologiska produkter, antiparasitira medel for sarskilda
dandamal och veterindrmedicinska likemedel

Artikel 16 i lagen har foljande lydelse:

”1) Medlemskap i [CMVRO] kan beviljas varje veterinir som dr medborgare i Ruminien eller i en
medlemsstat i Europeiska unionen... som

a. lagligen utovar veterinaryrket i Ruméninen enligt artikel 2,

b. inte omfattas av ett sddant fall av olamplighet som foreskrivs i gillande lagstiftning,

c. ur hélsosynpunkt ar lamplig att utova veterinéryrket.

2) Medlemskap i [CMVRO] ér obligatoriskt for att utéva veterindryrket.”

Artikel 39 i lagen har foljande lydelse:

"[CMVRO] ska i samarbete med [myndigheten for djurhélsa och livsmedelssidkerhet] utarbeta

bestimmelser om befogenheter och behorighet for oberoende veterindrer och om utférande av vissa
offentliga uppgifter.”

Veterindrstadgan

I artikel 1 i veterindrstadgan, som antogs genom [CMVRO:s] beslut nr 3/2013 (Monitorul Oficial al
Romidniei, del 1, nr 676 av den 16 september 2014) (nedan kallad veterindrstadgan), foreskrivs foljande:

"I denna stadga avses med
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”

m) gemensamma registret 6ver veterindrmottagningar med eller utan stillning som juridisk person —
officiell och offentlig handling som forvaltas av styrelsen vid [CMVRO:s] nationella rdd och som
omfattar foljande:

— djurapotek och veterinarfarmaceutiska forsiljningsstéllen om deras kapital uteslutande innehas
av veterindrer eller om det, till f6ljd av senare lagéndringar, ar uppbyggt pa annat sitt,

I artikel 37.1 i veterindrstadgan foreskrivs foljande:

"Vid detaljhandel med veterindrprodukter bedriver legitimerade veterindrer verksamhet endast som
juridiska personer ... och de utovar sin verksamhet vid foljande godkdnda veterindrmedicinska
inrdttningar:

a) veterindrfarmaceutiska forsiljningsstillen,

b) djurapotek.

»

I artikel 38.3 och 38.4 i stadgan foreskrivs foljande:

”(3) Lakemedel, veterinirmedicinska antiparasitira medel och ekologiska veterinarprodukter anviands
och administreras uteslutande av veterindrer som &r dgare av eller anstéllda vid veterindrmedicinska
vard- eller radgivningsinréttningar ...

(4) Med undantag av punkt 3 far djurdgare administrera veterindrmedicinska likemedel som har
forskrivits och rekommenderats av en veterindr som har ett giltigt certifikat som visar att
vederborande har ritt att praktisera, dock med undantag av sadana likemedel som kan injiceras.”

Reglerna om djurhdlsa

Myndigheten for djurhélsa och livsmedelssidkerhet har antagit ordinul nr. 83/2014 pentru aprobarea
Normei sanitare veterinare privind conditiile de organizare si functionare a unitatilor farmaceutice
veterinare, precum si procedura de inregistrare sanitard veterinard/autorizare sanitard veterinard a
unitatilor si activititilor din domeniul farmaceutic veterinar (dekret nr 83/2014 om godkdnnande av
djurhélsoreglerna om villkoren for att organisera och driva djurapotek samt forfarandet for
registrering eller godkdnnande for att driva djurvardsinriattningar och utéva verksamhet i den
veterindrfarmaceutiska branschen, Monitorul Oficial al Romdniei, del I, nr 541 av den 22 juli 2014), i
dess senare lydelse) (nedan kallat reglerna om djurhalsa).

I artikel 1 NVS i reglerna om djurhélsa anges foljande:

"I dessa regler om djurhélsa faststdlls villkoren for att organisera och driva naturapotek samt
forfarandet for registrering eller godkédnnande for att driva djurvardsinrédttningar och utéva verksamhet
i den veterindrfarmaceutiska branschen.”

I artikel 3 i dessa regler foreskrivs foljande:

"I dessa regler om djurhilsa avses med
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a) djurapotek - veterindrfarmaceutisk inrdttning som innehar och bedriver detaljhandel med
veterindrmedicinska lakemedel,... och andra veterinarprodukter...

h) veterindrfarmaceutiskt forsaljningsstille — veterinarfarmaceutisk inrdttning vars verksamhet bestar i
detaljhandel som enbart omfattar receptfria veterindrmedicinska ldkemedel, andra
veterindrprodukter...

I artikel 11 ndmnda regler foreskrivs foljande:
"Den specialutbildade personalen pé ett djurapotek bestir av
a) personal med specialistutbildning pa hogskoleniva inom veterindrmedicin,

b) personal med specialistutbildning pa gymnasienivd inom veterindrmedicin, humanmedicin,
farmakologi, kemi, biologi,

¢) administrativ personal.”
I artikel 12.2 och 12.3 i samma regler anges foljande:

”(2) Driften av ett djurapotek forutsétter nérvaro av en veterindr som innehar ett certifikat som visar
att vederborande har ritt att praktisera, utfirdat av [CMVRO].

(3) Forsdljning av veterindrmedicinska lidkemedel pa djurapoteket sker endast i detaljhandeln, ddr den
ombesorjs av den personal som ndmns i artikel 11 a och 11 b.”

I artikel 23 i reglerna om djurhélsa foreskrivs att veterindrfarmaceutiska forséljningsstéllen ska omfattas
av bestimmelser motsvarande dem som anges i artiklarna 11 och 12.2 i dessa regler.

Dekret nr 31/2015

Genom dekret nr 31/2015 av den 26 mars 2015 om &ndring av de regler om djurhélsa som godkénts
genom dekret nr 83/2014 av myndigheten for djurhélsa och livsmedelssikerhet (Monitorul Oficial al
Romidniei nr 235, av den 7 april 2015) (nedan kallat dekret nr 31/2015), har nimnda myndighet
upphévt artiklarna 43 j och 51 g i dessa regler.

Det foreskrevs i dessa artiklar att for att fa ett godkdnnande enligt djurvardsbestimmelser for att driva
djurapotek respektive veterindrfarmaceutiska forsaljningsstéllen skulle inrdttningens firmatecknare till
den behoriga myndigheten for djurhdlsa och livsmedelssakerhet ge in en ansdkan med kopia pé intyg
om upptagande i det gemensamma registret over veterindrmottagningar med eller utan stéllning som
juridisk person.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

CMVRO vickte talan vid den hénskjutande domstolen och yrkade att dekret nr 31/2015 skulle
ogiltigforklaras.

ECLILEU:C:2018:141 7
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Till stod for sin talan har detta kollegium bland annat gjort gillande att ndmnda dekret strider mot
artikel 4 i) i lag nr 160/1998, enligt vilken veterindryrket omfattas av ensamritt i fraga om
detaljhandel med och anviandning av ekologiska produkter, antiparasitira medel for sarskilda dandamaél
och veterindrmedicinska likemedel. En sddan ensamritt forutsitter namligen att veterindrerna har
beslutanderitt, vilken endast kan vara effektiv om bolagskapitalet i apotek och veterindrfarmaceutiska
forsdljningsstillen uteslutande, eller i vart fall med faktisk majoritet, innehas av legitimerade
veterindrer. Det dr for 6vrigt av detta skél som det i veterindrstadgan foreskrivs att endast apotek eller
veterindrfarmaceutiska forséljningsstéllen som uteslutande &dgs av veterindrer kan tas upp i det
gemensamma registret 6ver veterindrmottagningar. Eftersom skyldigheten att ge in ett intyg om
upptagande i detta register har upphévts genom dekret nr 31/2015 av myndigheten for djurhélsa och
livsmedelssédkerhet, sakerstills inte lingre att detta krav pa innehav av bolagskapital iakttas.

Myndigheten for djurhélsa och livsmedelssikerhet har for sin del hdvdat att det var nodvandigt att
upphéva skyldigheten att ge in ett intyg om wupptagande i det gemensamma registret Over
veterindrmottagningar, eftersom dessa bestimmelser inte var forenliga med direktiv 2006/123, och
eftersom de enligt ett meddelande fran Consiliul Concurentei (Konkurrensverket, Ruménien) kunde
begriansa konkurrensen pad marknaden for detaljhandel med veterinarprodukter.

Foreningen for distributorer av veterindrprodukter, som har intervenerat till stod fér myndigheten for
djurhélsa och livsmedelssikerhet, har bestritt den tolkning av artikel 4 i) i lag nr 160/1998 som har
foreslagits av CMVRO, enligt vilken ensamritten for veterindryrket avseende anvdndningen av vissa
produkter inte strider mot konsumenternas rétt att forvirva och inneha veterindrmedicinska
lakemedel, vilken &dgare och innehavare av djur tillerkdnns i artiklarna 67 och 69 i direktiv 2001/82.

Den hinskjutande domstolen har papekat att Europeiska kommissionen hade framstillt en begdran om
upplysningar till Ruménien angdende eventuella Overtrddelser av unionsritten i dess nationella
lagstiftning om veterindrapotek, i synnerhet kravet avseende innehav av bolagskapital. Nédmnda
domstol anser dessutom att den situation som veterindrerna befinner sig i, &ven om EU-domstolen
tidigare har meddelat avgoranden om yrken eller verksamheter som foreter likheter med
veterindryrket eller den verksamhet som bestar i att salufora och anvinda veterindrlikemedel, har
vissa sdrdrag som kan motivera en annan utgang.

Under dessa omstdndigheter beslutade Curtea de Bucuresti (Appellationsdomstolen i Bukarest,
Ruménien) att vilandeforklara malet och stélla foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Utgor unionsritten hinder for en nationell lagstiftning som ger veterindrer ensamratt till
detaljhandel med och anvindning av ekologiska produkter, antiparasitira medel for sérskilda
andamal och veterindrmedicinska likemedel?

2) Om en sddan ensamritt dar forenlig med unionsritten, utgor unionsréitten da hinder for att en
sadan ensamrdtt dven giller de inrdttningar dér forséljningen sker, i den meningen att dessa
inrattningar huvudsakligen eller uteslutande ska innehas av en eller flera veterindrer?”

Huruvida begidran om forhandsavgorande kan tas upp till provning

Foreningen for distributorer av veterindrprodukter har hdvdat att denna begiran om
forhandsavgorande inte kan tas upp till provning, eftersom de stéllda fragornas lydelse inte anger den
eller de unionsbestimmelser som begirs tolkade.

Bland de villkor i artikel 94 i domstolens rattegangsregler som en begéran om férhandsavgorande ska

uppfylla finns villkoret i punkt c i denna artikel, enligt vilket begéran ska innehélla en redogorelse for
de skidl som fatt den hdnskjutande domstolen att undra over tolkningen eller giltigheten av vissa
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unionsréttsliga bestimmelser, och for det samband som den hénskjutande domstolen har funnit
foreligga mellan dessa bestimmelser och den nationella lagstiftning som ér tillamplig i det nationella
malet.

I forevarande fall har den hénskjutande domstolen pépekat att, &ven om EU-domstolen tidigare har
meddelat avgoranden om verksamheter som foreter vissa likheter med den verksamhet som bestar i
att saluféora och anvinda veterindrlikemedel, har det méal som &ar aktuellt vid den hinskjutande
domstolen vissa sdrdrag som medfor att den praxis i vilken domstolen har preciserat
etableringsfrihetens inverkan i forhallande till sadana verksamheter inte ar direkt tillamplig. Savitt
avser det nationella malet anser nimnda domstol det vara noédvéndigt att vanda sig till EU-domstolen,
eftersom en av de grunder for ogiltigforklaring som har aberopats i ndimnda mal endast kan godtas om
etableringsfriheten inte utgér hinder for att veterindrer ges ensamritt till detaljhandel med och
anvindning av ekologiska produkter, antiparasitira medel for sdrskilda dndamal och
veterindrmedicinska ldkemedel.

Den hénskjutande domstolen har saledes tillrackligt redogjort for de skil som fitt den att undra Gver
tolkningen av vissa unionsrittsliga bestimmelser, och for det samband som den har funnit foreligga
mellan dessa bestimmelser och den nationella lagstiftning som ér tillimplig i det nationella malet.
Denna begéiran om forhandsavgorande kan foljaktligen tas upp till prévning.

Provning av tolkningsfragorna

Inledande synpunkter

Det ska genast noteras att den hénskjutande domstolen i det nationella mélet ska tillimpa en nationell
lagstiftning som géller stadigvarande utovande av verksamheter som bestar i detaljhandel med och
anvindning av ekologiska veterindrprodukter, antiparasitira medel for sirskilda dndamal och
veterindrmedicinska likemedel. Dessa verksamheter kan i princip omfattas av kapitel III, i
direktiv 2006/123, om etableringsfrihet.

Det framgar visserligen av artikel 2.2 f i direktiv 2006/123 att “hélso- och sjukvardstjénster”
uttryckligen utesluts fran direktivets tillimpningsomrade. Enligt skil 22 i direktivet dr de tjanster som
utesluts emellertid sddana “som utfors av yrkesverksamma inom hédlso- och sjukvarden for att
bedoma, bibehalla eller aterstilla patienters halsotillstaind”, vilket innebdr att de tillhandahalls
ménniskor.

Aven om verksamheter som bestar i detaljhandel med och anvidndning av ekologiska
veterindarprodukter, antiparasitira medel for sirskilda dandamél och veterindrmedicinska likemedel
faktiskt hor till hdlsoomradet, utgor de inte for den skull vardtjanster som tillhandahalls médnniskor.

Mot denna bakgrund omfattas sadana verksamheter inte av undantaget i artikel 2.2 f i ndmnda direktiv.

Medan den hénskjutande domstolen i sin begdran i stor utstrickning har hanfort sig till
direktiv 2001/82, som ror flera principer om distribution av veterindrmedicinska likemedel, dr det
dven nodvandigt att prova om dessa principer utgor hinder for att tillimpa direktiv 2006/123 i en
sadan situation som den som ér aktuell i det nationella malet.

Det framgar av artikel 3.1 i direktiv 2006/123 att om bestimmelserna i detta direktiv strider mot en
bestimmelse i en annan unionsréttsakt som reglerar specifika fragor rorande tilltrade till eller
utévande av en tjansteverksamhet inom sirskilda omraden eller for sirskilda yrken, ska bestimmelsen
i den andra unionsrittsakten ges foretrade och tillampas pa dessa sirskilda omraden eller yrken.
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Aven om direktiv 2001/82 omfattar vissa aspekter av distribution av veterinirmedicinska likemedel i
avsikt att skydda folkhélsan, kan det emellertid inte for den skull anses reglera de villkor under vilka
medlemsstaterna ska tillata personer som inte &dr veterindrer att bedriva detaljhandel med, anvinda
och, saledes, administrera de olika veterindrmedicinska substanser som ar aktuella i det nationella
malet.

Vissa regler om dessa verksamheter anges visserligen i artiklarna 66.1 och 68.1 i detta direktiv. Det
foreskrivs emellertid i artikel 66.1 i direktivet att medlemsstaterna ska se till att detaljhandel med
veterindrmedicinska likemedel endast bedrivs av personer som innehar tillstand till sddan verksamhet
enligt den nationella lagstiftningen, medan medlemsstaterna &r fria att faststilla villkoren for att ge ett
sadant tillstand. Enligt denna artikel dar det foljaktligen medlemsstaterna som ska faststilla villkoren for
tilltrade till ndmnda verksamheter.

Vad betriffar artikel 68.1 i direktiv 2001/82, foreskrivs dari att medlemsstaterna ska vidta alla
nodvandiga atgirder for att se till att endast personer med tillstand innehar eller har uppsikt 6ver
veterindrmedicinska likemedel eller substanser som kan anvidndas som veterindrmedicinska likemedel
med antiparasitdra egenskaper, utan att det emellertid preciseras vilka dessa "personer med tillstand”
ar.

I detta sammanhang finns det anledning att d&ven underkénna den tolkning av direktiv 2001/82 som har
hévdats av foreningen for distributorer av veterinarprodukter, enligt vilken man av artiklarna 67 och 69
i direktivet kan harleda en ratt for djurdgare att till sina djur sjalva administrera de veterindirmedicinska
lakemedel som har forskrivits for dem.

I detta avseende ar det nadmligen tillrackligt att for det forsta papeka att, dven om artikel 67 i
direktiv 2001/82 ar avsedd att omfatta utlimning av ldkemedel till allmdnheten, det i samma
artikel anges att densamma ska tillimpas utan inskrédnkning av stréngare nationella bestimmelser som
syftar till att skydda mianniskors hilsa. Aven om djurigare enligt artikel 69 i direktivet ska kunna visa
upp bevis pa alla veterindrmedicinska lakemedel som anvinds under en femarsperiod, anges det for
det andra inte i bestimmelsen att de har ritt att sjalva administrera dessa likemedel.

Av detta foljer att de bada stillda fragorna, i vilka endast “unionsritten” omndmns, utan att det
hianvisas till nagra precisa bestimmelser i denna rétt, endast ska provas mot bakgrund av
direktiv 2006/123, ndrmare bestamt artikel 15 i detta direktiv.

Den forsta fragan

Den hidnskjutande domstolen har stéllt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 15 i
direktiv 2006/123 ska tolkas pa sa sdtt att den utgdér hinder for en nationell lagstiftning, sdsom den
som &r aktuell i det nationella malet, som ger veterindrer ensamréatt till detaljhandel med och
anvindning av ekologiska produkter, antiparasitira medel for sarskilda dndamal och
veterindrmedicinska likemedel.

Det ska genast erinras om att enligt artikel 15.1 i direktiv 2006/123 ska medlemsstaterna fost
undersoka om det i deras respektive rattsordningar finns nagot krav av det slag som avses i punkt 2 i
denna artikel och dérefter, om sa édr fallet, se till att detta krav uppfyller villkoren i punkt 3 i ndmnda
artikel. Medlemsstaterna ska slutligen anpassa sina lagar och andra forfattningar sa att de blir
forenliga med de villkoren.

Till de "krav som ska utvdrderas” som avses i artikel 15.2 i direktivet hor, i punkt d i denna

bestimmelse, det krav som innebér att endast vissa tjansteleverantorer far starta en tjansteverksamhet
pé grund av verksamhetens sérskilda karaktér.
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Det kan i forevarande fall konstateras att en nationell lagstiftning, sdsom den som é&r aktuell i det
nationella malet, innebdr att endast veterinédrer far bedriva detaljhandel med och anvindning av vissa
veterindrprodukter, och den innehaller siledes ett krav av det slag som avses i artikel 152 d i
direktiv 2006/123.

Ett sadant krav ska foljaktligen uppfylla de tre villkor som anges i artikel 15.3 i detta direktiv, ndmligen
att vara icke-diskriminerande, nddvéndigt och proportionerligt i forhallande till ett tvingande skél av
allméanintresse.

Vad forst avser det forsta villkoret har det av de handlingar som getts in till domstolen inte
framkommit att det krav som avses i punkt 53 ovan skulle vara direkt eller indirekt diskriminerande, i
den mening som avses i artikel 15.3 a i direktiv 2006/123.

Vad darefter avser det andra villkoret finns det anledning att precisera att den ruménska regeringen har
angett att nimnda krav avser att sdkerstélla skyddet for folkhalsan.

Det foljer av domstolens fasta praxis att skyddet for folkhidlsan ingar bland de skil av allménintresse
som erkdnns i unionsritten och att ett sadant skdl kan motivera att en medlemsstat antar
bestammelser for att sakerstilla en sidker och hogkvalitativ lakemedelsforsorjning till befolkningen (se,
for ett liknande resonemang, bland annat dom av den 5 december 2013, Venturini m.fl,
C-159/12-C-161/12, EU:C:2013:791, punkterna 41 och 42).

Vad slutligen avser det tredje villkoret i artikel 15.3 i direktiv 2006/123, forutsitter detsamma att tre
faktorer samtidigt foreligger. Saledes ska kravet vara dgnat att sikerstélla att det mal som efterstrivas
uppnas, inte ga utover vad som dr nddvindigt for att uppnad detta mal och inte kunna ersittas av en
mindre ingripande atgidrd som skulle ge samma resultat.

Savitt avser den forsta faktorn ska det erinras om att likemedel, till foljd av de terapeutiska effekter
som i allménhet utmérker dem, har en sirskild karaktir som pétagligt skiljer dem fran andra varor
(dom av denl9 maj 2009, Apothekerkammer des Saarlandes m.fl., C-171/07 och C-172/07,
EU:C:2009:316, punkt 31).

Domstolen har i synnerhet slagit fast att ett krav som avser att endast vissa yrkesyrkesutovare ska
forbehallas ratt att bedriva handel med likemedel kan motiveras av de garantier som yrkeutévarna
motsvarar och de upplysningar som de ska kunna ge till konsumenterna (se, for ett liknande
resonemang, bland annat dom av den 19 maj 2009, kommissionen/Italien, C-531/06, EU:C:2009:315,
punkt 58).

Domstolen har visserligen gjort sadana bedémningar pa omradet fér humanlikemedel. Det ska
emellertid sérskilt understrykas att vissa djursjukdomar kan o6verforas till ménniskor och att livsmedel
av animaliskt ursprung kan éventyra ménniskors hdlsa, om de kommer fran djur som varit sjuka eller
bdarare av bakterier som é&r resistenta mot behandlingar, och om de innehaller resthalter av
veterindrmedicinska lakemedel. Om veterindrmedicinska substanser administreras pa ett felaktigt satt
eller med en felaktig dosering, kan antingen deras terapeutiska effektivitet forsvinna eller sa kan deras
overdrivna anvéndning i synnerhet ge upphov till en forekomst av sadana resthalter i livsmedel av
animaliskt ursprung samt, i forekommande fall, pa lang sikt till resistens mot behandlingar av vissa
bakterier som forekommer i livsmedelskedjan.

Av detta foljer att de overvdganden om handel med humanlikemedel som det har redogjorts for i
foregaende punkt i princip kan overforas pa omradet for handel med veterindrmedicinska ldkemedel
och liknande produkter. Eftersom de senare endast har indirekt verkan for folkhdlsan, kan
medlemsstaternas utrymme for skonsméssig bedomning pa detta sistndimnda omrade emellertid inte
nodvéndigtvis vara av samma omfattning som det som finns i friga om handel med humanlidkemedel.
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Den ensamritt att bedriva handel med och anvdnda vissa veterindrmedicinska substanser som
veterindrer medges, eftersom de besitter kunskaper och yrkesmaissiga kvalifikationer for att sjdlva
administrera dessa substanser pa ett korrekt sitt och med en korrekt dosering, ar foljaktligen en
atgird som dr dgnad att sdkerstdlla att det mal som avser skyddet for folkhélsan och som anges i
punkt 57 ovan uppnas.

Vad avser det tredje villkorets andra faktor, namligen att det aktuella kravet inte far ga utdver vad som
ar nodvandigt for att uppnd ndmnda mal, ska det erinras om att skyddet for folkhdlsan har hogsta
prioritet bland de virden och intressen som skyddas genom EU-fordraget och att det ankommer pé
medlemsstaterna att faststélla pa vilken niva de vill sdkerstilla detta skydd och pa vilket sitt denna
niva ska uppnas. Eftersom nivén i fraga kan variera mellan medlemsstaterna, ska dessa medges ett
utrymme for skonsmdssig bedomning (se, for ett liknande resonemang, dom av den
11 september 2008, kommissionen/Tyskland, C-141/07, EU:C:2008:492, punkt 51).

Ett sadant utrymme gor sig dn mer géllande nér det rader ovisshet om forekomsten eller omfattningen
av riskerna for manniskors hélsa, eftersom medlemsstaterna maste kunna vidta skyddsatgédrder utan att
behova invinta att det till fullo bevisas att dessa risker foreligger. Medlemsstaterna maste i synnerhet
kunna vidta atgérder som i mojligaste man kan minska en hilsorisk, bland annat for en sdker och
hogkvalitativ lakemedelsforsorjning till befolkningen (se, for ett liknande resonemang, dom av den
5 december 2013, Venturini m.fl., C-159/12-C-161/12, EU:C:2013:791, punkt 60).

Det framgar av de bestimmelser som den hinskjutande domstolen har hdnvisat till att ndmnda
medlemsstat faktiskt har gjort atskillnad mellan veterindrmedicinska produkter beroende pa hur
allvarlig den aktuella hélsorisken ar. Medan ndmnda lagstiftning inte ger djurdgare rdtt att
administrera veterindrmedicinska ldkemedel som har forskrivits i en form som kan injiceras, och som
uppenbarligen ér forenad med vytterligare risker, har de ddremot, enligt denna lagstiftning, ratt att
sjdlva administrera sddana ladkemedel som inte kan injiceras.

Det har av de handlingar som getts in till domstolen inte heller framkommit att den berdrda
medlemsstaten, genom att anta den nationella lagstiftning som ar aktuell i det nationella malet, skulle
ha overskridit det utrymme for skonsmaéssig bedomning som den ska tillerkdnnas pa detta omrade.

Vad slutligen avser den tredje faktor som hénfor sig till det tredje villkoret i artikel 15.3 i
direktiv 2006/123 enligt vilken det inte ska finnas mindre begridnsande atgérder som skulle ge samma
resultat, har kommissionen hévdat att malet att skydda folkhédlsan skulle ha kunnat uppnas lika
effektivt genom en atgird som innebar att de aktuella produkterna fick saluféras av andra
yrkesutovare med vederborliga kvalifikationer, sasom apotekare eller andra personer med avancerad
farmaceutisk yrkesutbildning.

Aven om dessa andra yrkesutovare faktiskt kan ha fordjupade kunskaper om egenskaperna hos de
veterindrmedicinska ldkemedlens olika bestindsdelar, finns det inget som pekar pa att de skulle ha en
sarskild utbildning som &r anpassad till djurhalsa.

Det iar saledes inte uppenbart att den &atgird som har foreslagits av kommissionen skulle kunna
sdkerstdlla samma resultat som den som foreskrivs i en nationell lagstiftning, sasom den som ar
aktuell i det nationella malet.

Vad betriffar den omstidndigheten, som kommissionen ocksa har hénvisat till, att vissa
veterindrmedicinska likemedel kraver medicinsk forskrivning, vilket forutsétter att denna i sig anger
hur dessa lidkemedel ska administreras och med vilken dosering, kan medlemsstaterna, med hansyn till
deras utrymme for skonsmissig beddmning, bedoma att en medicinsk forskrivning i sig inte ar
tillracklig for att utesluta risken for att de sdlunda forskrivna likemedlen administreras pa ett felaktigt
satt eller med en felaktig dosering (se, analogt, dom av den 16 december 2010,
kommissionen/Frankrike, C-89/09, EU:C:2010:772, punkt 60).
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Under dessa omstéindigheter ska det krav som géller enligt en nationell lagstiftning, sasom den som &r
aktuell i det nationella malet, anses vara forenligt med det tredje villkoret i artikel 15.3 i
direktiv 2006/123.

Av vad som ovan anforts foljer att den forsta fragan ska besvaras enligt foljande. Artikel 15 i
direktiv 2006/123 ska tolkas pa sa sitt att den inte utgoér hinder fér en nationell lagstiftning, sasom
den som &r aktuell i det nationella mélet, som ger veterindrer ensamritt till detaljhandel med och
anvindning av ekologiska produkter, antiparasitira medel for sirskilda &ndamal och
veterindrmedicinska lakemedel.

Den andra fragan

Den hinskjutande domstolen har stillt den andra fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 15 i
direktiv 2006/123 ska tolkas pa sa sdtt att den utgor hinder for en nationell lagstiftning, sdsom den
som &r aktuell i det nationella malet, som innebar krav pa att bolagskapitalet i inrdttningar som
bedriver detaljhandel med veterindrmedicinska likemedel uteslutande eller i vart fall huvudsakligen
ska innehas av en eller flera veterinarer.

Sasom kommissionen korrekt har papekat foreskrivs det dock i de bestimmelser i den nationella ritten
som den hénskjutande domstolen har hénvisat till endast att allt kapital i inrdttningar som bedriver
detaljhandel med veterindrmedicinska likemedel uteslutande ska innehas av veterindrer. I
bestimmelserna ndmns séaledes inget fall med endast huvudsakligt innehav.

Under dessa omstidndigheter ska denna fraga endast besvaras i den del den avser huruvida en nationell
lagstiftning, som innebédr krav pa att kapitalet i inrédttningar som bedriver detaljhandel med
veterindrmedicinska likemedel uteslutande ska innehas av en eller flera veterinirer, dr forenlig med
unionsratten.

Vid besvarandet av denna fraga ska det noteras att kraven pa innehav av bolagskapital hor till de krav
som ska utvérderas enligt artikel 15.2 c i direktiv 2006/123. En nationell lagstiftning som innehaller ett
sadant krav avseende stillningen hos dem som innehar bolagsandelar i den berorda inréttningen kan
foljaktligen endast anses vara forenlig med ndmnda artikel 15 om den uppfyller de tre villkoren i
punkt 3 i denna artikel.

Det ér uppenbart att den lagstiftning som &r aktuell i det nationella malet uppfyller det forsta av dessa
villkor, namligen att det inte far forekomma diskriminering pa grundval av nationalitet.

Vad sedan avser det andra villkoret, enligt vilket det aktuella kravet ska vara noédvéindigt, har den
ruminska lagstiftaren avsett att sdkerstdlla att driften av detaljhandel med veterindrmedicinska
lakemedel pa ett effektivt séitt kan kontrolleras av veterindrer.

Sasom foljer av svaret pa den forsta fragan ska ett sidant mal anses ingd i det vidare mal som avser
skyddet for folkhélsan, vilket dr ett tvingande skl av allménintresse.

Vad slutligen avser det tredje villkoret om att ndimnda krav ska vara proportionerligt, innebér det for
det forsta att den aktuella lagstiftningen ska vara dgnad att sékerstélla att det mél som den efterstravar
uppnaés.

Det ér, med beaktande av det utrymme for skonsmaéssig bedomning som en medlemsstat har, sdsom
detta har angetts i punkt 64 ovan, tillaitet for medlemsstaten att bedoma huruvida det foreligger en
risk att personer som inte &dr veterindrer kan paverka driften av inrdttningar for detaljhandel med
veterindrmedicinska lakemedel, genom att utforma ekonomiska strategier som kan undergriava malet
att sékerstilla en sdker och hogkvalitativ lakemedelsforsorjning till djurdgare samt oberoendet hos de
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veterindrer som verkar inom ramen for dessa inrdttningar, bland annat genom att dessa uppmuntras
att sdlja ut likemedel som inte lingre dr lonsamma att ha i lager eller genom att de minskar sina
driftskostnader (se, analogt, dom av den 19 maj 2009, Apothekerkammer des Saarlandes m.l,
C-171/07 och C-172/07, EU:C:2009:316, punkt 40).

En sadan lagstiftning som den som &r aktuell i det nationella malet dr dgnad att minska en sadan risk
och, ddrmed, att sdkerstilla att det mal som den efterstrdvar uppnas, genom att den innebdr att de
aktuella inrdttningarna ska drivas under omstindigheter som sdkerstéller att inrdttningarnas kapital
uteslutande innehas av veterindrer.

De veterindrer som innehar kapitalet i en inrdttning som bedriver detaljhandel med
veterindrmedicinska likemedel omfattas ndmligen, till skillnad fran ekonomiska aktorer som inte ar
veterindrer, av etiska regler som syftar till att strdvan efter vinst ska ligga pa en rimlig niva.
Veterindrernas vinstintresse kan salunda ddmpas av det ansvar som aligger dem. Ett eventuellt
asidoséttande av rattsliga eller etiska regler minskar ndmligen inte endast virdet pa deras investering,
utan dventyrar dven deras yrkesmissiga existens (se, analogt, dom av den 19 maj 2009,
Apothekerkammer des Saarlandes m.fl., C-171/07 och C-172/07, EU:C:2009:316, punkt 37).

For att kravet pa att kapitalet i en inrédttning som bedriver detaljhandel med veterindrmedicinska
ldkemedel uteslutande ska innehas av veterindrer ska anses vara proportionerligt kravs dessutom, for
det andra och for det tredje, att det inte gar utover vad som dar nodvéandigt for att uppnéa det asyftade
malet och att det inte kan ersdttas av mindre ingripande atgiarder som skulle ge samma resultat.

Aven om en medlemsstat lagligen kan foérhindra att ekonomiska aktérer kan utéva ett avgérande
inflytande Over driften av inrdttningar for detaljhandel med veterindrmedicinska likemedel, sasom
framgéar av punkt 82 ovan, kan det mal som anges i samma punkt inte motivera att dessa aktorer
fullstindigt frantas mojligheten att inneha kapital i ndmnda inrdttningar. Det kan nédmligen inte
uteslutas att veterindrerna kan utdva en effektiv kontroll over inrédttningarna dven om de inte innehar
allt kapital i desamma, eftersom den omstandigheten att personer som inte dr veterindrer innehar en
begrinsad andel av detta kapital inte nodvéindigtvis hindrar en sddan kontroll. En sddan nationell
lagstiftning som den som é&r aktuell i det nationella malet gar foljaktligen utéver vad som &r
nodvandigt for att uppna det mal som den efterstrévar.

En siadan beddémning kan inte paverkas av de slutsatser som féljer av domen av den 19 maj 2009,
kommissionen/Italien (C-531/06, EU:2009:315), i vilken domstolen ansag att en nationell lagstiftning —
som utgjorde hinder inte endast for att personer som inte &r farmaceuter innehar betydande
andelsinnehav, i bolag som driver apotek, som ger dem ett bestimmande inflytande &ver bolagens
forvaltning, utan &dven for att investerare som inte dr farmaceuter och som kommer fran andra
medlemsstater i dessa bolag forvarvar mindre betydande andelsinnehav som inte ger ett sadant
inflytande — var forenlig med etableringsfriheten och den fria rorligheten for kapital.

Aven om, s3som framgar av punkt 62 ovan, de Overviganden som giller pd omradet for
humanldkemedel i princip kan overforas pa omradet for handel med veterinairmedicinska likemedel,
ar utrymmet for skonsmassig bedomning, som medlemsstaterna ska tillerkdnnas for att sakerstilla en
hogkvalitativ forsorjning av veterindrmedicinska likemedel och oberoendet hos de veterindrer som
verkar inom ramen for inrdttningar som salufor siddana lakemedel, mer begrinsat dn det utrymme
som de kan ha inom vissa andra sektorer ddr sambandet med skyddet for méanniskors hilsa é&r
starkare, och det kan dérfor inte utstrackas sa, att personer som inte ar veterindrer helt utesluts fran
att inneha andelar av kapitalet i sddana inréttningar.

Den andra fragan ska foljaktligen besvaras enligt foljande. Artikel 15 i direktiv 2006/123 ska tolkas pa
sa sitt att den utgor hinder for en nationell lagstiftning, saisom den som dr aktuell i det nationella
malet, som innebdr krav pa att bolagskapitalet i inrédttningar som bedriver detaljhandel med
veterindrmedicinska lakemedel uteslutande ska innehas av en eller flera veterinirer.
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Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om réttegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter har haft ar inte
ersittningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (tredje avdelningen) foljande:

1) Artikel 15 i Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006
om tjinster pa den inre marknaden ska tolkas pa sa sitt att den inte utgor hinder for en
nationell lagstiftning, saisom den som ér aktuell i det nationella malet, som ger veterinirer
ensamritt till detaljhandel med och anvindning av ekologiska produkter, antiparasitira
medel for siarskilda dandamal och veterinirmedicinska likemedel.

2) Artikel 15 i direktiv 2006/123 ska tolkas pa sa sitt att den utgor hinder for en nationell
lagstiftning, saisom den som ir aktuell i det nationella malet, som innebdr krav pa att

bolagskapitalet i inridttningar som bedriver detaljhandel med veterinirmedicinska likemedel
uteslutande ska innehas av en eller flera veterinirer.

Underskrifter
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