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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NICHOLAS EMILIOU
foredraget den 8 september 2022

Mal C-270/21

A

(begédran om forhandsavgorande fran Hogsta forvaltningsdomstolen (Finland))

"Begidran om forhandsavgérande — Erkdnnande av yrkeskvalifikationer —
Direktiv 2005/36/EG — Ratt att utdva forskolldraryrket pa grundval av hogskoleutbildning och
pedagogisk kompetens — Reglerat yrke — Yrkeskvalifikationer som erhallits i f.d.
Sovjetunionen — Tredjeland — Begrepp”

I. Inledning

1. A (nedan kallad sokanden) ansokte hos Utbildningsstyrelsen, om erkdnnande av sin behorighet
som barntradgardslarare (forskolldrare) med stod av foljande handlingar: en gymnasieutbildning
som erholls 1980 i Estniska socialistiska sovjetrepubliken (nedan kallad Estniska SSR), det wvill
saga i f.d. Sovjetunionen, tva hogre utbildningar utanfér utbildningsomradet som erhélls 2006
och 2013 i Estland, samt ett intyg utfirdat av Eesti Opetajate Liit (Estlands lirarférbund) 2017
som styrker A:s pedagogiska kompetens.

2. A:is ansokan avslogs och Utbildningsstyrelsens beslut faststilldes av Helsingfors
forvaltningsdomstol (Finland), som bekraftade Utbildningsstyrelsens standpunkt att sékanden i
huvudsak inte uppfyllde kraven for att fa sina yrkeskvalifikationer erkdnda enligt de nationella
bestammelser som inforlivar direktiv 2005/36/EG.*

3. Hogsta forvaltningsdomstolen (Finland) hyser tvivel gillande tva begrepp som anvéinds i
direktivet. For det forsta undrar den, med hénvisning till flera sdrdrag i den nationella lagstiftning
som reglerar tilltrddet till yrket som forskolldrare i Estland, om detta yrke, sdsom det behandlas i
Estland, kan betraktas som ett "reglerat yrke” i den mening som avses i direktiv 2005/36, med
tanke pa att detta begrepp i huvudsak forutsitter att tilltriadet till ett visst yrke dr beroende av
innehav av ”"sdrskilda yrkeskvalifikationer”. For det andra ifragasédtter denna domstol om de
yrkeskvalifikationer som utfdrdats i f.d. Sovjetunionen ska anses ha erhallits i ett tredjeland.

' Originalsprék: engelska.

?  Europaparlamentets och radets direktiv 2005/36/EG av den 7 september 2005 om erkdnnande av yrkeskvalifikationer (EUT L 255, 2005,
s. 22) (nedan kallat direktiv 2005/36). Direktivet har dndrats flera ganger.
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II. Tillampliga bestimmelser

A. Unionsrdtten

4. Enligt artikel 3.1 a i direktiv 2005/36 avser begreppet reglerat yrke "en eller flera former av
yrkesverksamhet dédr det genom lagar och andra forfattningar direkt eller indirekt krdvs
bestamda yrkeskvalifikationer for tilltrade till eller utévande av verksamheten eller ndgon form av
denna ...”.

5. Tartikel 13.1 och 13.2 i direktiv 2005/36 foreskrivs foljande:

”1. Naér det i en mottagande medlemsstat kravs bestdmda yrkeskvalifikationer for tilltradet till
eller utdovandet av ett reglerat yrke, ska den behoriga myndigheten i den medlemsstaten ge
sokande tilltrade till yrket och rétt att utdva det pa samma villkor som géller for landets egna
medborgare, om de innehar det kompetensbevis eller bevis pa formella kvalifikationer enligt
artikel 11 som krédvs av en annan medlemsstat for tilltrddet till eller utévandet av yrket inom dess
territorium.

Kompetensbevis eller bevis pa formella kvalifikationer ska ha utfirdats av en behorig myndighet i
en medlemsstat, vilken utsetts i enlighet med denna stats lagar och andra forfattningar.

2. Tilltrade till ett yrke och rétten att utova ett som beskrivs i punkt 1 ska ocksa beviljas sokande
som pa heltid i ett ar eller pa deltid under motsvarande tid under de senaste tio aren har utévat
yrket i fraga i en annan medlemsstat som inte reglerar detta yrke, och som har ett eller flera
kompetensbevis eller bevis pa formella kvalifikationer vilka har utfirdats av en annan
medlemsstat som inte reglerar detta yrke.

Kompetensbevis och bevis pa formella kvalifikationer ska uppfylla foljande krav:

a) De ska ha utfirdats av en behorig myndighet i en medlemsstat, vilken utsetts i enlighet med
denna stats lagar och andra forfattningar.

b) De ska visa att innehavaren forberetts for att utéva yrket.

Den yrkeserfarenhet pa ett ar som avses i forsta stycket far dock inte krévas, ndr de bevis pa
formella kvalifikationer som sdkanden har giller som bevis pa en reglerad utbildning.”

B. Finldndsk rdtt

6. Enligt 1 § forsta stycket i lag om erkdnnande av yrkeskvalifikationer nr 1384/2015 (nedan kallad
lagen om yrkeskvalifikationer) reglerar denna lag erkdnnandet av yrkeskvalifikationer och friheten
att tillhandahalla tjénster i enlighet med direktiv 2005/36.1 6 § i den ndmnda lagen anges nirmare
villkor for ett sddant erkdnnande.
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C. Estnisk rdtt

7. Lamplighetskraven for forskolldrare i Estland regleras i Koolieelse lasteasutuse pedagoogide
kvalifikatsiooninduded, Riigi teataja (utbildningsministerns forordning om lamplighetskrav for
forskollarare) av den 26 augusti 2002 (nedan kallad forordningen om ldmplighetskrav for
forskollarare), som har antagits av utbildningsministern. Enligt 1 § 1 i férordningen &r det
arbetsgivaren som bedomer likvirdigheten av de lamplighetskrav som regleras i forordningen
samt arbetstagarens formdga att utdva det ndmnda yrket.

8. Enligt 18 § i den forordningen ar de lamplighetskrav som stdlls pa forskolldrare en
hogskoleexamen samt pedagogiska fardigheter. I 37 § foreskrivs att de lamplighetskrav som
regleras av dessa bestimmelser inte ska tillimpas pa personer som arbetade som forskollarare
fore den 1 september 2013 och som, enligt de bestimmelser i samma férordning som géllde fore
detta datum, &r kvalificerade eller anses vara lampligt kvalificerade for en liknande roll.

III. De faktiska omstindigheterna, det nationella malet och tolkningsfragorna

9. A ansokte hos Utbildningsstyrelsen om erkdnnande av sina yrkeskvalifikationer som
forskollarare med hénvisning till i) ett intyg om forviarv av en "Koolieelsete lasteasutuste
kasvataja” (examen i forskoleundervisning) ar 1980 (nedan kallat examensbeviset fran 1980), ii)
ett intyg om forvirv av en "Rakenduskorghariduse tasemele vastava hotellimajanduse eriala
oppekava” (examen fran en specialiserad ldroplan for hotelladministration pa hogskoleniva)
ar 2006 (nedan kallat 2006 ars examensbevis), och iii) ett intyg om forviarv av en examen i
” Arijuhtimise magistri kraad — Turismieetevotlus ja teeninduse juhtimine” (Master of Business
Administration (MBA) inom turism och service) ar 2013 (nedan kallat 2013 &rs examensbevis).
Dessutom bifogade A till ansékan ett intyg om “Kutsetunnistus Opetaja, tase 6” (yrkesbevis for
larare, niva 6), utfardat 2017 av Estlands lararférbund (nedan kallat 2017 érs intyg).

10. Utbildningsstyrelsen avslog A:s ans6kan genom beslut av den 8 mars 2018.

11. Helsingfors forvaltningsdomstol avslog genom beslut av den 18 april 2019 A:s 6verklagande av
Utbildningsstyrelsens beslut. Forvaltningsdomstolen ansag att A:s kvalifikationer och
yrkeserfarenhet inte uppfyllde kraven for att en yrkeskvalifikation skulle erkdnnas enligt lagen om
yrkeskvalifikationer.

12. Enligt forvaltningsdomstolen framgick det inte att 2017 ars intyg grundade sig pa studier som
fullgjorts och yrkeserfarenhet som forvarvats i Estland. A:s yrkeskvalifikationer kunde darfor inte i
alla avseenden anses ha erhallits i Estland. Helsingfors forvaltningsriatt konstaterade att med
hansyn till det sdtt pa vilket pedagogisk kompetens som ett kvalifikationskrav for forskolldrare
ska faststillas enligt estnisk lag, bor detta yrke anses vara oreglerat i Estland. Domstolen
konstaterade ocksa att den yrkeserfarenhet som A forvarvat inom Estniska SSR och Finland?® inte
kan beaktas i samband med erkdnnandet av yrkeskvalifikationer eftersom den inte forvdrvats i en
annan medlemsstat”.

*  Av begiran av férhandsavgorande framgér att A utévade forskollararyrket i Estniska SSR mellan 1980 och 1984 och i Finland under 2016
och 2017.
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13. I forfarandet vid den hénskjutande domstolen anférde A att han erhallit den nédvandiga
utbildningen i sitt hemland, ddr han ocksa hade erhallit ett intyg om pedagogisk kompetens. Han
konstaterade att yrket som forskolldrare ér ett reglerat yrke i Estland dven om det ér arbetsgivaren
som bedomer om de relevanta kraven &r uppfyllda, och att pedagogisk kompetens kan forvarvas
och styrkas pa olika sitt.

14. A hidvdade vidare att dven om hans forsta utbildning inom forskolepedagogik hade erhallits i
Estniska SSR, likstélldes den utbildningen med utbildningar som erhallits i Estland genom en lag
fran 2005. Han erholl dven 2017 ars intyg och har darmed, enligt honom, tva kvalifikationer inom
forskolepedagogik fran “en annan medlemsstat”.

15. Utbildningsstyrelsen konstaterade att det aktuella yrket inte kan anses vara reglerat i Estland,
eftersom den estniska lagstiftningen inte kopplar kravet pa pedagogisk kompetens till bevis pa
formella kvalifikationer, ett intyg om kompetens eller yrkeserfarenhet. I stillet ar det
arbetsgivaren som ska bedoma om kravet pa pedagogisk kompetens éar uppfyllt.

16. Den hinskjutande domstolen ifragasatter huruvida det berérda yrket, sasom det behandlas i
Estland, ska betraktas som ett "reglerat yrke” i den mening som avses i direktiv 2005/36. A ena
sidan faststills lamplighetskraven i férordningen om lamplighetskrav for forskolldrare och bestar
i en hogskoleexamen samt pedagogisk kompetens, vilken definieras i en yrkesstandard som har
antagits av en nidmnd som ansvarar for det berdrda yrket. Den hidnskjutande domstolen
konstaterar ocksa att Republiken Estland har latit det aktuella yrket foras in i den databas over
reglerade yrken som kommissionen har inrittat. A andra sidan ankommer det enligt den berérda
nationella forordningen pa arbetsgivaren att bedoma om en person uppfyller lamplighetskraven,
och det finns ingen lagstiftning eller annat dokument som reglerar hur forekomsten av den
erforderliga pedagogiska kompetensen kan pavisas.

17. Om yrket som forskollarare betraktas som ett "reglerat yrke” i Estland, dr den hédnskjutande
domstolen osdker pa hur 2017 ars intyg ska behandlas, med hénsyn till att det enligt den
hinskjutande domstolen utfirdades pa grundval av yrkeserfarenhet som forvirvats i f.d.
Sovjetunionen och i Finland, som ar den mottagande medlemsstaten.

18. Slutligen anser den hénskjutande domstolen att det &r nodvéndigt att préva huruvida
sokandens yrkeskvalifikationer som forvirvats i Estniska SSR ska anses ha forvirvats i ett
tredjeland.

19. Mot denna bakgrund beslutade Hogsta forvaltningsdomstolen (Finland) att vilandeforklara
malet och stélla foljande fragor till EU-domstolen:

”1) Ska artikel 3.1 led a i [direktiv 2005/36] tolkas sa att med reglerat yrke avses ett yrke vars
yrkeskvalifikationer ingar dels i en férordning av medlemsstatens undervisningsminister, den
pedagogiska kompetensens innehall for en barntridgardsldrare definieras i yrkesstandarden
och medlemsstaten har infort barntradgardslararyrket i kommissionens databas over
reglerade yrken, men samtidigt enligt ordalydelsen i den férordning som reglerar detta yrkes
kvalifikationskrav, arbetsgivaren forbehélls ritten att prova huruvida kvalifikationskraven
uppfylls sérskilt gillande kravet pa pedagogisk kompetens, och sittet for hur man visar att
den pedagogiska kompetensen uppfylls varken har reglerats i ifrdgavarande forordning eller
ndgon annan lag, férordning eller administrativ instruktion?
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2) Idet fall svaret pa den forsta fragan ar jakande, kan ett sadant kompetensbevis utfirdat av den
behoriga myndigheten i ursprungsmedlemsstaten, vilket kraver yrkeserfarenhet av
ifragavarande yrke, anses vara ett kompetensbevis eller bevis pa formella kvalifikationer enligt
artikel 13.1 i [direktiv 2005/36], nir den yrkeserfarenhet som utgor grunden for beviset ar dels
fran ursprungsmedlemsstaten fran en tid da den var en socialistisk sovjetrepublik och dels fran
den mottagande medlemsstaten, men inte fran ursprungsmedlemsstaten fran en tid da denna
ater var en sjilvstandig stat?

3) Ska artikel 3.3 i [direktiv 2005/36] tolkas s& att yrkeskompetens, som grundar sig pa en
examen avlagd vid en laroanstalt som funnits inom medlemsstatens geografiska omrade
under en tid da medlemsstaten inte var en sjilvstindig stat utan en socialistisk
sovjetrepublik, och yrkeserfarenhet forvirvad med stod av denna examen i ndmnda
sovjetrepublik innan staten pa nytt blev sjélvstiandig, ska utgora formella kvalifikationer som
erhéllits i tredje land sa att aberopandet av dessa kvalifikationer skulle forutsétta ytterligare
tre ars yrkeserfarenhet fran ursprungsmedlemsstaten fran tiden efter att staten &ater blivit
sjalvstandig?”

20. Den estniska, den spanska, den nederldndska och den finska regeringen samt Europeiska
kommissionen har inkommit med skriftliga yttranden. Den estniska regeringen har &ven besvarat
de fragor som domstolen stdllt med begiran om skriftligt svar.

IV. Bedomning

21. Jag kommer att inleda med prelimindra anmérkningar om huruvida direktiv 2005/36 ar
tillampligt pa malet vid den nationella domstolen (A). Direfter kommer jag att ta upp det
erkdnnandeforfarande som faststills i det direktivet (B). Jag kommer att fortsdtta beddomningen
genom att prova den forsta fragan som ror begreppet "reglerat yrke” (C) och darefter overga till
den tredje frdgan som handlar om huruvida yrkeskvalifikationer som forvdrvats i f.d.
Sovjetunionen ska anses vara forviarvade i ett tredjeland (D). Den andra fragan syftar till att
faststélla relevansen av 2017 drs intyg och stélls endast for det fall den forsta fragan skulle besvaras
jakande. Eftersom mitt forslag pa svar pa den forsta fragan ar att det aktuella yrket inte kan anses
vara “reglerat”, blir den andra fragan ovidkommande. Jag kommer dock att beréra denna fraga
som en del av den forsta fragan, eftersom relevansen av 2017 ars intyg dr en av de faktorer som
jag kommer att beakta i det sammanhanget. Avslutningsvis kommer jag att erinra om att
unionens primdrratt automatiskt ar tillimplig om den hénskjutande domstolen skulle finna att
direktiv 2005/36 inte ér tillimpligt pa malet vid den nationella domstolen (E).

A. Tillampligheten av direktiv 2005/36 pd mdlet vid den nationella domstolen

22. Ettavde grundldggande villkoren for att direktiv 2005/36 ska vara tillampligt 4r att den person
som vill fa sina yrkeskvalifikationer erkénda maste vara behorig att utova det aktuella yrket i sin
ursprungsmedlemsstat.* Jag konstaterar att det rader tvivel i detta avseende i malet vid den
nationella domstolen.

*  Se, for ett liknande resonemang, artikel 4.1 i direktiv 2005/36 och dom av den 19 januari 2006, Colegio de Ingenieros de Caminos,
Canales y Puertos (C-330/03, EU:C:2006:45, punkt 19), eller dom av den 8 juli 2021, Lietuvos Respublikos sveikatos apsaugos ministerija
(C-166/20, EU:C:2021:554, punkt 26).
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23. Mer specifikt hénvisar begidran om forhandsavgorande till uppgifter fran det estniska
utbildnings- och forskningsministeriet, enligt vilka A har rdtt att utova det aktuella yrket i
Estland pa grundval av examensbevisen fran 2006 och 2013 samt intyget fran 2017. Den
hanskjutande domstolen uppmanade dock Utbildningsstyrelsen att begéra ett klargérande fran
de estniska myndigheterna om huruvida A &r behorig att utéva yrket som forskolldrare i Estland,
ndrmare bestdmt pa grundval av examensbeviset fran 1980, med beaktande av att A hade arbetat
som forskolldrare i Estniska SSR mellan 1980 och 1984. Den bad ocksa Utbildningsstyrelsen att
begira ett klargorande om huruvida A omfattas av en Overgangsbestammelse i 37 § i
forordningen om lamplighetskrav for forskollarare. Enligt den bestimmelsen ska de
lamplighetskrav som anges i forordningen inte tillimpas pa personer som arbetade som
forskolldarare fore den 1 september 2013 och som &ar kvalificerade eller anses vara lampligt
kvalificerade for en liknande roll enligt de bestimmelser i samma forordning som géllde fore detta
datum. Den hédnskjutande domstolen anser att svaret fran de estniska myndigheterna inte klargor
dessa fragor.

24. Sasom kommissionen konstaterar bor fragan huruvida A dr behorig att utéva det aktuella
yrket i Estland utredas vidare i malet vid den nationella domstolen for att faststilla om
direktiv 2005/36 ar tillimpligt. Foljande bedémning bygger pa antagandet att sa verkligen é&r
fallet. Om den hinskjutande domstolen skulle komma fram till en annan slutsats kommer
sOkandens situation fortfarande att omfattas av de tillampliga fordragsbestimmelserna, namligen
artiklarna 45 och 49 i EUF-fordraget, och av de principer som foljer av domstolens réttspraxis i
malet Vlassopoulou.® Denna aspekt kommer att behandlas kortfattat i avsnitt E i detta forslag till
avgorande.

B. Den ordning for erkdnnande som inrdttas genom direktiv 2005/36

25. Syftet med direktiv 2005/36 dr att underldtta erkdnnandet av yrkeskvalifikationer som
forvarvats i en medlemsstat (nedan kallad ursprungsmedlemsstaten) for att gora det mojligt for
sOkande att i en annan medlemsstat (nedan kallad den mottagande medlemsstaten) fa tilltrdde
till det yrke som de é&r kvalificerade for och utéva det ddar pa samma villkor som
virdmedlemsstatens medborgare®, med beaktande av att de aktuella yrkena i bade
ursprungsmedlemsstaten och den mottagande medlemsstaten kan vara identiska, analoga eller
"helt enkelt likvardiga i fraga om de verksamheter som omfattas”.”

26. For att direktiv 2005/36 ska vara tillimpligt maste yrket i fraga vara “reglerat” i den
mottagande medlemsstaten® (annars omfattas fragan inte av direktivets tillimpningsomrade).
Begreppet “reglerat yrke”, som é&r centralt for direktivet som helhet och som definieras i

> Dom av den 7 maj 1991, Vlassopoulou (C-340/89, EU:C:1991:193, punkterna 15-21) (nedan kallad domen i mélet Vlassopoulou). For en

senare tillimpning, se exempelvis dom av den 16 juni 2022, Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto (psykoterapeuter) (C-577/20,

EU:C:2022:467, punkterna 40—43) (nedan kallad domen i malet Valvira — psykoterapeuter).

Se artikel 1 i direktiv 2005/36 dér det anges att det i direktivet faststélls de regler enligt vilka en medlemsstat som kraver bestimda

yrkeskvalifikationer for tilltréde till eller utévande av ett reglerat yrke inom sitt territorium (nedan kallad mottagande medlemsstat) for

tilltrade till och utévandet av detta yrke skall erkdnna sddana yrkeskvalifikationer som forvérvats i en eller flera andra medlemsstater

(nedan kallad ursprungsmedlemsstat) och som ger innehavaren av dessa kvalifikationer ratt att dar utéva yrket. ...”

7 Dom av den 21 september 2017, Malta Dental Technologists Association och Reynaud (C-125/16, EU:C:2017:707 punkt 40 och dér
angiven réttspraxis) (nedan kallad domen i malet Malta Dental Technologists Association).

8 Se artikel 1 i direktiv 2005/36 som citeras i fotnot 6 eller artikel 2.1 enligt vilken direktiv 2005/36 ar tillimpligt pa "alla de medborgare i
en medlemsstat ... som vill ut6va ett reglerat yrke, antingen som egen foretagare eller anstélld, i en annan medlemsstat 4n den dér de har
forvarvat sina yrkeskvalifikationer...”. Min kursivering.
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artikel 3.1 a i direktivet, kommer att analyseras ingaende i avsnitt C i detta forslag till avgérande.
Det ar dock lampligt att redan nu konstatera att begreppet i huvudsak innebér att tilltradet till ett
visst yrke och dess utévande ér beroende av att "bestaimda yrkeskvalifikationer” innehas.

27. For att underldtta erkdnnandet av yrkeskvalifikationer faststills i direktiv 2005/36 tre
ordningar for erkdnnande.

28. Den forsta — ordningen med sa kallat automatiskt erkdnnande — géller utvalda yrken for vilka
minimikrav for utbildning faststélls i direktiv 2005/36.° Den andra ér en sdrskild ordning for
erkdnnande av yrkeserfarenhet som giller yrken inom hantverk, handel och industri.'® Den tredje
ar den generella ordningen for erkdnnande, som ror alla 6vriga yrken. "

29. Sasom den estniska regeringen och kommissionen har konstaterat omfattas férevarande
mal av den generella ordningen f6r erkdnnande.

30. Hur den ordningen anvéinds beror i grunden pa om yrket i fraga ar reglerat, inte bara i den
mottagande medlemsstaten (vilket som redan papekats alltid méste vara fallet), utan dven i
ursprungsmedlemsstaten.

31. Nar yrket dven dr reglerat i ursprungsmedlemsstaten ska den mottagande medlemsstaten
enligt artikel 13.1 i direktiv 2005/36 ge medborgare i andra medlemsstater som innehar ett
kompetensbevis eller ett bevis pa formella kvalifikationer som kravs av ursprungsmedlemsstaten
tilltrade till och rétt att utova detta yrke pa samma villkor som den mottagande medlemsstatens
egna medborgare.

32. Nar det berorda yrket daremot inte dr reglerat i ursprungsmedlemsstaten, foljer det av
artikel 13.2 i direktiv 2005/36 att den mottagande medlemsstaten enbart har motsvarande
skyldighet att erkdnna yrkeskvalifikationer om s6kanden pa heltid i ett ar (eller pa deltid under
motsvarande tid) under de senaste tio dren har utovat yrket i fraga i en annan medlemsstat som
inte reglerar detta yrke, och har ett eller flera kompetensbevis eller bevis pa formella
kvalifikationer vilka har utfirdats av ursprungsmedlemsstaten. Enligt artikel 13.2 tredje stycket i
direktiv 2005/36 giller dock inte kravet pa utovande ndr sokanden har bevis pa formella
kvalifikationer som styrker ’reglerad utbildning” enligt definitionen i artikel 3.1 e i
direktiv 2005/36.

33. Aven om den generella ordningen siledes bygger pd o6msesidigt erkinnande av de
examensbevis och yrkeskvalifikationer som forvdarvats i hemlandet, innefattar den ocksa en
individuell provning av ansdkningarna och ger den mottagande medlemsstaten mojlighet att
krava “kompensationsatgirder”, det vill sdga en anpassningsperiod eller ett godkint
lamplighetsprov.

° Lékare, specialistlakare, sjukskoterska med ansvar for allmén hélso- och sjukvard, tandlidkare, specialisttandlékare, veterindr, farmaceut,
arkitekt, barnmorska. Se avdelning III kapitel III i direktiv 2005/36.

1 Forteckningen 6ver dessa anges i bilaga IV till direktiv 2005/36. Se avdelning III kapitel IT i det direktivet.
" Avdelning III kapitel I i direktiv 2005/36 och artikel 10 i det direktivet.

2 Pa de villkor som foreskrivs i artikel 14 i direktiv 2005/36. Se skil 11 i det direktivet och, till exempel, dom av den 26 juni 2019,
kommissionen/Grekland (C-729/17, EU:C:2019:534, punkt 91) (nedan kallad domen i mélet kommissionen/Grekland).
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34. I forevarande mal konstaterar den hénskjutande domstolen att i Finland, dér A ansoker om
erkdnnande av sin yrkeskvalifikation, &r yrket som forskolldrare ett "reglerat yrke” eftersom den
finska lagstiftningen kréver att en sérskild utbildning ska ha genomgatts.'* Detta forhallande ar
inte omtvistat. Den hénskjutande domstolen maste darfor kontrollera om samma yrke ocksd ar
reglerat i Estland for att avgora om A:s ansokan ska bedomas enligt villkoren i artikel 13.1 eller
enligt villkoren i artikel 13.2 i direktiv 2005/36.

C. Ar yrket som forskollirare, sasom det regleras i Estland, ett "reglerat yrke” i den mening
som avses i direktiv 2005/36?

35. Med sin forsta fraga vill den hianskjutande domstolen klargéra om begreppet "reglerat yrke” ér
tillampligt nér i) de krav som géller for det aktuella yrket definieras i en forordning som antagits av
ett ministerium for utbildning och forskning, ii) innehallet i den pedagogiska kompetensen
definieras i en yrkesstandard som faststéllts av en ndmnd som &r behorigt for det aktuella yrket,
iii) medlemsstaten har infort det aktuella yrket i kommissionens databaser 6ver reglerade yrken,
men iv) de nationella bestimmelserna arbetsgivaren utrymme att gér en skonsmaissig bedomning
av om en viss person uppfyller kvalifikationskraven, och v) arten av bevisen for att den
pedagogiska kompetensen har pavisats inte har specificerats.

36. For att besvara denna fraga kommer jag att granska begreppet "reglerat yrke” i den mening
som avses i direktiv 2005/36 (1) innan jag tar upp de omstdndigheter som den héanskjutande
domstolen har framhallit (2).

1. Begreppet reglerat yrke” i direktiv 2005/36

37. Begreppet reglerat yrke ar centralt i direktiv 2005/36. Sdsom redan har namnts ar direktivet
endast tillaimpligt nér erkdnnande begirs i en medlemsstat dar yrket i fraga ar “reglerat”.™
Dessutom ér fragan huruvida yrket dven ér reglerat i ursprungsmedlemsstaten avgorande for
vilket av de sdrskilda villkor for erkdnnande som anges i de tvd punkterna i artikel 13 i
direktiv 2005/36 som ska vara uppfyllda.

38. Enligt artikel 3.1 a i det direktivet avser begreppet "reglerat yrke” ”en eller flera former av
yrkesverksamhet diar det genom lagar och andra forfattningar direkt eller indirekt krévs
bestdmda yrkeskvalifikationer for tilltrdde till eller utévande av verksamheten eller nagon form av
denna ...”." I artikel 3.1 b i direktivet definieras dessutom begreppet "yrkeskvalifikationer” som
“kvalifikationer som intygas i ett bevis pa formella kvalifikationer, ett kompetensbevis enligt
artikel 11 a i och/eller yrkeserfarenhet”. Savitt ar relevant i férevarande mal framgar saledes att
for att ett yrke ska vara "reglerat” maste tilltradet till yrket omfattas av ett lagstadgat krav pa
"bestaimda yrkeskvalifikationer”. Samtidigt maste det enligt den nationella lagstiftningen, sdsom
kommissionen har papekat, for ett sadant "reglerat yrke” ocksa kravas "bevis pa formella

” »

kvalifikationer”, "ett intyg om kompetens” och/eller "yrkeserfarenhet”.

3 Den hédnskjutande domstolen konstaterar att kvalifikationskravet bestér av minst en examen i utbildningsvetenskap, vilken ska innefatta
en utbildning till forskolldrare, eller en yrkesexamen inom omradet hélso- och sjukvard samt social omsorg, vilken ska innefatta en
specialisering inom smébarnspedagogik och socialpedagogik.

14 Se, till exempel, artiklarna 1 och 2.1 i direktiv 2005/36, som citeras i fotnoterna 6 och 8.

15 I definitionen anges ocksa att “anvédndandet av en yrkestitel som genom bestammelser i lagar och andra forfattningar enbart far anvindas
av den som innehar en viss yrkeskvalifikation [ska] utgora en form av utévande”. I den sista meningen i samma bestimmelse anges att
yrken som ut6vas av medlemmarna i en sddan sammanslutning eller organisation som anges i bilaga I till direktiv 2005/36 ska "betraktas
som ett reglerat yrke”. Dessa delar av definitionen &r inte relevanta i forevarande mal.

8 ECLLI:EU:C:2022:658



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT EMiLiou — MAL C-270/21
A (FORSKOLLARARE)

39. Domstolen har av definitionen i artikel 3.1 a i direktiv 2005/36 (som, med en nagot
annorlunda lydelse, forekom redan i direktiven 89/48'¢ och 92/51%, vilka ersattes av
direktiv 2005/36) dragit slutsatsen att for att ett yrke ska vara "reglerat” maste tilltrddet till det
uttryckligen vara forbehallet personer som uppfyller vissa villkor och vara forbjudet for dem som
inte uppfyller dem.' Domstolen har dven slagit fast att de yrkeskvalifikationer som kravs for att ett
visst yrke ska betraktas som “reglerat” inte omfattar "alla former av kvalifikationer som intygas
genom ett allmént bevis pa formella kvalifikationer, utan kvalifikationer som motsvarar ett bevis
pa sadana formella kvalifikationer som specifikt inréttats for att forbereda innehavaren for att
utova ett visst yrke”.” Sasom kommissionen i huvudsak har papekat, maste déarfor begreppet
"bestaimda yrkeskvalifikationer” som anvinds i definitionen av "reglerat yrke” i artikel 3.1 a i
direktiv 2005/36 skilja sig fran det bredare begreppet akademisk examen.*

40. Det finns flera exempel pa mal dar domstolen har slagit fast att begreppet bestimda
yrkeskvalifikationer inte innefattar bevis pa formella kvalifikationer (till exempel en
juristexamen) som ger tilltriade till ett brett spektrum av yrken snarare dn forbereder innehavarna
for en specifik befattning.” Domstolen har ocksé ansett att yrket som geolog inte &ér "reglerat”,
eftersom tilltradet till detta yrke i Tyskland inte var foremal f6r nagon rittslig bestimmelse, dven
om det i praktiken endast var personer som innehade examensbeviset "Diplom-Geologe” som
utovade denna verksamhet. Domstolen forklarade att anledningen till detta var att fragan
huruvida ett yrke ér reglerat beror pa den foreliggande juridiska situationen i den mottagande
medlemsstaten och inte pa villkoren péa arbetsmarknaden.*

41. Déaremot ansag domstolen att yrket som sjukhuschef inom fransk offentlig forvaltning var
"reglerat”. Detta beslut grundade sig pa att tilltrdde till detta yrke enligt lag var forbehallet dem
som hade genomgatt en utbildning vid Ecole nationale de la santé publique (Nationella
hogskolan for offentlig hilso- och sjukvéard, Frankrike) och som hade avlagt ett slutprov som
intygade att de hade de praktiska och teoretiska kunskaper som kravdes for att arbeta inom
sjukhusledning (4ven om denna utbildning inte styrktes av nadgot diplom eller annan handling).*
Domstolen har dven betraktat yrket som medlare som “reglerat”, eftersom en forutsittning for
att fa utova detta yrke enligt nationell rétt dr att man har genomgatt en utbildning som syftar till
att forvirva en yrkeskvalifikation och en stéllning som sarskilt ger innehavaren ratt att utova detta
yrke.? Domstolen kom fram till samma slutsats nér det giller yrket tandteknolog i Malta, eftersom
det for att fa tilltrade till detta yrke kravdes bevis pa den universitetsutbildning som dr nédvéndig
for att fa tilltrdade till yrken inom komplementdrmedicin. Denna utbildning syftade sérskilt till att
forbereda kandidaterna for att utdva sadana yrken och yrket tandtekniker fortecknas uttryckligen
bland dessa.*

16 Artikel 1 c och d i radets direktiv 89/48/EEG av den 21 december 1988 om en generell ordning for erkannande av examensbevis 6ver
behorighetsgivande hogre utbildning som omfattar minst tre ars studier (EGT L 19, 1998, s. 16; svensk specialutgéva, omrade 6, volym 2,
s.192).

7 Artikel 1 e och f samt artikel 2 i radets direktiv 2/51/EEG av den 18 juni 1992 om en andra generell ordning for erkédnnande av
behorighetsgrundande hogre utbildning, en ordning som kompletterar den som féreskrivs i direktiv 89/48/EEG (EGT L 209, 1992, s. 25).

18 Se, till exempel, dom av den 1 februari 1996, Aranitis (C-164/94, EU:C:1996:23, punkt 19) (nedan kallad domen i malet Aranitis) eller
dom av den 8 maj 2008, kommissionen/Spanien (C-39/07, EU:C:2008:265, punkt 33 och dar angiven rittspraxis).

¥ Dom av den 6 oktober 2015, Brouillard (C-298/14, EU:C:2015:652, punkt 38) (nedan kallad domen i mélet Brouillard).

% Se dven forslag till avgorande av generaladvokaten Sharpston i malet Brouillard (C-298/14, EU:C:2015:408, punkterna 54 och 55) (nedan
kallat forslaget till avgérande i malet Brouillard).

2 Malet rorde yrket rittssekreterare vid Cour de cassation i Belgien (Brouillard - Cour de cassation, Belgien, punkt 39).
2 Domen i malet Aranitis, punkterna 22 och 23.

% Dom av den 9 september 2003, Burbaud (C-285/01, EU:C:2003:432, punkterna 44—53).

# Domen i malet kommissionen/Grekland, punkt 88.

% Domen i mélet Malta Dental Technologists Association, punkt 36.
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42. Med dessa fortydliganden i atanke ska jag nu ga over till de sdrskilda egenskaperna hos det
berorda yrket sasom det behandlas i estnisk ratt.

2. De sdrskilda omstéindigheter som ska beaktas

43. Den hanskjutande domstolen har anfort flera omstindigheter for att bedéma huruvida det
aktuella yrket ar "reglerat” i Estland. Jag kommer forst att ta upp betydelsen av att det aktuella
yrket finns upptaget i kommissionens databaser 6ver reglerade yrken (a) och dérefter ga in pa de
ytterligare omstandigheter som den hédnskjutande domstolen har angett (b).

a) Uppgifter i kommissionens databas éver reglerade yrken

44. Enligt artikel 59 i direktiv 2005/36, med rubriken ”Oppenhet”, ska medlemsstaterna bland
annat Overlamna en forteckning till kommissionen &ver befintliga reglerade yrken. I
bestémmelsens nuvarande lydelse (och rubrik), som inférdes genom direktiv 2013/55/EU *, anges
att kommissionen ska inrdtta och uppritthalla en offentligt tillgdnglig databas over reglerade
yrken, och kraven pa samarbete mellan kommissionen och medlemsstaterna i detta ssmmanhang
preciseras.

45. 1 definitionen av "reglerat yrke” i artikel 3.1 a i direktiv 2005/36 hénvisas dock inte till
innehéllet i kommissionens databaser eller till medlemsstaternas nationella lagstiftning. Jag
konstaterar ocksd att domstolen upprepade ganger har slagit fast att definitionen av "reglerat
yrke” "omfattas av unionsratten”.” Foljaktligen maste kommissionens forteckning betraktas som
végledande.?

46. Att en medlemsstat, sasom Republiken Estland i forevarande fall, betraktar ett yrke som
"reglerat” for att det ska foras in i kommissionens databas ar alltsd inte i sig avgorande for
huruvida det yrket ar "reglerat” i den mening som avses i direktiv 2005/36, i likhet med vad den
nederldandska regeringen och kommissionen har framfort. Den specifika nationella bestimmelsen
maste provas mot den standard som faststélls i direktivet i detta avseende.

b) Den berorda specifika nationella bestdmmelsen

47. Nar det giller de tillampliga specifika nationella bestimmelser som den hénskjutande
domstolen sérskilt némner i samband med sin frdga om huruvida det berérda yrket ér "reglerat”,
erinrar jag om att enligt 18 § i forordningen om lamplighetskrav for forskolldrare ar de tillaimpliga
lamplighetskraven i) en hogre utbildning och ii) pedagogisk kompetens.

48. Av begiran om forhandsavgorande framgar att kravet pa hogre utbildning i Estland inte avser
nagot sarskilt omrade, till exempel utbildning, utan det kan gélla vilket omrdde som helst.

% Europaparlamentets och radets direktiv 2013/55/EU av den 20 november 2013 (EUT L 354, 2013, s. 132) (nedan kallat direktiv 2013/55).
7 For ett aktuellt uttalande, se domen i malet Malta Dental Technologists Association, punkt 34.
% Vilket redan konstaterats i forslaget till avgorande i domen i mélet Brouillard, punkt 50.
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49. Med hédnsyn till den allmidnna utformningen av kravet pa hogre utbildning haller jag med den
finska regeringen, den nederldndska regeringen och kommissionen om att det berérda yrket inte
kan betraktas som “reglerat” med hanvisning till det kravet, eftersom det inte verkar gilla en
kvalifikation som ar inriktad pa utovandet av ett bestimt yrke i den mening som avses i domen i
malet Brouillard.

50. Det aterstar dock att prova om det berorda yrket fortfarande kan betecknas som "reglerat”
med hédnsyn till kravet pa “pedagogisk kompetens”, vilket dr det andra kravet i 18 § i
forordningen om lamplighetskrav for forskollarare.

51. Jag anser inte att s dr fallet.

52. Av begidran om forhandsavgérande och den estniska regeringens svar pa domstolens fraga
framgar att den pedagogiska kompetens som krévs definieras i en yrkesstandard,” némligen
yrkesstandarden Opetaja, tase 6 ("Lirarniva 6”), som godkindes genom beslut nr 10 av Hariduse
Kutsendukogu (ndmnden for yrkeskvalifikationer: utbildning, Estland) den 25 april 2017.*

53. Jag har forstatt att tilltradet till yrket som forskollarare i Estland saledes ar forbehéllet dem
som bland annat har den pedagogiska kompetens som avses i den berorda yrkesstandarden. Det
framgar emellertid av handlingarna i malet att efterlevnaden av denna standard inte &dr féremal
for nagon bindande kontrollmekanism och att den inte behover styrkas pa nagot sérskilt sitt. Det
framgar snarare av 1 § 1 i forordningen om ldmplighetskrav for forskolldrare att arbetsgivaren i
varje enskilt fall ska kontrollera att villkoren &r uppfyllda. Med hénsyn till dessa omsténdigheter
forefaller kravet pa pedagogisk kompetens inte ha nagot samband med nagon av de former av
"yrkeskvalifikationer” som ska styrkas och som fortecknas i artikel 3.1 b i direktiv 2005/36, vilket
jag redan har péapekat i punkt 38 i detta forslag till avgorande, ndmligen "bevis pa formella
kvalifikationer”, "ett intyg om kompetens” och/eller "yrkeserfarenhet”.

54. Det staimmer att A i malet vid den nationella domstolen &ven hénvisar till det intyg fran 2017
som utfardats av Estlands lararférbund.

55. Den estniska regeringen forklarade att nér det estniska lararforbundet utfardar yrkesbevis for
forskollirare ("Kutsetunnistus, Opetaja tase 6”) (sasom 2017 ars bevis) agerar det som det
yrkescertifierande organet enligt artikel 10.1 i yrkeslagen. Det forklarades ocksa att 2017 ars intyg
utfirdades pa grundval av yrkesstandarden Opetaja, tase 6 ("Lirarniva 6”), som det hinvisas till i
punkt 52 i detta forslag till avgorande.

56. I handlingarna i malet framférs emellertid olika asikter om intygets exakta beskaffenhet och
dess relevans for tilltradet till yrket som forskollarare i Estland.

57. Den hénskjutande domstolen drar slutsatsen av de fakta som den har tillgang till att
utfirdandet av ett sadant intyg ar frivilligt och avgiftsbelagt. Den konstaterar att ett sadant
utfirdande forutsétter att personen innehar ett examensbevis fran en hogre utbildning och att
det gors en bedomning av huruvida tidigare forvirvade kunskaper motsvarar yrkesstandarden.
Enligt den hénskjutande domstolen forutsétter utfirdandet av det ifragavarande examensbeviset i
praktiken yrkeserfarenhet som forskolldrare.

» I den mening som avses i artikel 5 i Kutseseadus (nedan kallad yrkeslagen), RT 1, 13.3.2019, 10, enligt vilken, som den estniska regeringen
forklarade, en yrkesstandard ér ett dokument som beskriver yrket och narmare faststaller den kompetens som krévs.

% Den estniska regeringen har tillhandahallit foljande kalla till den berdrda yrkesstandarden:
https://www.kutseregister.ee/ctrl/et/Standardid/vaata/10640560
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58. Den estniska regeringen angav i sina skriftliga inlagor att intyget bekréftar att i) innehavaren
har fatt tilltrade till lararyrket och att ii) hans eller hennes kompetens redan har bedémts under
forfarandet for beviljande av tilltréde till det yrket. I sitt svar pa domstolens fraga papekade den
estniska regeringen i huvudsak att det ifragavarande intyget i enlighet med artikel 21.1 i
yrkeslagen intygar att innehavarens kompetens motsvarar de krav som anges i yrkesstandarden.

59. I detta avseende noterar jag for det forsta att handlingarna i malet inte innehéller nagon
ytterligare information om ett forfarande for att bevilja tilltrade till det aktuella yrket utover
skyldigheten for den sokande att inneha en hogre utbildning och pedagogisk kompetens, dér det
sistndimnda bedoms av arbetsgivaren, vilket framgar av 1 § 1 och 18 § i forordningen om
lamplighetskrav for forskolldrare. For det andra, och oberoende av hur 2017 ars intyg ska
betraktas vid tillimpningen av direktivet, anser jag att det avgorande &r att innehav av detta intyg
inte dr en forutsittning for att fa tilltrade till yrket som forskolldrare, vilket forklarades av den
estniska regeringen med hanvisning till artikel 15.2 i yrkeslagen.

60. Den estniska regeringen konstaterade dock att arbetsgivaren inte har ndgon anledning att
tvivla pa den sokandes pedagogiska kompetens nédr sokanden uppvisar ett intyg utfirdat av det
estniska ldararforbundet. Den estniska regeringen har emellertid samtidigt bekraftat att den
estniska lagstiftningen inte innehaller nagon bestimmelse om detta. Jag uppfattar saledes att det,
dven nir ett sddant intyg foreligger, alltid ankommer pa arbetsgivaren att bedoma huruvida
sokanden uppfyller kraven avseende pedagogisk kompetens, sdsom anges i 1 § 1 i férordningen
om lamplighetskrav for forskollédrare.

61. Jag vill betona att det, i motsats till vad den nederldndska regeringen verkar framfora, inte ar
uppenbart att arbetsgivarens bedomning géller sokandens lamplighet, till exempel med hénsyn till
arbetsgivarens sérskilda behov eller kompetensen hos konkurrerande sokande. En sadan
bedémning maste ske i samband med varje anstéllningsforfarande, oavsett om yrket i fraga ar
reglerat eller inte. Diaremot uppfattar jag det som att bedomningen, i den mening som avses i
1§ 1i férordningen om lamplighetskrav for forskollarare, avser just de behorighetskriterier som
ger kandidaten tilltrade till yrket som sadant. Jag forstar att innehav av ett intyg, sdsom 2017 ars
intyg, kan underlitta bedomningen, men det paverkar inte det utrymme f{ér skonsmaéssig
beddmning som arbetsgivaren tycks ha i detta ssmmanhang.

62. Detta innebar ocksa att pedagogisk kompetens kan styrkas pa olika sétt, varav inget ar
obligatoriskt. Slutsatsen om huruvida specifika kandidater uppfyller den ndédvindiga
“intrddesstandarden” for att fa tilltrade till yrket som forskolldrare verkar séledes sakna en
enhetlig bindande grund, vilket i huvudsak konstateras av den spanska regeringen.

63. Under dessa omstidndigheter drar jag, i likhet med den spanska och den finska regeringen
samt kommissionen, slutsatsen att yrket som forskolldrare, sasom det ar reglerat i Estland, inte
kan betraktas som “reglerat” i den mening som avses i direktiv 2005/36, nér tilltradet till och
utovandet av detta yrke dr beroende dels av en examen fran en hogre utbildning, som inte &r
sarskilt inriktad pa utovandet av detta yrke, dels av en pedagogisk kompetens som definieras i en
yrkesstandard, men som bedoms av arbetsgivaren i varje enskilt fall.

D. Betydelsen av de yrkeskvalifikationer som forvirvats i f.d. Sovjetunionen
64. Genom sin tredje frdga undrar den hdnskjutande domstolen om den yrkeskvalifikation som

grundar sig pa ett examensbevis som erhallits i f.d. Sovjetunionen (det vill siga det examensbevis
fran 1980 som A ldmnade in tillsammans med 2017 ars intyg och andra handlingar till de finska
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myndigheterna) ska anses ha erhallits i ett tredjeland i den mening som avses i artikel 3.3 i
direktiv 2005/36, med foljden att A, for att en sadan kvalifikation ska kunna erkénnas i Finland,
maste ha utovat det aktuella yrket i Estland under tre ar (1).

65. Jag har forstatt att denna fraga stills till domstolen eftersom den hidnskjutande domstolen,
sasom framgar av beslutet om hianskjutande, &ven overviager mojligheten att examensbeviset fran
1980 skulle kunna utgora bevis for "reglerad utbildning” i den mening som avses i artikel 3.1 e i
direktiv 2005/36, eftersom detta skulle leda till att A:s yrkeskvalifikationer erkdnns med stod av
artikel 13.2 tredje stycket i detta direktiv (2).*

1. Ar den yrkeskvalifikation som erhdllits i fd. Sovjetunionen en kvalifikation som erhdllits i ett
“tredjeland”?

66. I den ordning for erkinnande som inrdttas genom direktiv 2005/36 forutsitts i huvudsak att
den ursprungliga yrkeskvalifikationen ska ha erhallits i en av medlemsstaterna for att erkénnas.
Detta framgar av artikel 2.1 i direktiv 2005/36.?> Som ett undantag fran denna regel anges i
artikel 2.2 i detta direktiv att ”[v]arje medlemsstat ... inom sitt territorium, enligt sin egen
lagstiftning, [kan] tillita medborgare fran medlemsstaterna med yrkeskvalifikationer som inte
erhallits i en medlemsstat att utova ett reglerat yrke enligt artikel 3.1 a”.

67. I sadant fall kommer en formell kvalifikation som har utfirdats i ett tredjeland att kunna
anvindas som bevis enligt den gemensamma ordningen for erkdnnande forst efter det att tre ars
yrkeserfarenhet har forvarvats i den medlemsstat som har erkant kvalifikationen. Detta framgar av
artikel 3.3 i direktiv 2005/36 som har f6ljande lydelse: "Som bevis pa formella kvalifikationer ska
ocksa betraktas varje bevis pa formella kvalifikationer som utfardats i tredjeland, om innehavaren
har tre ars yrkeserfarenhet inom det berérda yrket pa den medlemsstats territorium dér beviset pa
formella kvalifikationer erkdndes i enlighet med artikel 2.2 och detta har intygats av den
medlemsstaten.”

68. Den hianskjutande domstolen vill déarfor fa klarhet i vilken betydelse begreppet "tredjeland”
har, sdsom det anvinds i denna bestammelse, for att faststdlla huruvida villkoret om tre ars
yrkeserfarenhet ar tillaimpligt pa A.

69. Av begiran om férhandsavgorande framgar att examensbeviset fran 1980 &r ett examensbevis
for gymnasieutbildning i smabarnspedagogik, som A erholli f.d. Sovjetunionen och som genom en
lag fran 2005 likstédlldes med ett examensbevis fran gymnasieutbildning som erhélls i Estland.

70. Detta besvarar enligt min mening den tredje fragan, eftersom det innebér att examensbeviset
fran 1980 inte kan anses ha utfirdats av ett tredjeland.

71. Tvartemot vad den finska regeringen anfor anser jag inte att motsatsen kan utldsas av lydelsen
i artikel 3.3 i direktiv 2005/36, som det hénvisas till i punkt 67 i detta forslag till avgérande. Den
lydelsen dr 6ppen och ger inte nagon indikation pa hur situationer som den i maélet vid den
nationella domstolen ska betraktas.

31 Se punkt 32 i detta forslag till avgérande.
2 Se fotnot 8 ovan.
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72. Direktiv 2005/36 innehaller i sjdlva verket inga bestimmelser om denna fraga nér det géller
den generella ordningen for erkdnnande. Detta star i och for sig i kontrast till det som
uttryckligen anges i ordningen for automatiskt erkénnande.*

73. Nar det giller Estland behandlar artikel 23.4 i direktiv 2005/36 om "forvarvade réttigheter”
fragan om bevis pa kvalifikationer for yrken som omfattas av den automatiska ordningen, till
exempel ldkare, sjukskoterskor och arkitekter, vilka forvérvats fore den 20 augusti 1991, det vill
sdga i f.d. Sovjetunionen. Av den bestimmelsen foljer att bevis pa formella kvalifikationer for de
yrken som omfattas av ordningen for automatiskt erkdnnande ska erkdnnas av de ovriga
medlemsstaterna, om de estniska myndigheterna intygar att dessa bevis har samma rittsliga
giltighet inom deras territorium som de bevis som de sjéilva utfiardar.*

74. Andra delar av artikel 23 i direktiv 2005/36 innehaller liknande bestimmelser om
yrkeskvalifikationer som har forvéarvats i andra fore detta stater, ndmligen Tyska demokratiska
republiken (artikel 23.2), Tjeckoslovakien (artikel 23.3) och Jugoslavien (artikel 23.5).

75. Av detta foljer att ansvaret for att besluta om den fortsatta rittsliga giltigheten av formella
kvalifikationer som har utfirdats av dessa tidigare stater for de yrken som omfattas av ordningen
for automatiskt erkdnnande uttryckligen erkdanns ligga hos myndigheterna i den berdrda
medlemsstaten.

76. Kan nagon annan slutsats dras av avsaknaden av liknande bestimmelser nér det giller den
generella ordningen for erkédnnande, vilken avses i malet vid den nationella domstolen? Jag anser
inte det.

77. Att unionslagstiftaren uttryckligen erkinde medlemsstaternas behorighet att besluta om den
fortsatta giltigheten av kvalifikationer som har forvdrvats i de tidigare berorda staterna i
situationer som omfattas av ordningen for automatiskt erkannande, kan, sdsom kommissionen i
huvudsak pekar p3, forklaras med att denna ordning gar hand i hand med nérmare bestdmmelser
om minimikrav for yrkesutovning. I det sammanhanget maste den tidsmissiga aspekten
behandlas tillsammans med andra aspekter.

78. Den generella ordningen for erkdnnande innehaller déremot inte nagon sadan
minimiharmonisering av kraven for yrkesutovning, varfor dessa ligger kvar under
medlemsstaternas kontroll, forutsatt att unionsritten efterlevs.®*® Det ankommer saledes pa
medlemsstaterna att avgora vad som ska erkédnnas som bevis pa formella kvalifikationer inom
deras territorium.

79. P4 samma sitt erkdnns i artikel 12.2 i direktiv 2005/36 (ursprungs)medlemsstaternas
mojlighet att bevara de forvdarvade rattigheterna nédr det giller yrkeskvalifikationer som har
erhallits enligt bestaimmelser som inte ldngre ar i kraft, 4ven nér kraven under tiden har skarpts. I

% Sdsom ovan klargors dr ordningen for automatiskt erkédnnande en av de tre ordningar som foreskrivs i direktiv 2005/36 och den giller
vissa utvalda yrken, till exempel likare, sjukskoterskor och arkitekter. Se ovan i punkt 28 i detta forslag till avgérande.

Och de berérda personerna har utévat verksamheten pa deras territorium under minst tre ar i foljd under de fem ar som foregick
utfardandet av intyget. Se artikel 23.4 nist sista stycket i direktiv 2005/36.

Se skal 11 i direktiv 2005/36. Se dven domen i mélet Vlassopoulou, punkt 9 eller domen i malet Malta Dental Technologists Association,
punkterna 47 och 53 samt dar angiven rittspraxis.
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sadana fall ska den mottagande medlemsstaten vid tillimpningen av den generella ordningen for
erkdnnande enligt artikel 13 i direktivet® betrakta den utbildning som tidigare erhéllits (i
ursprungslandet) som motsvarande nivan pa den nya utbildningen.*

80. Jag anser att samma slutsats maste dras, i tillimpliga delar, nar det giller en medlemsstats
(sasom Republiken Estland) beslut att faststilla om yrkeskvalifikationer, som forvérvats pa dess
territorium nér detta territorium ingick i en annan stat, uppfyller den lagsta kvalifikationsniva
som krévs enligt gillande bestammelser.

81. Jag anser att denna slutsats bekridftas av det mal som efterstrivas med artikel 3.3 i
direktiv 2005/36. Jag menar att kravet pa tre ars yrkeserfarenhet i den artikeln, i likhet med
kravet pa ett ar enligt artikel 13.2 i direktiv 2005/36,* syftar till att sédkerstélla att de
yrkeskvalifikationer som "fors in” i den gemensamma ordningen for erkdnnande har provats mot
verkligheten i den berérda yrkesmarknaden. Det kan ocksa ses som en garanti mot att de krav pa
yrkeskvalifikationer som giller i respektive medlemsstat kringgas.

82. Det finns dock inget liknande behov nér det giller yrkeskvalifikationer som har forvarvats pa
en medlemsstats territorium vid en tidpunkt d& detta territorium ingick i en annan stat. Det som
historiskt sett uppstar i detta avseende &r forst och framst en fraga om fortsatt laglig giltighet® i
den nybildade (eller ombildade) staten (tillsammans med giltigheten av andra delar av
rattssystemet). Nar ett beslut om en yrkeskvalifikations fortsatta giltighet val har fattats blir
kvalifikationen en del av den medlemsstatens réttssystem och bor dd omfattas av ordningen for
omsesidigt erkdnnande pa de villkor som anges i direktiv 2005/36.

83. Mot bakgrund av ovanstdende overvdaganden anser jag darfor, i likhet med den estniska
regeringen och kommissionen, att en yrkeskvalifikation som erhallits i f.d. Sovjetunionen och
som Republiken Estland genom sin lagstiftning har likstéllt med en kvalifikation som erhallits i
denna medlemsstat ska anses ha erhallits i denna medlemsstat och inte i ett tredjeland.

2. Ar examensbeviset fran 1980 ett intyg pa “reglerad utbildning”?

84. Sasom jag redan har konstaterat framgar det av begidran om forhandsavgorande att den
hinskjutande domstolen dr osdker pa huruvida examensbeviset fran 1980 kan betraktas som
bevis pa en "reglerad utbildning” i den mening som avses i artikel 3.1 e i direktiv 2005/36. Om sa
ar fallet skulle artikel 13.2 tredje stycket i det direktivet innebéra att det inte gér att krdva att den
sOkande under de foregédende tio aren ska ha forvirvat ett ars yrkeserfarenhet som forskollédrare i
en annan medlemsstat for att fa sin yrkeskvalifikation erkédnd i Finland.

85. I artikel 3.1 e i direktiv 2005/36 definieras "reglerad utbildning” som ”all utbildning som
sarskilt utformats for ett visst yrke och som omfattar en eller flera kurser som vid behov
kompletteras genom yrkesutbildning, provtjianstgoring eller yrkesutovning”. I andra meningen
tillaggs foljande: "Utformningen av och nivan pa yrkesutbildningen, provtjainstgoéringen eller
yrkesutovningen ska faststéllas i den berérda medlemsstatens lagar och andra forfattningar, eller
overvakas eller godkénnas av den for éndamalet utsedda myndigheten.”

% Se punkterna 31 och 32 i detta forslag till avgérande.
7 Se dven, nér det géller direktiv 89/48, dom av den 29 april 2004, Beuttenmiiller (C-102/02, EU:C:2004:264, punkt 45).

% Domstolen konstaterade vad giller direktiv 89/48 att ”[k]ravet pa yrkeserfarenhet av denna lingd hianfér sig saledes till den s6kandes
reella mojligheter att utdva yrket i ursprungsmedlemsstaten”. Dom av den 5 april 2011, Toki (C-424/09, EU:C:2011:210, punkt 31).

¥ TJag konstaterar att i de ovanndmnda bestimmelserna i artikel 23 i direktiv 2008/57 anvinds begreppet laglig giltighet hos de berérda
yrkeskvalifikationerna.
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86. Jag medger att denna definition inte &r litt att forstd, eftersom “yrkesutbildning,
provutbildning eller yrkespraktik” tycks utgora en del av "reglerad utbildning” endast "nér det ar

lampligt” och kravet avseende ”struktur och nivd” som faststills i de nationella bestimmelserna
endast forefaller gélla denna (praktiska) del av utbildningen i motsats till den teoretiska delen.*

87. Jag haller dock med kommissionen om att den nddviandiga nivdn och strukturen pa
utbildningen enligt nationella bestimmelser maste gélla bade den teoretiska och den praktiska
delen av utbildningen, annars &r jag inte siker pa hur den “reglerade utbildning”, som avses i
denna definition, skulle kunna betraktas som reglerad i sin helhet.

88. Det ankommer dérfor pa den hinskjutande domstolen att prova huruvida i) examensbeviset
fran 1980 utgor ett bevis pa att en utbildning som var inriktad pa utdvandet av det specifika yrket
i fraga har fullgjorts, ii) strukturen och nivan pa denna utbildning har faststéllts genom nationella
lagar och andra forfattningar eller har kontrollerats eller godkénts av den myndighet som utsetts
for detta andamal, i enlighet med vad som anges i artikel 3.1 e i direktiv 2005/36, och iii) sddana
bevis har utfirdats av en behorig myndighet som utsetts i enlighet med dessa lagar och andra
forfattningar, vilka intygar att innehavaren har férberetts for att utdva yrket i fraga, i enlighet med
artikel 13.2 andra stycket i direktiv 2005/36.

89. Om sa dr fallet, och med hinsyn till att Republiken Estland likstillde detta examensbevis med
examensbevis som utfirdats av denna medlemsstat, anser jag att denna yrkeskvalifikation maste
erkdnnas, utan att det paverkar mojligheten for myndigheterna i virdmedlemsstaten att kriava
kompensationsatgidrder i den mening (och inom de grinser) som avses i artikel 14 i
direktiv 2005/36.

E. Avslutande anmdrkningar om (den automatiska) tilldmpligheten av primdrrdtten

90. Sasom domstolen erinrat om vid upprepade tillfillen kan de behoriga myndigheterna, nir ett
drende inte omfattas av tillimpningsomradet for direktiv 2005/36, inte avsta fran att fullfélja sin
bedémning, utan maste fortsatta denna bedomning mot bakgrund av de grundldggande friheter
som garanteras av FEUF.* Mycket riktigt faststills att "direktiven om 6msesidigt erkdnnande av
utbildningsbevis, sarskilt direktiv 2005/36, inte har till syfte och inte kan medféra att det blir
svarare att erkdnna examens-, utbildnings- och andra behdrighetsbevis i situationer som inte

omfattas av direktiven”.*

91. Niar en ansokan om erkdnnande av yrkeskvalifikationer som inte omfattas av
tillampningsomradet for direktiv 2005/36 lamnas in, ska saledes artiklarna 45 och 49 FEUF
tillaimpas. De behoriga myndigheterna maste foljaktligen ta hidnsyn till den berorda personens
yrkeskvalifikationer genom att jamféra de kvalifikationer som intygas av hans eller hennes
examensbevis, intyg och andra formella kvalifikationer samt av hans eller hennes relevanta

% Jag noterar att det gavs exempel pa "reglerad utbildning” i bilaga III till den ursprungliga versionen av direktiv 2005/36, men att denna
bilaga stroks genom artikel 1.52 i direktiv 2013/55, formodligen som ett resultat av avsikten att utvidga begreppets rackvidd. Se
arbetsdokument fran kommissionens avdelningar, konsekvensbedémning, foljedokument till forslaget till Europaparlamentets och
radets direktiv om &ndring av direktiv 2005/36/EG om erkdnnande av yrkeskvalifikationer och férordning om administrativt samarbete
genom informationssystemet for den inre marknaden, SEK(2011) 1558 slutlig). Enligt definitionen i kommissionens forslag till direktivet
hade "reglerade utbildningar” bland annat "direkt utformats for ett bestaimt yrke”. Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om
erkdnnande av yrkeskvalifikationer, KOM/2002/0119 slutlig, EGT C 181 E, 2002, s. 183, forslag till artiklarna 11.4 b), 11.5, 11.6 och 13.2
tredje stycket.

4 Se, for ett nyligen avgivet uttalande, domen i mélet Valvira — psykoterapeuter, punkterna 35—44.

# Dom av den 3 mars 2022, Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto (medicinsk grundutbildning) (C-634/20, EU:C:2022:149,
punkt 37 och dér angiven rittspraxis) (nedan kallad domen i mélet Valvira — medicinsk grundutbildning).
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yrkeserfarenhet med de yrkeskvalifikationer som krivs enligt de gillande nationella
bestammelserna for utévandet av yrket i fraga, i enlighet med domen i malet Vlassoupoulou och
efterfoljande rattspraxis.*

92. Av dessa principer foljer att den berérda medlemsstaten pa objektiv grund ska kontrollera om
det utlindska examensbeviset intygar att innehavaren har kunskaper och kvalifikationer som ar
minst likvirdiga med dem som intygas i det nationella examensbeviset och, om sa é&r fallet,
erkdnna det examensbeviset som om det uppfyllde de krav som faststélls i dess nationella
bestammelser. Vid vésentliga skillnader far de foreskriva kompensationsatgiarder som i synnerhet
maste vara forenliga med proportionalitetsprincipen, efter att ha kontrollerat om de kunskaper
som den sokande redan har forvirvat, dven i den mottagande medlemsstaten, kan beaktas for att
bevisa att han eller hon besitter de kunskaper som kravs i den mottagande medlemsstaten.*

93. Sokandens kvalifikationer ska séledes, och sdsom kommissionen i princip har anfort, vid en
provning mot bakgrund av artiklarna 45 eller 49 FEUF, bedomas grundligt med hénsyn till alla
hans examensbevis, yrkeserfarenheter som han har foérvérvat i f.d. Sovjetunionen och i Finland*
samt 2017 ars intyg, for att faststilla om hans kvalifikationer &r likvirdiga med de
yrkeskvalifikationer som enligt lagstiftningen i den mottagande medlemsstaten kriavs for att
utova yrket som forskolldrare, och for att faststilla om de fardigheter som eventuellt saknas
faktiskt har forvarvats.

V. Forslag till avgorande

94. Med hinsyn till vad som anforts ovan foreslar jag att domstolen besvarar de tolkningsfragor
som stallts av Hogsta forvaltningsdomstolen (Finland) enligt foljande:

Artikel 3.1 a i Europaparlamentets och radets direktiv 2005/36/EG av den 7 september 2005 om
erkdnnande av yrkeskvalifikationer ska tolkas sa,

att yrket som forskollarare inte kan betraktas som “reglerat” i den mening som avses i denna
bestammelse, nir tilltrdadet till och utévandet av detta yrke &r beroende dels av en examen fran en
hogre utbildning, som inte ar sérskilt inriktad pa utévandet av detta yrke, dels av en pedagogisk

kompetens som definieras i en yrkesstandard, men som beddms av arbetsgivaren i varje enskilt
fall.

Artikel 3.3 i direktiv 2005/36 ska tolkas sa,

att en yrkeskvalifikation som erhallits i f.d. Sovjetunionen och som Republiken Estland genom sin
lagstiftning har likstédllt med en kvalifikation som erhéllits i denna medlemsstat ska anses ha
erhéllits i denna medlemsstat och inte i ett tredjeland.

% Malet Vlassopoulou avgjordes pa grundval av omsténdigheter som dnnu inte omfattades av nigot av de sekundirrittsliga instrumenten
om erkdnnande av yrkeskvalifikationer, och domstolen grundade darfor sina slutsatser pa den relevanta bestimmelsen i fordraget (i
detta fall artikel 52 i Romfordraget, nuvarande artikel 49 FEUF). Aven om detta mal rorde etableringsfriheten, dr domstolens
resonemang dven tillimpligt pd arbetstagares fria rorlighet. Se, for en nyligen genomférd tillimpning, domen i maélet Valvira —
psykoterapeuter, punkterna 40—41 och domen i malet Valvira — medicinsk grundutbildning, punkt 38 samt dér angiven réittspraxis.

# Se till exempel domen i mélet Valvira — medicinsk grundutbildning, punkterna 42—46 och dar angiven rattspraxis.

% Se dom av den 8 juli 2021, BB/Lietuvos Respublikos sveikatos apsaugos ministerija (C-166/20, EU:C:2021:554, punkt 40 och dir angiven
rattspraxis), vad betréffar betydelsen av erfarenhet som har forvérvats i den mottagande medlemsstaten.
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