ACORDAO DE 18, 1, 2001 — PROCESSO C-162/99

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Sexta Secgdo)
18 de Janeiro de 2001 *

No processo C-162/99,

Comissdo das Comunidades Europeias, representada por F. P. Ruggeri Laderchi e
B. Mongin, na qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

demandante,

confra

Republica Italiana, representada por Umberto Leanza, na qualidade de agente,
assistido por E Quadri, avvocato dello Stato, com domicilio escolhido no
Luxemburgo,

demandada,

que tem por objecto obter a declaragio de que:

— a0 permitir que o Decreto legislativo n.° 233 do chefe de Estado provisorio,
de 13 de Setembro de 1946, ainda que alterado pelo artigo 9.° da Lei

* Lingua do processo: italiano,
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n.° 362, de 8 de Novembro de 1991, continue a aplicar-se de tal modo que os
dentistas que exercem a sua actividade em Itdlia permanecem de facto
sujeitos a uma obrigac¢do de residéncia,

— ao manter em vigor o artigo 15.°, constante do titulo IV, da Lei n.° 409, de
24 de Julho de 1985, que remete para o artigo 1.° da Lei n.° 1398, de 14 de
Dezembro de 1964, do qual resulta que s6 os dentistas de nacionalidade
italiana podem continuar inscritos na Ordem caso transfiram a sua residéncia
para outro Estado-Membro,

a Repblica Italiana nio cumpriu as obriga¢des que lhe incumbem por forca dos
artigos 48.° e 52.° do Tratado CE (que passaram, apds alteragdo, a artigos 39.°
CE ¢ 43.° CE),

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Sexta Sec¢io),

composto por: C. Gulmann, presidente de sec¢do, V. Skouris,
J.-P. Puissochet, R. Schintgen (relator) e E Macken, juizes,

advogado-geral: P. Léger,
secretario: R. Grass,

visto o relatdrio do juiz-relator,
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ouvidas as conclusdes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 9 de
Novembro de 2000,

profere o presente

Acérdio

Por peti¢do apresentada na Secretaria do Tribunal de Justica em 30 de Abril
de 1999, a Comissio das Comunidades Europeias intentou, nos termos do
artigo 169.° do Tratado CE (actual artigo 226.° CE), uma ac¢io destinada a
obter a declaragdo de que:

— ao permitir que o Decreto legislativo n.® 233 do chefe de Estado provisorio,
de 13 de Setembro de 1946, ainda que alterado pelo artigo 9.° da Lei
n.° 362, de 8 de Novembro de 1991, continue a aplicar-se de tal modo que os
dentistas que exercem a sua actividade em Itdlia permanecem de facto
sujeitos a uma obrigagio de residéncia,

— ao manter em vigor o artigo 15.°, constante do titulo IV, da Lei n.° 409, de
24 de Julho de 1985, que remete para o artigo 1.° da Lei n.° 1398, de 14 de
Dezembro de 1964, do qual resulta que s6 os dentistas de nacionalidade
italiana podem continuar inscritos na Ordem caso transfiram a sua residéncia
para outro Estado-Membro,
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a Repfiblica Italiana ndo cumpriu as obrigagdes que lhe incumbem por for¢a dos
artigos 48.° e 52.° do Tratado CE (que passaram, apds alteragdo, a artigos 39.°
CE e 43.° CE).

Enquadramento juridico nacional

O Decreto legislativo n.° 233 do chefe de Estado provisorio, de 13 de Setembro
de 1946, relativo 4 reconstituicio das ordens das profissdes de satide e 4
regulamenta¢do do exercicio destas profissdes (a seguir «decreto legislativo de
1946»), prevé, no seu artigo 9.°, alinea e), que, para estar inscrito na Ordem, é
necessario «ter residéncia na circunscri¢do da Ordem ou do Colégio».

O artigo 11.°, alinea b), do decreto legislativo de 1946 dispde que a inscri¢dio na
Ordem é cancelada no caso de «transferéncia da residéncia do inscrito para o
estrangeiro».

O artigo 1.° da Lei n.° 1398, de 14 de Dezembro de 1964, que altera e completa
a Lein.° 736, de 10 de Julho de 1960, quanto a inscri¢io na Ordem dos membros
das profissdes de satde italianos residentes no estrangeiro (a seguir «lei de
1964»), aditou o paragrafo seguinte ao artigo 11.° do decreto legislativo de 1946:

«No caso previsto na alinea b), o membro de uma profissao de satide que exerca a
sua profissdo liberal no estrangeiro ou que ai trabalhe ao servico de hospitais, de
colectividades piiblicas ou de entidades privadas pode manter, a seu pedido, a
inscri¢do na Ordem ou no Colégio profissional que fora cancelada.»
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O artigo 9.°, sexto paragrafo, da Lei n.° 409, de 24 de Julho de 19835, relativa a
profissio de cirurgido-dentista e ds disposi¢des relativas ao direito de estabele-
cimento e 4 livre prestagdo de servicos por dentistas nacionais de Estados-
-Membros das Comunidades Europeias (a seguir «lei de 1985»), prevé que a
ordem profissional competente procede 4 inscrigio na Ordem segundo as leis em
vigor.

O artigo 15.° da lei de 1985, que faz parte do seu titulo IV, intitulado «Exercicio
da profissio nos outros Estados-Membros das Comunidades Europeias por
cirurgides-dentistas nacionais italianos», dispde:

«Os cirurgides-dentistas nacionais italianos que transfiram a sua residéncia para
um dos paises membros das Comunidades Europeias podem, a pedido, continuar
inscritos na ordem profissional italiana a que pertencem.»

O artigo 9.°, alinea e), do decreto legislativo de 1946 foi alterado pelo artigo 9.°,
intitulado «Critérios para a inscrigio na Ordem», da Lei n.° 362, de 8 de
Novembro de 1991, relativa s regras de reorganizagio do sector farmacéutico (a
seguir «lei de 1991»). Prevé que, para a inscrigdo na Ordem, & preciso «ter
residéncia ou exercer a sua profissdo na circunscrigio da Ordem ou do Colégio».

Resulta dos autos que o regulamento da Ordem dos Médicos-Cirurgides e dos
Cirurgides-Dentistas da Provincia de Imperia (a seguir «regulamento da Ordem
da Provincia de Imperia»), adoptado em 1991, contém, nos seus artigos 9.°,
alinea e), e 11.°, alinea b), disposi¢des idénticas s dos artigos 9.°, alinea e), e
11.°, alinea b), do decreto legislativo de 1946, na sua versdo inicial.
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Fase pré-contenciosa

Informada da existéncia das disposi¢Bes, referidas no ntimero anterior, do
regulamento da Ordem da Provincia de Imperia por ocasifo de uma questio
escrita que lhe fora colocada em 21 de Junho de 1995 por um membro do
Parlamento Europeu (JO C 277, p. 20) e considerando que as disposi¢des do
decreto legislativo de 1946, s quais as do referido regulamento eram idénticas,
sdo contrarias aos artigos 48.° e 52.° do Tratado, a Comissdo, por carta de 17 de
Margo de 1997, notificou o Governo italiano para este apresentar as suas
observagdes no prazo de dois meses.

Por carta de 26 de Agosto de 1997, as autoridades italianas responderam que, na
sequéncia das alteracdes introduzidas pelas leis de 1964 e de 1991 nos artigos 9.°,
alinea e), e 11.°, alinea b), do decreto legislativo de 1946, tais disposi¢des eram
agora conformes aos artigos 48.° e 52.° do Tratado.

Em 11 de Junho de 1998, a Comissdo dirigiu um parecer fundamentado 4
Reptblica Italiana, no qual reiterou as suas criticas da legislagdo nacional e
convidou este Estado-Membro a adoptar, no prazo de dois meses a contar da
notificagdo do referido parecer, as medidas necessarias para dar cumprimento as
obrigacdes resultantes dos artigos 48.° e 52.° do Tratado.

Por carta de 23 de Dezembro de 1998, as autoridades italianas responderam ao
parecer fundamentado alegando, no que respeita a obrigac¢do de residéncia, que,
embora a lei de 1991 se refira ao sector farmacéutico, o seu Ambito de aplicagio
ratione personae & extensivo aos dentistas. No que diz respeito ao cancelamento
da inscri¢io na Ordem dos Dentistas no caso de transferéncia da residéncia para
o estrangeiro, invocaram uma eventual alteragdo do artigo 11.°, alinea b), do
decreto legislativo de 1946 e reconheceram que o artigo 15.° da lei de 1985, ao
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reservar a possibilidade de manter a inscricdo na referida Ordem apenas aos
nacionais italianos, nio & conforme ao direito comunitario. Anunciaram uma
intervengdo do ministro competente para evitar uma aplicagdo discriminatbria
desta disposicio bem como medidas legislativas para a alterar.

Julgando esta resposta insatisfatoria, a Comissio intentou a presente ac¢do, na
qual se fazem duas acusagBes a examinar sucessivamente.

A primeira acusagdo diz respeito 4 obrigacdo de residéncia a que estd
subordinada a inscri¢io na Ordem dos Dentistas, por for¢a do artigo 9.°, alinea
e), do decreto legislativo de 1946, na redac¢io dada pela lei de 1991. [

A segunda acusacio incide sobre o artigo 15.° da lei de 1985, na medida em que
reserva a possibilidade de escapar ao cancelamento da inscricdo na referida
ordem, no caso de transferéncia da residéncia para o estrangeiro, apenas aos
dentistas de nacionalidade italiana.

Quanto a obriga¢io de residéncia

A Comissdo sustenta que a obrigagdo de residéncia imposta pelas autoridades
italianas constitui uma restricio 4 liberdade de estabelecimento e 4 livre
circulagdo de trabalhadores, na medida em que impede os dentistas estabelecidos
noutro Estado-Membro de abrirem e explorarem um segundo consultdrio no
territorio italiano ou de ai exercerem a sua actividade profissional na qualidade
de assalariados sem transferirem a sua residéncia para este territorio. A Comissdo
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acrescenta que tal obriga¢do de residéncia néo € justificada nem pela necessidade
de garantir o respeito das regras deontoldgicas nem pela de garantir a
continuidade dos cuidados médicos e a proximidade do médico e do doente.

A Comissdo precisa que a alteracdo do decreto legislativo de 1946 pela lei de
1991, que & uma lei sectorial apenas respeitante aos farmacéuticos, criou uma
situagdo juridica confusa e incerta, incompativel com uma aplicag¢do correcta dos
artigos 48.° e 52.° do Tratado, e ndo fez assim cessar o incumprimento. Prova
disso € o facto de, por um lado, o regulamento da Ordem da Provincia de Imperia
continuar, nio obstante tal alteragdo legislativa, a impor uma obrigagdo de
residéncia analoga 4 do decreto legislativo de 1946, sem ter em conta a lei de
1991. Assinala, por outro lado, que a Federagdo Nacional das Ordens dos
Médicos-Cirurgides e dos Cirurgides-Dentistas (a seguir «Federagdo Nacional»),
numa carta dirigida em 16 de Janeiro de 1998 a referida Ordem Provincial,
confirmou, na auséncia de uma resposta do Ministério da Satide e do Ministério
dos Negocios Estrangeiros ds questdes colocadas a este respeito, «a necessidade,
na acepgdo da lei constitutiva, para o nacional comunitario que pretenda exercer
a profissdo [em Itdlia], de residir na circunscri¢ido da Ordem provincial de
inscricdao».

A Repfiblica Italiana alega que o artigo 9.°, alinea e), do decreto legislativo de
1946, na versdo alterada pela lei de 1991, & perfeitamente compativel com os
artigos 48.° e 52.° do Tratado. Com efeito, ao prever agora que, para estar
inscrito na Ordem, basta que o interessado exerga a sua profissdo na circun-
scrigio da Ordem em causa, essa disposi¢do permite a todo e qualquer
interessado criar ou manter varios centros de actividade no territorio da
Comunidade.

A Repiblica Italiana acrescenta que, segundo as regras de interpreta¢fio em vigor
na ordem juridica italiana, a alteragdo introduzida no artigo 9.°, alinea e), do
decreto legislativo de 1946 pela lei de 1991 aplica-se a todas as profissdes de
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satide, inclusive aos dentistas. A este respeito, & pouco relevante que algumas
Otrdens locais ou a Federacio Nacional tenham interpretado mal a legislagdo em
vigor e a tenham violado.

A fim de decidir da procedéncia desta acusagdo, ha que assinalar, em primeiro
lugar, que é incontestavel que o facto de um Estado-Membro subordinar a
inscri¢do na Ordem dos Dentistas e, deste modo, o exercicio por estes Gltimos da
sua profissdo a obrigagdo de os interessados residirem na circunscri¢do da ordem
profissional junto da qual solicitam a sua inscri¢io constitui uma restricdo a
liberdade de estabelecimento e 4 livre circulagdo de trabalhadores na medida em
que tal obrigacdo impede os dentistas estabelecidos ou residentes noutro Estado-
-Membro de abrirem um segundo consultdrio de dentista no territério do primeiro
Estado ou de ai exercerem as suas actividades como assalariados (v., neste
sentido, nomeadamente, acérddo de 20 de Maio de 1992, Ramrath, C-106/91,
Colect., p. I-3351, 0. 20 a 22 e 28).

Além disso, no caso vertente, a Repiiblica Italiana nio invoca nenhuma razio de
interesse geral susceptivel de justificar tal restri¢do.

Recorde-se, em segundo lugar, que a necessidade de garantir a plena aplicagdo do
direito comunitario impde aos Estados-Membros ndo so6 que adequem as suas
legislagdes ao direito comunitario, mas exige também que o facam através da
adopgio de disposi¢des juridicas susceptiveis de criar uma situacdo suficiente-
mente precisa, clara e transparente que permita aos particulares conhecer todos
os seus direitos e invoca-los perante os 6rgios jurisdicionais nacionais (v., neste
sentido em matéria de directivas, acorddos de 28 de Fevereiro de 1991, Comissdo/
/talia, C-360/87, Colect., p. I-791, n.° 12, e de 15 de Junho de 1995, Comissdo/
/Luxemburgo, C-220/94, Colect., p. I-1589, n.° 10). A este respeito, &€ pouco
relevante que as disposi¢des do direito comunitario cujo respeito esteja em causa
sejam directamente aplicaveis e que os particulares tenham assim a possibilidade
de as invocar directamente em juizo contra um Estado-Membro inadimplente (v.,
neste sentido, nomeadamente, acdrddo de 25 de Julho de 1991, Emmott,
C-208/90, Colect., p. 1-4269, 0. 20 e 21).
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Resulta além disso da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que a exigéncia de
precisdo, de clareza e de transparéncia a que deve obedecer a legislacio nacional &
igualmente valida quando estdo em causa principios gerais de direito constitu-
cional, como o principio geral da igualdade de tratamento, e & especialmente
importante quando as disposi¢des em causa do direito comunitério se destinam a
conceder direitos aos nacionais de outros Estados-Membros, na medida em que
estes ndo estdo geralmente informados dos referidos principios (acorddo de 23 de
Maio de 1985, Comissdo/Alemanha, 29/84, Recueil, p. 1661, n.° 23).

Por maioria de razdo assim deve ser quando, como no caso vertente, sd 0 recurso
a regras de interpretago especificas do direito nacional permite a esses nacionais
de outros Estados-Membros apreciar o alcance exacto de uma alterac¢do
legislativa e conhecer todos os seus direitos.

Além disso, quando, no 4mbito de uma ac¢do por incumprimento, as partes estio
em desacordo quanto ao alcance exacto de disposigbes da legislagio nacional,
como, no caso vertente, a resultante da alteragdo do artigo 9.°, alinea e), do
decreto legislativo de 1946 pelo artigo 9.° da lei de 1991, a aplicagdo, na pritica,
das disposi¢Bes nacionais em causa assume uma importincia especial (v., neste
sentido, acorddo de 10 de Julho de 1986, Comissdo/Italia, 235/84, Colect.,
p. 2291, n.° 14).

Ora, a Repablica Italiana ndo contesta que vérias Ordens locais de médicos-
~cirurgides e de cirurgides-dentistas, bem como a Federa¢do Nacional, interpre-
taram o artigo 9.° alinea e), do decreto legislativo de 1946, ndo obstante a sua
alteragdo pela lei de 1991, no sentido de que podiam continuar a subordinar a
inscricdo na Ordem 4 condi¢io de o interessado ter a sua residéncia na
circunscri¢io da Ordem em causa.
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Resulta além disso da carta de 16 de Janeiro de 1998 da Federagio Nacional que
o pretenso erro de interpretacio da mesma foi favorecido pelo facto de a
Administragdo italiana competente ndo ter fornecido qualquer resposta suscepti-
vel de esclarecer a referida Federagdo quanto 4 questdo que esta tiltima lhe tinha
colocado no que respeita a aplicagdo da condi¢do de residéncia aos nacionais
comunitarios que pretendem exercer a profissio de dentista em Italia.

Face ao que precede, conclui-se que a primeira acusagio da Comissdo &
procedente.

Quanto ao cancelamento da inscricdo na Ordem no caso de transferéncia da
residéncia para o estrangeiro

Em apoio da sua segunda acusagio, a Comissdo sustenta que o cancelamento da
inscricdo na Ordem no caso de transferéncia da residéncia para o estrangeiro
constitui igualmente uma restrigio A liberdade de estabelecimento e 4 livre
circulagdo de trabalhadores, na medida em que tem por efeito impedir os
dentistas estabelecidos e residentes noutro Estado-Membro de exercerem a sua
profissio em Italia ai abrindo um segundo consultério ou trabalhando na
qualidade de dentistas assalariados. Além disso, essa medida é discriminatoria
porque ndo proibe os dentistas estabelecidos e residentes em Italia de abrirem um
segundo consultério noutro Estado-Membro, desde que continuem a residir na
circunscri¢io da Ordem a que pertencem em Italia.

A Repiiblica Italiana alega que o artigo 15.° da lei de 1985 foi adoptado com
vista a regulamentar o exercicio pelos nacionais italianos da profissdo de dentista
nos outros Estados-Membros. Assim, esta disposi¢io ndo pode ser interpretada
de modo a permitir uma aplicagio contraria ao direito de estabelecimento do
artigo 11.°, alinea b), do decreto legislativo de 1946, conforme alterado pela lei
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de 1964, que permite a qualquer pessoa que exerca uma profissio no dominio da
saide em Itdlia manter, a seu pedido, a inscricio na Ordem no caso de
transferéncia da sua residéncia para outro Estado-Membro. A Reptiblica Italiana
acrescenta que, para dissipar qualquer divida a este respeito, a iniciativa
legislativa ja anunciada na resposta ao parecer fundamentado visa precisar que
tal possibilidade & extensiva aos dentistas de todos os Estados-Membros.

A este respeito, verifica-se que o artigo 15.° da lei de 1985, que é posterior ao
decreto legislativo de 1946, alterado pela lei de 1964, e que se aplica apenas aos
dentistas, reserva aos dentistas de nacionalidade italiana o direito de pedirem a
manutencio da sua inscri¢do na Ordem no caso de transferéncia da sua residéncia
para outro Estado-Membro das Comunidades Europeias.

Enquanto tal, essa disposi¢do contém assim uma discriminagdo em razdo da
nacionalidade, contraria aos artigos 48.° e 52.° do Tratado.

Ora, abstraindo das relagées entre a lei de 1985 e o decreto legislativo de 1946,
conforme alterado pela lei de 1964, recorde-se que, segundo jurisprudéncia
constante do Tribunal de Justi¢a, a manutengdo, sem alteracdo, na legislagdo de
um Estado-Membro, de disposi¢des incompativeis com uma disposi¢do do
Tratado da origem a uma situagdo de facto ambigua ao manter, para os sujeitos
de direito em questdo, um estado de incerteza quanto ds possibilidades que lhe
sdo reservadas de recorrer ao direito comunitario e que tal manutencdo constitui,
deste modo, um incumprimento, por parte do referido Estado, das obrigacdes que
lhe incumbem por for¢a do Tratado (v., nomeadamente, acoérddos de 15 de
Outubro de 1986, Comissio/Italia, 168/85, Colect., p. 2945, n.° 11; de 25 de
Julho de 1991, Comissdo/Italia, C-58/90, Colect., p. 1-4193, n.*° 12 e 13, e de
29 de Outubro de 1998, Comissdo/Grécia, C-185/96, Colect., p. I-6601, n.° 32).
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Daqui resulta que, a0 manter em vigor o artigo 15.° da lei de 1985 que, no caso
de transferéncia da residéncia para outro Estado-Membro, reserva a possibilidade
de manter a inscri¢io na Ordem apenas aos dentistas de nacionalidade italiana, a
Repiblica Italiana ndo cumpriu as obriga¢des que lhe incumbem por forga dos
artigos 48.° e 52.° do Tratado.

Assim, a segunda acusagio da Comissdo € igualmente procedente.

Tendo em conta o que precede, verifica-se que:

— ao permitir que o decreto legislativo de 1946, ainda que alterado pelo
artigo 9.° da lei de 1991, continue a aplicar-se de tal modo que os dentistas
que exercem a sua actividade em Itdlia estio de facto sujeitos a uma
obriga¢io de residéncia,

— ao manter em vigor o artigo 15.° da lei de 1985, que remete para o artigo 1.°
da lei de 1964, do qual resulta que s6 os dentistas de nacionalidade italiana
podem continuar inscritos na Ordem no caso de transferéncia da sua
residéncia para outro Estado-Membro,

a Reptiblica Italiana ndo cumpriu as obrigag¢@es que lhe incumbem por for¢a dos
artigos 48.° e 52.° do Tratado.
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Quanto as despesas

Nos termos do artigo 69.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida
deve ser condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo a
Comissdo pedido a condenagio da Repablica Italiana e tendo esta sido vencida,
ha que condeni-la nas despesas.

Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Sexta Sec¢do)

decide:

1) —Ao permitir que o Decreto legislativo n.° 233 do chefe de Estado
provisorio, de 13 de Setembro de 1946, relativo a reconstituicio das
ordens profissionais de satide e A regulamenta¢io do exercicio destas
profissdes, ainda que alterado pelo artigo 9.° da Lei n.° 362, de 8 de
Novembro de 1991, relativa as regras de reorganizacio do sector
farmacéutico, continue a aplicar-se de tal modo que os dentistas que
exercem a sua actividade em Italia estdo de facto sujeitos a uma obrigagdo
de residéncia,

— ao manter em vigor o artigo 15.° da Lei n.° 409, de 24 de Julho de 1985,
relativa 4 profissdo de cirurgifo-dentista e as disposi¢des relativas ao
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direito de estabelecimento e a livre prestacio de servigos por dentistas
nacionais de Estados-Membros das Comunidades Europeias, que remete
para o artigo 1.° da Lei n.° 1398, de 14 de Dezembro de 1964, que altera
e completa a Lei n.° 736, de 10 de Julho de 1960, quanto a inscri¢do na
Ordem dos membros das profissdes de saude italianos residentes no
estrangeiro, do qual resulta que s6 os dentistas de nacionalidade italiana
podem continuar inscritos na Ordem no caso de transferéncia da sua
residéncia para outro Estado-Membro, a Repiblica Italiana ndo cumpriu
as obrigacdes que lhe incumbem por forga dos artigos 48.° e 52.° do
Tratado CE (que passaram, apds alteracdo, a artigos 39.° CE e 43.° CE).

2) A Repiblica Italiana é condenada nas despesas.

Gulmann Skouris Puissochet

Schintgen Macken

Proferido em audiéncia ptablica no Luxemburgo, em 18 de Janeiro de 2001.

O secretario O presidente da Sexta Sec¢o

R. Grass C. Gulmann
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