GAROFALO M. FL.

DOMSTOLENS DOM (femte avdelningen)
den 16 oktober 1997

I de forenade milen C-69/96 till C-79/96,

angiende en begiran enligt artikel 177 i EG-fordraget, frin Consiglio di Stato (Ita-
lien), att domstolen skall meddela ett férhandsavgorande i de vid den nationella
domstolen anhingiga milen mellan

Maria Antonella Garofalo (C-69/96),

Giovanni Pagano (C-70/96),

Rosa Bruna Vitale (C-71/96),

Francesca Nuccio (C-72/96),

Giacomo Cangialosi (C-73/96),

Giacoma D’ Amico (C-74/96),

Giulia Lombardo (C-75/96),

* Rittcgingssprik: italicnska.
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Emanuela Giovenco (C-76/96),

Caterina Lo Gaglio (C-77/96),

Daniela Guerrera (C-78/96),

Cesare Di Marco (C-79/96)

och

Ministero della Sanita,

Unita sanitaria locale (USL) n® 58 di Palermo,

angdende tolkningen av artikel 177 i EG-fordraget och av artikel 7 i ridets direk-
tiv 86/457/EEG av den 15 september 1986 om sirskild utbildning fér allmanprak-
tiserande likare (EGT L 267, s. 26),

meddelar

DOMSTOLEN (femte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden C. Gulmann samt domarna M. Wathelet,

J. C. Moitinho de Almeida, D. A. O. Edward (referent) och J.-P. Puissochet,

generaladvokat: D. Ruiz-Jarabo Colomer,
justitiesekreterare: R. Grass,
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med beaktande av de skriftliga yttranden som har inkommit frin:

— Italiens regering, genom professor Umberto Leanza, chef for avdelningen for
diplomatiska tvister, utrikesministeriet, i egenskap av ombud, bitridd av Pier
Giorgio Ferri, avvocato dello Stato,

— Europeiska gemenskapernas kommission, genom Berend Jan Drijber och
Laura Pignataro, bida vid rittstjiansten, i egenskap av ombud,

med hinsyn till referentens rapport,

och efter att den 26 juni 1997 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Consiglio di Stato har genom elva beslut av den 6 december 1995, som inkom till
domstolen den 14 mars 1996, begirt att domstolen enligt artikel 177 i
EG-fordraget skall meddela ett férhandsavgorande i mal C-74/96 C-79/96 avse-
ende tre frigor om tolkningen av nyssnimnda artikel och av ridets direk-
tiv 86/457/EEG av den 15 september 1986 om sirskild utbildning for allmanprak-
tiserande likare (EGT L 267, s. 26, fransk version; vid versittningen fanns ingen
svensk version att tillgd).

Frigorna har uppkommit i1 samband med att Maria Antonella Garofalo och tio
andra likare (nedan kallade Maria Garofalo m. fl.) har inlimnat ett flertal sirskilda
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overklaganden till Republiken Italiens president avseende beslut nr 1495 av den
4 april 1995 av styrelseordféranden for Unita sanitaria locale (USL) nr 58 i
Palermo (nedan kallad USL), genom vilket en lista upprittas 6ver de allminprak-
tiserande likare som har tillstind att utéva sin verksamhet inom ramen for det ita-
lienska socialférsikringssystemet, och avseende sjukvirdsministerns dekret av den
15 december 1994 (GURI nr 303 av den 29 december 1994), vilket utgdr grunden
for beslutet i friga.

I det tjugofjirde dvervigandet i ingressen till ridets direktiv 93/16/EEG av den
5 april 1993 om underlittande av likares fria rorlighet och 6msesidigt erkinnande
av deras utbildnings-, examens- och andra behérighetsbevis (EGT L 165, s. 1)
anges att allminpraktiserande likare som utévar sidan verksamhet inom ramen fér
ett socialforsikringssystem och som etablerat sig fére den 1 januari 1995 i enlighet
med ridets direktiv 75/362/EEG av den 16 juni 1975 om 6msesidigt erkinnande av
utbildnings-, examens- och andra behérighetsbevis fér likare inklusive dtgirder for
att underlitta det faktiska utdvandet av etableringsritten och friheten att tillhanda-
hilla tjinster (EGT L 167, s. 1) skall ha ritt att fortsitta att utéva verksamhet som
allminpraktiserande likare inom ramen fér virdlandets socialférsikringssystem,
aven om de inte har genomgatt sirskild utbildning for allminpraktiserande likare.

I artikel 36 i samma direktiv foreskrivs f6ljande:

1. Fr. 0. m. den 1 januari 1995 skall varje medlemsstat, om inte annat féljer av de
bestimmelser om forvirvade rittigheter som antagits, som villkor fér ritten att
utéva verksamhet som allminpraktiserande likare inom ramen fér dess socialfor-
sikringssystem kriva innehav av det utbildnings-, examens- eller annat behérig-
hetsbevis som avses i artikel 30.

Medlemsstaterna fir emellertid undanta personer som genomgir sirskild utbild-
ning for allminpraktiserande likare frin detta villkor.
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2. Varje medlemsstat skall faststilla nirmare regler for de forvirvade rittigheter
som de erkinner. Medlemsstaterna skall emellertid betrakta ritten att utdva verk-
samhet som allminpraktiserande likare inom ramen foér dess socialfrsikringssys-
tem som forvirvad for de likare som, utan att ha nigot av de utbildnings-,
examens- eller andra behorighetsbevis som avses 1 artikel 30, den 31 december 1994
har denna ritt enligt artikel 1—20 och som vid nimnda tidpunkt ir etablerade
inom det landets territorium med stéd av artikel 2 eller artikel 9.1.”

Overvigandet och bestimmelsen har samma ordalydelse som elfte Gvervigandet
och artikel 7.1 och 7.2 i direktiv 86/457, vilka har ersatts och inkorporerats i direk-
tiv 93/16.

I Italien anpassades den nationella lagstiftningen till direktiv 86/457 genom lagde-
kret nr 256 av den 8 augusti 1991 (GURI nr 191 av den 16 augusti 1991, nedan
kallat dekret nr 256/91).

I artikel 2 i dekretet foreskrivs att frin och med den 1 januari 1995 ir det, med
forbehall for forvarvade rictigheter, for att utéva verksamhet som allminpraktise-
rande likare inom ramen for det nationella sjukvirdssystemet nédvindigt att
inneha examensbevis frin sirskild utbildning fér allminpraktiserande likare.

I artikel 6 1 dekret nr 256/91, som berdr férvirvade rittigheter, foreskrivs att de
som ”ir anslutna till det nationella sjukvirdssystemet” har ritt att utéva yrkes-
verksamhet som allminpraktiserande likare inom ramen for det nationella sjuk-
virdssystemet. Dessutom anges ett antal kategorier rittighetshavare, nimligen till
den allminna sjukforsikringen anslutna likare som redan arbetar med grundlig-
gande sjukvird inom det nationella sjukvirdssystemet, likare som arbetar inom
akutsjukvirden, specialister 1 internmedicin som arbetar polikliniskt, etcetera. I
samtliga fall skall “anslutningen till det nationella sjukvirdssystemet” ha skett fore
den 31 december 1994.
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I samma dekret ges sjukvirdsministern befogenhet att utse “andra kategorier” av
likare, vars ritt att verka som allminpraktiserande likare inom ramen f6r det
nationella sjukvirdssystemet skall anses utgora en forvirvad rittighet.

Sjukvirdsministern anvinde sig av denna befogenhet vid antagandet av ett dekret
av den 15 december 1994, genom vilket dessa férvirvade rittigheter tillerkindes
samtliga likare som hade erhillit sin likarlegitimation fére den 1 januari 1995.

Maria Garofalo m. fl. ir likare med likarlegitimation och examensbevis frin sir-
skild utbildning fér allminpraktiserande likare. Som svar pi ett meddelande om
lediga tjinster ansékte de om att bli upptagna pi en lista 6ver kandidater till tjins-
ter som allminpraktiserande likare med anslutning till det nationella sjukvardssys-
temet genom USL. Listan, som upptog deras namn, godkindes av USL:s styrelse-
ordférande genom ett beslut av den 4 april 1995.

Maria Garofalo m. fl. inlimnade icke desto mindre ett sirskilt 6verklagande till
republikens president (nedan kallat sirskilt 6verklagande) angiende denna lista
med motiveringen att styrelseordféranden hade placerat likare som inte hade exa-
mensbeviset frin sirskild utbildning fér allminpraktiserande likare hogre upp in
dem sjilva.

I 6verklagandet har de berérda gjort gillande att enligt dekret nr 256/91 ir frin
och med den 1 januari 1995 examensbevis fran sirskild utbildning fér allmanprak-
tiserande likare obligatoriskt — med forbehill f6r forvirvade rittigheter — for
tilltrade till verksamhet som likare ansluten till det nationella sjukvirdssystemet.
De anser foljaktligen att sjukvirdsministerns dekret av den 15 december 1994 har
en alltfor omfattande rickvidd, eftersom samtliga likare som fore den 1 januari
1995 hade ritt att ut6va sitt yrke genom dekretet tillerkinns ritten att vara verk-
samma som allminpraktiserande likare inom ramen fér det nationella sjukvirds-
systemet.
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Sjukvirdsministeriet, till vilket overklagandet 6verlimnades, begirde den 27 okto-
ber 1995 ett yttrande frin Consiglio di Stato.

Consiglio di Stato ansdg att den for att kunna avge ett yttrande var tvungen att
friga EG-domstolen hur artikel 7.2 i direktiv 86/457, som blivit artikel 36.2 i
direktiv 93/16, skall tolkas. Dd Consiglio di Stato inte var siker pd om den var
behorig att stilla en sidan friga, hinskot den en preliminir friga om begreppet
”domstol” i artikel 177 i fordraget. Consiglio di Stato avvaktar siledes domstolens
svar pd foljande fragor for att avge sitt yttrande:

”1.

Skall begreppet ’domstol’ i artikel 177 i EG-fordraget tolkas extensivt s att
dirmed avses inte enbart organ som betecknas som domstolar i de nationella
rittsordningarna utan dven siddana organ som avgor forvaltningsrittsliga tvis-
ter och som kinnetecknas — forutom av opartiskhet och av att de ir bundna
av regler om kontradiktoriskt forfarande — av att deras avgoranden ir odter-
kalleliga och inte kan indras samt inte kan ifrdgasittas av nigon annan f6r-
valtningsmyndighet eller domstol?

Avses med uttrycket ’de likare som den 31 december 1994 har denna ritt’ i
artikel 7.2 i direktiv 86/457/EEG de som i princip hade forvirvat ritt att
inleda en arbetsrelation (sisom anstillda, anslutna till det nationella sjuk-
virdssystemet eller uppdragstagare) med det nationella sjukvirdssystemet
eller enbart de som redan hade etablerat en faktisk arbetsrelation?

Om den foregiende frigan besvaras pi det sistnimnda sittet, skall di direk-
tivet tolkas s, att den nationella myndigheten i varje fall har befogenhet att
utvidga begreppet ’férvirvade rittigheter’ till att omfatta alla som vid det
ovannimnda datumet hade likarlegitimation, eller skall det med ’forvirvad
rittighet’ forstds en i varje fall mer kvalificerad stillning 4n den som féljer av
enbart likarlegitimationen?”

Genom beslut av domstolens ordférande av den 29 april 1996 forenades
m3l C-69/96 C-79/96 med avseende pi det skriftliga och det muntliga férfarandet
samt domen.
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Den forsta fragan

Det ir ostridigt att Consiglio di Stato uppfyller villkoren for att kvalificeras som
domstol i den mening som avses i artikel 177 i férdraget dé den domer i andra eller
tredje instans i 6verklaganden av domar frin regionala forvaltningsdomstolar i tvis-
ter som avser forvaltningsbeslut.

Den forsta tolkningsfrigan syftar huvudsakligen till att utréna om samma organ
iven utgdr en domstol enligt artikel 177 i fordraget da den avger yttranden inom
ramen for ett sirskilt Gverklagande.

For att besvara denna friga miste det undersékas pé vilka villkor som Consiglio di
Stato ingriper dd den verkar inom ramen f6r ett sidant sirskilt forfarande, med
beaktande av de kriterier som domstolen har stillt upp f6r att bedéma begreppet
“domstol” i den mening som avses i artikel 177 i férdraget, nimligen om organet
ar upprittat enligt lag, dess varaktighet, den tvingande karaktiren av dess avgoran-
den, om forfarandet ar kontradiktoriskt, organets tillimpning av rittsregler samt
dess oberoende stillning (se senast dom av den 17 september 1997 1 mil C-54/96,
Dorsch Consult, REG 1997, s. I-4961, punkt 23).

Det skall vidare understrykas att det sirskilda verklagandet utgor ett administra-
tivt rittsmedel som inrittades 4r 1971 genom presidentdekret nr 1199.

Det framgir dessutom av domstolens handlingar att den som onskar fi ett ita-
lienskt férvaltningsbeslut ogiltigférklarat kan vilja mellan tvi rattsmedel, nimligen
sirskilt 6verklagande och domstolsférfarande vid en Tribunale amministrativo
regionale [regional férvaltningsdomstol]. Dessa bida rittsmedel uppvisar de
visentliga allmdnna kinnetecknen for rittskipning och ir 6msesidigt uteslutande.
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Inledningsvis kan konstateras att villkoren fér att inleda nigot av de bida forfa-
randena fér 6verklagande ir identiska, med undantag fér fristerna och vissa kin-
netecken av underordnad betydelse; vidare ir syftet med ansokningarna detsamma,
det vill siga ogiltigforklaring av ett forvaltningsbeslut som ir till men fér ett legi-
timt intresse; slutligen ir de grunder som kan anféras till stéd for ansokan
desamma i de bada fallen.

Dessutom ir férfarandet kontradiktoriskt sivil 1 det sirskilda 6verklagandet som 1
den ordinarie férvaltningsprocessen och bida rittsmedlen uppfyller de krav som
foljer av objektivitetsprincipen samt av principen om parternas lika stillning i pro-
cessen.

Vad betriffar det sirskilda 6verklagandet, framgir det av handlingarna i maélet att
det foreligger en skyldighet att héra Consiglio di Stato och att dess yttrande, som
endast grundas pi tillimpningen av rittsregler, utgér ett utkast till det beslut som
formellt skall fattas av republikens president. Detta yttrande, som innehéller sivil
domskil som domslut, utgér en viktig del av ett forfarande som, i detta skede, ir
det enda som gor det majligt ate slita tvisten mellan enskilda och forvaltningsmyn-
digheter. Ett beslut som inte f6ljer detta yttrande kan inte antas annat in genom ett
vederborligen motiverat regeringsbeslut.

Som generaladvokaten har pipekat i punkt 25 i sitt forslag till avgorande, ar slut-
ligen Consiglio di Stato ett permanent organ som ir opartiskt och oberoende, och
dess medlemmar, oavsett om de tillhér de ridgivande eller de domande avdelning-
arna, maste uppfylla de lagstadgade villkoren pd oberoende och opartiskhet och
kan inte tillhora bida avdelningskategorierna samtidigt.

Pi samma grunder har domstolen i en liknande situation fastslagit att Nederlandse
Raad van State utgdr en domstol i den mening som avses i artikel 177 i fordraget
(dom av den 27 november 1973 i mal 36/73, Nederlandse Spoorwegen, Rec. 1973,
s. 1299).
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Av ovanstiende analys framgir att Consiglio di Stato utgdr en domstol i den
mening som avses i artikel 177 i fordraget di den avger ett yttrande inom ramen
for ett sarskilt dverklagande.

Den andra och den tredje frigan

Genom sin andra och sin tredje friga 6nskar den hinskjutande domstolen f3 klar-
het i huruvida artikel 36.2 i direktiv 93/16 — som har ersatt artikel 7.2 1 direk-
tiv 86/457 — skall tolkas si, att en likare som inte har ett utbildningsbevis fér
allminpraktiserande likare, f6r att ha ritt att utova sin verksamhet inom ramen fér
en medlemsstats socialfi+ sikringssystem skall ha inlett en arbetsrelation med den
statens socialférsikringssystem fére den 1 januari 1995 och, om si ir fallet, om den
behoriga nationella myndigheten ir behérig att utstricka denna ritt till likare som
inte har inlett nigon sidan relation fore den dagen.

I artikel 36.2 i direktiv 93/16 tillerkinns varje medlemsstat befogenheten att foreta
en skonsmissig bedomning i friga om faststillandet av forvirvade rittigheter.

Det framgir tydligt av denna bestimmelses ordalydelse att befogenheten endast ir
underordnad ett krav, nimligen att varje medlemsstat skall erkinna de rittigheter
som har férvirvats av likare som trots att de inte innehar ett utbildningsbevis f6r
allminpraktiserande likare har fitt ett utbildnings-, examens- eller annat behérig-
hetsbevis erkint fore den 1 januari 1995, som utfirdats till dem i en annan med-
lemsstat, och som, fére samma dag, har fitt ritt att utdva verksamhet som allmin-
praktiserande likare inom ramen for det nationella socialforsikringssystemet.
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Denna foga betungande skyldighet syftar till att undvika att likare som har utnytt-
jat den etableringsfrihet som garanteras i gemenskapsdnrekmven och som fére
den 1 januari 1995 har forvirvat en ritt, om in bara teoretiskt, att vara verksamma
som allminpraktiserande likare inom ramen for en medlemsstats socialférsikrings-
system blir berévade denna ritt pd grund av att de inte ir i besittning av de nya
utbildnings-, examens- eller andra behdrighetsbevis som féreskrivs 1 direk-
tiv 93/16, vilket ersitter direktiv 86/457.

Det bér i det avseendet klargoras att det faktum att en faktisk arbetsrelation inte
har inletts med det nationella socialforsikringssystemet inte ir av sidan art att en
likare som har forvirvat ritten att ingd ett sidant forhillande berévas ritten att
senare inleda ett sidant. I artikel 36.2 i direktiv 93/16 krivs nimligen inte att en
arbetsrelation skall ha ingdtts fére den 31 december 1994 for att den forvirvade
rittigheten skall erkinnas. Det enda som foreskrivs ir att rattigheten anses f6rvir-
vad di likaren vid den tidpunkten har ritt att utéva verksamhet som allminprak-
tiserande likare inom ramen f6r det nationella socialforsikringssystemet.

Dirav foljer att ett virdland skall tillerkinna likare som fére den 1 januari 1995
har etablerat sig inom dess territorium i enlighet med direktiv 75/362 ritten att
vara verksamma som allminpraktiserande likare inom ramen fér dess socialférsik-
ringssystem, iven om dessa likare inte har genomgitt en sirskild utbildning for
allmanpraktiserande lakare.

Utover denna foga betungande skyldighet tillits medlemsstaterna genom arti-
kel 36.2 att utstricka forvirvade rittigheter till att gilla dven andra fall.

Svaret pid den andra och den tredje tolkningsfrigan blir dirfér foljande. Arti-
kel 36.2 i direktiv 93/16 — som har ersatt artikel 7.2 i direktiv 86/457 — skall tol-
kas si, att en medlemsstat kan fastsli allminpraktiserande likares foérvirvade
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rattigheter med avseende pd forhillanden som ridde fére den 1 januari 1995, pi
villkor att den tillerkdnner likare som i enlighet med direktiv 75/362 har etablerat
sig 1 den staten fore den 1 januari 1995 ritt att utdva verksamhet som allminprak-
tiserande likare inom ramen for dess nationella socialférsikringssystem, aven om
de inte har genomgatt sirskild utbildning fér allminpraktiserande likare och dven
om de inte har inlett nigon arbetsrelation med socialfrsikringssystemet i den sta-
ten.

Rittegingskostnader

De kostnader som har férorsakats den italienska regeringen och Europeiska
gemenskapernas kommission, vilka har inkommit med yttranden till domstolen, ir
inte ersittningsgilla. Eftersom forfarandet i forhillande till parterna i malet vid den
nationella domstolen utgér ett led i beredningen av samma mail, ankommer det pi
den nationella domstolen att besluta om rattegingskostnaderna.

P23 dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN (femte avdelningen)

— angdende de frigor som genom beslut av den 6 december 1995 férts vidare av
Consiglio di Stato — féljande dom:

1) Consiglio di Stato utgér en domstol i den mening som avses i artikel 177 i
EG-férdraget di den avger ett yttrande inom ramen for ett sirskilt 6verkla-
gande.
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2) Artikel 36.2 i radets direktiv 93/16/EEG av den 5 april 1993 om underlit-
tande av likares fria rorlighet och oOmsesidigt erkinnande av deras
utbildnings-, examens- och andra behérighetsbevis — som har ersatt arti-
kel 7.2 i radets direktiv 86/457/EEG av den 15 september 1986 om sirskild
utbildning foér allminpraktiserande likare — skall tolkas s3, att en medlems-
stat kan fastsla allminpraktiserande likares forvirvade rittigheter med
avseende pa forhillanden som ridde fore den 1 januari 1995, pa villkor att
den tillerkinner likare som i enlighet med ridets direktiv 75/362/EEG av
den 16 juni 1975 om 6msesidigt erkinnande av utbildnings-, examens- och
andra behorighetsbevis for likare inklusive atgirder for att underlitta det
faktiska utovandet av etableringsritten och friheten att tillhandahalla tjins-
ter har etablerat sig i den staten fore den 1 januari 1995 riitt att utdva verk-
samhet som allminpraktiserande likare inom ramen for dess nationella soci-
alforsikringssystem, dven om de inte har genomgatt sirskild utbildning for
allminpraktiserande likare och dven om de inte har inlett nigon arbetsre-
lation med socialférsikringssystemet i den staten.

Gulmann Wathelet Moitinho de Almeida

Edward Puissochet

Avkunnad vid offentligt sammantriade i Luxemburg den 16 oktober 1997.

R. Grass C. Gulmann

Justitiesekreterare Ordférande pi femte avdelningen
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