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Asia C-270/13

Iraklis Haralambidis
vastaan
Calogero Casilli

(Ennakkoratkaisupyynté — Consiglio di Stato (Italia))

Tyontekijoiden vapaa liikkuvuus — Satamaviranomaisen johtajan tehtdavat — SEUT
45 artiklan 4 kohta — Kansalaisuuteen liittyva edellytys — Julkishallinnon kasite — Julkisen vallan
kaytto — Yleisen edun mukaisesti suoritettavat tehtdvit — Ajoittain tai poikkeuksellisesti kaytettdva
julkinen valta

1. Kuuluuko satamaviranomaisen johtajan toimi SEUT 45 artiklan 4 kohdassa tarkoitetun
julkishallinnon késitteen soveltamisalaan ja voivatko jasenvaltiot ndin ollen varata kyseisen toimen
omille kansalaisilleen poiketen tyontekijoiden vapaata liikkuvuutta koskevasta sdédnnostda? Téamd on
pohjimmiltaan keskeinen aihe Consiglio di Staton (Italia) esittimissé ennakkoratkaisukysymyksissa.

2. Unionin tuomioistuin on jo tarkastellut julkishallinnon kasitettd useissa sen kisiteltdviksi tulleissa
asioissa, sekd ennakkoratkaisuissa ettd jdsenyysvelvoitteiden noudattamatta jattamistd koskevissa
menettelyissi. Monet unionin tuomioistuimen ratkaisuista ovat kuitenkin varsin tiiviitd eivatka
juurikaan valaise ndkokohtia, jotka ovat mielesténi ratkaisevia arvioitaessa, kuuluuko tietty toimi
jasenvaltion julkishallinnossa SEUT 45 artiklan 4 kohdan soveltamisalaan vai ei.

3. Esilld oleva asia ndin ollen tarjoaa unionin tuomioistuimelle mahdollisuuden tismentdd ja
entisestddn selventdd julkishallinnon kasitettd eli kasitettd, jonka soveltamisalaa ja merkitystd voidaan
ainoastaan arvioida, kuten pyrin selvittiméddn tdssd ratkaisuehdotuksessa tarkastelemalla SEUT
45 artiklan 4 kohdan nimenomaista tarkoitusta.

I — Asian kannalta merkityksellinen Italian lainsdddanto

4. 30.3.2001 annetun asetuksen (decreto legislativo) nro 165, ”Julkishallinnon tyojérjestelyjd koskevat
yleiset sd@annot”,” 38 §:n 1 ja 2 momentissa, sellaisena kuin asetus oli voimassa tosiseikkojen
tapahtumahetkelld, todettiin seuraavaa:

”1. [EU:n] jasenvaltioiden kansalaisia voidaan nimittda sellaisiin julkishallinnon toimiin, joihin ei sisally
suoraan eika vilillisesti julkisen vallan kayttod ja joissa ei ole kyse kansallisten etujen suojelusta.

1 — Alkuperdinen kieli: englanti.

2 — Decreto Legislativo 30 marzo 2001, n. 165, Norme generali sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche
(GURI nro 106, 9.5.2001, Supplemento ordinario nro 112).
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2. Ministerineuvoston puheenjohtajan asetuksella — — on madritettéva sellaiset toimet ja tehtavit, joihin
voidaan nimittdd ainoastaan Italian kansalaisia, sekd valttimattomit edellytykset, jotka koskevat
kansalaisten pddsyd edelld 1 momentissa tarkoitettuihin toimiin.”

5. Esilld olevassa asiassa kyseessd oleva ministerineuvoston puheenjohtajan asetus annettiin 7.2.1994.°
Tamaén asetuksen 1 §:n 1 momentin b kohdassa sdddetdén, ettd julkishallinnon toimiin, joihin eivit voi
padstd muut kuin Italian kansalaiset, kuuluvat "valtion hallinnon perifeeristen rakenteiden, autonomiset
hallintoyksikét mukaan luettuina, muiden kuin taloudellisten julkisten laitosten, maakuntien, kuntien ja
alueiden seka Italian keskuspankin korkeimmat hallinnolliset toimet”.

6. Ennakkoratkaisupyynnon mukaan satamaviranomaiset ovat yksi niistd erillisista julkisoikeudellisista
laitoksista, joita sddnnellddn 28.1.1994 annetulla lailla nro 84, ”"Satamia koskevan lainsddadannon
mukauttaminen” (jaljempéni laki nro 84/1994).*

7. Lain nro 84/1994 6 §:n 1 momentissa perustetaan Brindisin satamien ym. satamaviranomainen ja
annetaan sille seuraavat tehtavit:

"a)  Satamatoimintojen sekd muiden kaupallisten ja teollisten toimintojen johtaminen, ohjaus,
koordinointi, kehittdminen ja valvonta satamissa, toimivalta antaa asetuksia ja madrdyksid
mukaan luettuna, myos tillaiseen toimintaan liittyvéltd onnettomuusriskiltd suojautumisen ja
tyoterveyden osalta — —

b)  Yhteiskdytossé olevien satama-alueen osien peruskunnossapito ja muu yllapito — —

¢)  Yleishyodyllisten palvelujen, jotka — — on yksiloity infrastruktuureista ja liikenteestd vastaavan
ministerin antama[ssa] asetukse[ssa], vastikkeellisesta tarjoamisesta satamapalvelujen kayttgjille
muodostuvaa toimintaa koskevien toimilupien myontdminen ja toiminnan valvonta.”

8. Lain nro 84/1994 6 §:n 2-4 momentin mukaan satamaviranomainen on julkisoikeudellinen
oikeushenkilo, jolla on tietynasteinen hallinnollinen autonomia, jollei mainitun lain 12 §:n sdédnnoksista
muuta johdu, sekd tietynasteinen talousarviota ja rahoitusta koskeva autonomia. Satamaviranomaisen
varainhoidosta ja toiminnan rahoituksesta sdddetddn liikenteestd ja merenkulusta vastaavan ministerin
antamassa  varainhoitoasetuksessa  yhteisymmarryksessd  valtiovarainministerin  kanssa. Italian
tilintarkastusvirasto tarkastaa satamaviranomaisen tilinpaatoskertomuksen.

9. Lain nro 84/1994 7 §:n mukaan:

”1. Satamaviranomaisen hallintoelimet ovat a) johtaja, b) satamakomitea, c) péadsihteeri ja d)
tilintarkastuslautakunta.

2. Satamaviranomainen maksaa johtajalle [ja sataman hallintoelinten muille jésenille] palkat, joiden
suuruuden satamakomitea madrittdd noudattaen liikenteestd ja merenkulusta vastaavan ministerin
antamalssa] asetukse[ssa] — — vahvistettuja enimmaismaéria — —"

10. Mainitun pykéldn 3 momentissa todetaan, ettd liikenteestd ja merenkulusta vastaava ministeri voi
madrétéd asetuksella johtajan erottamisesta ja satamakomitean hajottamisesta tietyin edellytyksin.

3 — EU:n jdsenvaltioiden kansalaisten nimittimistd julkishallinnon virkoihin koskevista sdénnoistd annettu asetus (Decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri 7 febbraio 1994, n. 174, Regolamento recante norme sull'accesso dei cittadini degli Stati membri dell'Unione europea
ai posti di lavoro presso le amministrazioni pubbliche) (GURI nro 61, 15.3.1994).

4 — Legge 28 gennaio 1994, n. 84, Riordino della legislazione in materia portuale (GURI nro 28, 4.2.1994, Supplemento ordinario nro 21).
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11. Lain nro 84/1994 8 §:n 1 ja 2 momentissa sdddetddn, ettd satamaviranomaisen johtaja on
nimitettdvd  liikenteestd  ja  merenkulusta  vastaavan  ministerin  antamalla  asetuksella
yhteisymmarryksessa kyseisen alueen kanssa toimivaltaisen maakunnan, kaupungin ja kauppakamarin
merkityksellisten elinten nimedmien kolmen pédtevan liikenne- ja satamatalousasiantuntijan joukosta.
Johtajan toimikausi on nelivuotinen, ja hdnet voidaan valita toimeen uudelleen kerran. Hian edustaa
satamaviranomaista.

12. Mainitun lain 8 §:n 3 momentin mukaan satamaviranomaisen johtajalla on seuraavat tehtavat:

"a)  toimia satamakomitean puheenjohtajana

b)  esittdd satamakomitealle kolmivuotinen toimintasuunnitelma hyvaksyttavéksi

c)  esittdd satamakomitealle satamanpitoa koskeva suunnitelma hyvaksyttavaksi

d) esittdd satamakomitealle péaidtosluonnokset talousarviosta ja sitd koskevista tarkistuksista, taseesta
ja péadsihteerin palkasta sekd teknisen ja operatiivisen sihteeriston henkilostod koskevien

sopimusten taytiantoonpanosta

e) tehdd satamakomitealle ehdotukset pédtosluonnoksista, jotka koskevat 6 §:n 5 momentissa
tarkoitettuja toimilupia

f) varmistaa julkishallinnon eri yksikkojen satamassa harjoittamien toimintojen koordinointi seka
lupaa tai konsessiota edellyttdvien toiminnan ja satamapalvelujen koordinointi ja valvonta — —

h)  hallinnoida [sen toimivallan piiriin kuuluvaan] alueeseen liittyvdd valtion merialuetta
hyodykkeineen = voimassa olevan lainsddddannén  mukaisesti  hoitamalla,  kuultuaan
satamakomiteaa, [Italian] merenkulkulain[® ] 36-55 §:ssi ja 68 §:issi  sekd niiden
taytantoonpanosadnndissa saddettyja tehtavia

i) kiyttdd satamaviranomaiselle 16 §:n[® ] ja 18 §:n[’ ] mukaisesti annettuja toimivaltuuksia ja
myontdd satamakomiteaa kuultuaan mainituissa pykalissd sdddettyjd lupia ja konsessioita, joiden
kesto saa olla enintdédn nelja vuotta, sekd madrittdd perittdvien maksujen suuruus — —

1) edistdd satamatyontekijoiden liiton perustamista — —

m) varmistaa merenkulkukelpoisuus satama-alueella sekd merenpohjan kaivaminen ja
kunnossapitotyé — — mikéli se on valittomasti tarpeen, tekemalld sitovia paatoksia — —

n) tehdd ehdotuksia vapaa-alueiden rajaamisesta kuultuaan merenkulkuviranomaista ja asianomaisia
paikallisia viranomaisia

n-bis)kdyttdd muita toimivaltuuksia, joita tdssd laissa ei anneta satamaviranomaisen muille
hallintoelimille.”

5 — Mainitut Italian merenkulkulain sddnnokset koskevat valtion merialuetta koskevia konsessioita tai kayttod (36—55 §) ja satamissa harjoitetun
toiminnan valvontaa (68 §).

6 — Lain nro 84/1994 16 § koskee ”satamatoimintoja ja satamapalveluja”.
7 — Lain nro 84/1994 18 § koskee “konsessioita [satama-]alueille ja laitureille”.
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13. Lain nro 84/1994 12 §:n mukaan satamaviranomainen on liikenteestd ja merenkulusta vastaavan
ministerin valvonnan alainen. Johtajan ja satamakomitean pédtoksille tarvitaan kyseisen ministerin
hyviksyntd, jos ne koskevat a) talousarvion, sen mahdollisten tarkistusten ja taseen hyviksymisté tai b)
teknisen ja operatiivisen sihteeriston henkiloston palvelukseen ottamista. Lisdksi edelld a kohdassa
mainituille paatoksille tarvitaan valtiovarainministerin suostumus. Italian tilintarkastusviraston on
myos valvottava satamaviranomaisen tiettyja toimintoja.

II — Tosiseikat, oikeudenkdyntimenettely ja ennakkoratkaisukysymykset

14. Infrastruktuureista ja liikenteestd vastaava Italian ministeri nimitti Iraklis Haralambidisin
(jaljempand Haralambidis), joka on Kreikan kansalainen, Brindisin (Italia) satamaviranomaisen
johtajaksi 7.6.2011 antamallaan asetuksella, joka annettiin lailla sddnnellyn nimitysmenettelyn jalkeen.

15. Téamién jilkeen yksi tointa hakeneista eli Calogero Casilli (jaljempénd Casilli), joka on Italian
kansalainen, nosti péaiatoksestd kanteen Tribunale Amministrativo Regionale per la Puglia, Sede di
Leccessda (Puglian alueen hallintotuomioistuin, Leccen jaosto, jiljempdand TAR Puglia) ja vaati
ministerin antaman asetuksen kumoamista. Casilli katsoi, ettd Haralambidisia ei voitu nimittaa
satamaviranomaisen johtajan tehtdvdan, koska Italian kansalaisuus oli pakollinen edellytys kyseiseen
julkisoikeudelliseen tehtdvaan.

16. TAR Puglia hyvdksyi Casillin kanteen ja kumosi 26.6.2012 antamallaan tuomiolla ministerin
asetuksen, jolla Haralambidis oli nimitetty tehtavaén.

17. Haralambidis valitti TAR Puglian antamasta tuomiosta Consiglio di Statoon. Téll6in Haralambidis
katsoi, ettd jos asian kannalta merkityksellisten kansallisten oikeussdadntojen olisi tulkittava edellyttavan
Italian kansalaisuutta kyseisen toimen saamiseksi, kyseiset oikeussddnnot olisivat ristiriidassa SEUT
45 artiklan 4 kohdan kanssa.

18. Koska Consiglio di Stato ei ollut varma asian kannalta merkityksellisten Italian oikeussdantojen
yhteensopivuudesta unionin oikeuden kanssa, se pditti lykiatd asioiden kisittelyd ja esittdd unionin
tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Koska SEUT 45 artiklan 4 kohdassa madrittyd poikkeusta ei ilmeisesti voida soveltaa esilld
olevaan asiaan (joka koskee Euroopan unionin toisen jdsenvaltion kansalaisen nimittdmista
satamaviranomaisen — oikeushenkilon, joka on luonteeltaan julkisoikeudellinen laitos — johtajan

tehtdvadn), silla kyseinen kohta koskee — — alisteisia julkishallinnon palvelussuhteita (joista ei ole
kyse — — esilld olevassa asiassa), ja koska satamaviranomaisen johtajan luottamustehtdvid voidaan
lagjasti tulkiten kuitenkin pitdd 'tyond’, — — onko ehtoa, jonka mukaan toimeen voidaan nimittaa

ainoastaan Italian kansalainen, pidettaiva SEUT 45 artiklassa kiellettynd kansalaisuuteen
perustuvana syrjintana?

2)  Mikaili sen, ettd italialaisen satamaviranomaisen johtajan tehtdvdé hoitaa Euroopan unionin toisen
jasenvaltion kansalainen, voidaan vaihtoehtoisesti katsoa kuuluvan SEUT 49 artiklassa ja sitd
seuraavissa artikloissa maééréityn sijoittautumisoikeuden piiriin, onko kansallisessa oikeudessa
saddetty kielto, jonka mukaan tehtdvad ei voi hoitaa muu kuin Italian kansalainen, katsottava
kansalaisuuteen perustuvaksi syrjinnéksi vai estddké SEUT 51 artikla téllaisen toteamuksen?

3) Mikali sitd, ettd italialaisen satamaviranomaisen johtajan tehtdvdd hoitaa unionin toisen
jasenvaltion kansalainen, voidaan pitdd direktiivissa 2006/123/EY[® ] tarkoitettuna ’palvelujen’
suorittamisena, voidaanko toissijaisesti katsoa, ettd satamapalvelujen sulkemisella direktiivin

8 — Palveluista sisdémarkkinoilla 12.12.2006 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EUVL L 376, s. 36).
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soveltamisalan ulkopuolelle on merkitystd nyt kisiteltdvdssd tapauksessa, ja jos ei ole, onko
kansallisessa oikeudessa sdaddetty mainitun tehtédvdn hoitamista koskeva kielto kansalaisuuteen
perustuvaa syrjintaa?

4)  Viimesijaisesti kysytddn, — — voidaanko sen, ettd italialaisen satamaviranomaisen johtajan tehtdvaa
hoitaa Euroopan unionin toisen jdsenvaltion kansalainen, ellei sitd voida sijoittaa johonkin edelld
mainituista vaihtoehdoista, kuitenkin katsoa kuuluvan yleisemmalld tasolla Euroopan unionin
perusoikeuskirjan [(jaljempdnd perusoikeuskirja)] 15 artiklassa tarkoitetulla tavalla jokaisen
[unionin] kansalaisen oikeuteen ’tehdd tyotd ja sijoittautua tai tarjota palveluja missd tahansa
jasenvaltiossa’, SEUT 45 artiklassa ja SEUT 49 artiklassa ja sitd seuraavissa artikloissa seka
palveluista sisdémarkkinoilla annetussa [direktiivissa 2006/123] olevista toimialoja koskevista
erillismadrayksistd ja -sddnnoksistd huolimatta, ja onko kansallisessa oikeudessa sdadetty
mainitun tehtdvan hoitamista koskeva kielto tdimén vuoksi ristiriidassa sen vastaavalla tavalla
yleisen kiellon kanssa, joka koskee kansalaisuuteen perustuvaa syrjintdd ja josta madratdan
Euroopan unionin perusoikeuskirjan 21 artiklan 2 kohdassa?”

19. Esilla olevassa asiassa kirjallisia huomautuksia ovat esittdneet Haralambidis, Casilli, Autorita
Portuale di Brindisi, Italian, Espanjan ja Alankomaiden hallitukset sekd komissio.

20. Unionin tuomioistuin pyysi 12.2.2014 Italian hallitukselta selvennyksid tiettyjen Italian
oikeussddntojen  sisdllosta ja  pyysi samalla istuntoon osallistuvia osapuolia suullisissa
huomautuksissaan keskittymédn kahteen ensimmaiiseen kansallisen tuomioistuimen esittdmaan
kysymykseen. Italian hallitus vastasi selvennyspyyntoon 27.2.2014.

21. Italian hallitus ja komissio esittivat suulliset lausumansa 26.3.2014 pidetyssa istunnossa.

III — Asian tarkastelu

A — Ennakkoratkaisukysymysten uudelleen muotoilu

22. Kansallinen tuomioistuin pyytdd neljalla kysymyksellddn pohjimmiltaan ohjeita siitd, sopiiko
kansallinen sdénnos, jonka mukaan satamaviranomaisen johtajan toimeen voidaan nimittdd ainoastaan
jasenvaltion kansalainen, yhteen unionin oikeuden kanssa.

23. Ennen kuin aloitan oikeudellisen arviointini, mielesténi on tédrkedd sijoittaa esilld oleva asia
asianmukaiseen oikeudelliseen kontekstiin, jotta ennakkoratkaisukysymykset voidaan muotoilla
uudelleen tarkoituksenmukaisella tavalla. Tamén vuoksi esitdn neljd alustavaa toteamusta.

24. Ensinndkin ennakkoratkaisupyynnon sanamuodossa viitataan useisiin unionin primaarioikeuden
médrdyksiin (SEUT 45 artikla, SEUT 49 artikla ja sitd seuraavat artiklat sekd perusoikeuskirjan
15 artikla ja 21 artiklan 2 kohta) ja johdetun oikeuden sddnnoksiin (direktiivin 2006/123 saannokset)
oikeussadntoind, joiden kanssa nyt kasiteltdivind oleva kansallinen oikeussddnto saattaa olla
ristiriidassa.

25. Kuten mainitsin tdmén ratkaisuehdotuksen johdannossa, minusta on kuitenkin selvéd, ettd esilld
olevan asian kannalta keskeinen unionin oikeussédnté on SEUT 45 artikla.

26. Huolimatta epaiilyksistd, joita ovat esittineet yhtddlta kansallinen tuomioistuin ja toisaalta Italian

hallitus, katson, ettd satamaviranomaisen johtaja voidaan maddritella SEUT 45-48 artiklassa
tarkoitetuksi tyontekijéksi.
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27. Kuten unionin tuomioistuin on katsonut johdonmukaisesti, tyontekijan késitettd ei voida tulkita eri
tavalla eri jasenvaltioiden oikeussddntojen tai periaatteiden mukaan, koska silld on unionin oikeudessa
itsendinen merkityksensd.” Lisdksi tatd kisitettd on tulkittava laajasti siten, ettd se tarkoittaa jokaista,
joka tekee aitoa ja todellista tyotd, eikd tdlloin oteta huomioon sellaista tyotd, joka on niin vahdists,
ettd sitd on pidettdvd pelkdstddn toisarvoisena ja liitdnndisend. Tyosuhteelle on ominaista se, ettd
henkilo tekee tietyn ajanjakson ajan toiselle ja timén johdon alaisena suorituksia vastiketta vastaan. "

28. Kuten Espanjan hallitus ja komissio ovat esittdneet, satamaviranomaisen johtaja nayttda tdyttavin
ndmd vaatimukset. Kyseiseen toimeen nimitetty henkilo tulee sopimussuhteeseen satamaviranomaisen
kanssa, joka maksaa hénelle vastiketta tehdystd tyostd sdadnnollisesti tietyn ajanjakson ajan (nelja
vuotta, henkilo voidaan valita toimeen uudelleen kerran). Vastikkeen suuruus maéiritetddn etukiteen
kayttden osviittana julkishallinnon vastaavien korkeiden virkojen vastikkeita toimivaltaisten ministerien
asettamien rajojen puitteissa.

29. Johtaja on valvonnan alainen, vaikka hanelld onkin johtotason toimi hdnet palkanneessa laitoksessa
ja vaikka hénelld sen vuoksi on suhteellisen paljon harkintavaltaa tehtdviensa hoitamisessa. Erityisesti
infrastruktuureista ja liikenteestd vastaavalla ministerilld (joka toisinaan toimii yhteisymmaérryksessé
valtiovarainministerin tai muiden viranomaisten kanssa) on toimivalta johtaa ja valvoa
satamaviranomaisen johtajaa ja tarvittaessa madrétd hénelle seuraamuksia.

30. Infrastruktuureista ja liikenteestd vastaava ministeri ei ainoastaan nimitd satamaviranomaisen
johtajaa (yhteisymmarryksessd toimivaltaisen alueellisen viranomaisen kanssa) vaan voi myos irtisanoa
hénet. Témé on mahdollista lain nro 84/1994 7 §:n 3 momentissa kuvatuissa olosuhteissa ja yleisemmin
silloin, kun irtisanominen on tarpeen satamaviranomaisen asianmukaisen johtamisen varmistamiseksi,
niiden implisiittisten toimivaltuuksien perusteella, jotka hallituksella on téssd asiassa Italian
tuomioistuinten oikeuskiytinnén mukaisesti. "'

31. Lisdksi joillekin keskeisille paétoksille, jotka johtajan tai satamakomitean, jonka puheenjohtaja hén
on, on tehtdvd, tarvitaan myos hallituksen hyviksyntd, kuten lain nro 84/1994 12 §:ssd sdddetddn.
Toimivaltaisen ministerin johtamisvalta nayttdd lisdksi menevdn vield tatdkin pidemmalle. Kuten
Italian hallitus huomautti, Consiglio di Staton oikeuskédytdnnossd onkin katsottu, ettei sellainen
mahdollisuus ole ajateltavissa, ettd satamaviranomaisen johtaja voisi tarkoituksellisesti jattad huomiotta
toimivaltaisen ministerin hédnelle toistuvasti antamat ohjeet. Consiglio di Stato on tédssd yhteydessd
tdhdentdnyt luottamussuhdetta, jonka on vallittava satamaviranomaisen johtajan ja toimivaltaisen
ministerin  vililli."”” Niin ollen ei voida kiistdd sitd, ettd satamaviranomaisen johtaja toimii
toimivaltaisen ministerin alaisuudessa, vaikkakin jossain maéddrin rajoitetulla tavalla ja ldhinnd
jalkikateen harjoitettavan valvonnan muodossa.

32. Toisaalta satamaviranomaisen johtajan toimesta selvastikin puuttuvat piirteet, jotka yleisesti
liitetddn ajatukseen itsendisestd palveluntarjoajasta: enemmain valinnanvaraa tehtdvin tyon ja
suoritettavien tehtdvien luonteen, tyon tai tehtdvien suoritustavan, tydajan ja tyoskentelypaikan seké
oman henkiléstén valinnan suhteen. "

9 — Ks. esim. asia C-542/09, komissio v. Alankomaat, tuomio 14.6.2012, 68 kohta ja asia 66/85, Lawrie-Blum, tuomio 3.7.1986 (Kok., s. 2121, Kok.
Ep. VIIL, s. 687, 16 kohta).

10 — Ks. esim. asia C-544/11, Petersen, tuomio 28.2.2013, 30 kohta ja edelld alaviitteessd 9 mainittu asia Lawrie-Blum, tuomion 16 ja 17 kohta.

11 — Ks. erityisesti asia nro 2596, Ciani v. Ministero delle Infrastrutture e Trasporti, Consiglio di Staton (Sezione IV) tuomio 13.5.2013,
4.4.1 kohta.

12 — Ibid., tuomion 4.6 kohta.

13 — Ks. téltd osin asia C-3/87, Agegate, tuomio 14.12.1989 (Kok., s. 4459, 36 kohta). Ks. myés asia C-596/12, komissio v. Italia, tuomio 13.2.2014,
16 kohta ja sitd seuraavat kohdat ja a contrario asia C-107/94, Asscher, tuomio 27.6.1996 (Kok., s. I-3089, 26 kohta).
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33. Tiivistden voidaan todeta, ettd satamaviranomaisen johtaja on ainutlaatuisessa tyosuhteessa
valtioon, ja tdmid tyosuhde on soveltuvin osin samanlainen kuin asiassa Danosa tarkasteltu suhde.™
Kyseisessd asiassa katsottiin, ettd yksityisen yhtion hallituksen jasentd oli pidettiva direktiivissa
92/85/ETY tarkoitettuna "tyontekijand”. "

34. Néin ollen katson, ettd tilannetta, joka on péddasian kohteena, on tarkasteltava tyontekijoiden
vapaata liikkuvuutta koskevien perussopimusten maéadrdysten valossa. Tarkemmin sanottuna
tyontekijoiden vapaa liikkuvuus (joka taataan SEUT 45 artiklan 1-3 kohdassa) ja sitd koskeva poikkeus
(mainitun madrdyksen 4 kohta) ovat madrdyksid, joiden avulla voidaan antaa vastaus esilld olevassa
asiassa.

35. Tamian todettuani — ja tulen nyt foiseen alustavaan toteamukseeni — olen vakuuttunut siitd, ettd
erilaisista sanamuodoistaan huolimatta SEUT 45 artiklan 4 kohdassa ja SEUT 51 artiklassa esitettyja
sdantoja on tulkittava yhtendiselld tavalla. Kuten julkisasiamies Mayras'® ja julkisasiamies Mancini'’
ovat esittdneet uskottavalla tavalla, ndiden kahden maéardyksen sisiltojen erilaisuus johtuu niissé
tarkasteltujen tilanteiden erilaisuudesta. Kummankin maéardyksen tavoite on kuitenkin sama: antaa
jasenvaltioiden poiketa perusperiaatteesta, joka kieltdd kansalaisuuteen perustuvan syrjinndn
sisimarkkinoilla, sallimalla ainoastaan omille kansalaisilleen sellaisten tiettyjen toimintojen
harjoittamisen, joita suorittavat yleisen edun mukaisesti henkilot, joille on tdtd tarkoitusta varten
annettu tietyt toimivaltuudet. Tdmdn mukaisesti uskon, ettd tulkittaessa ja sovellettaessa SEUT
45 artiklan 4 kohtaa on otettava huomioon paitsi kyseistd méaardystd koskeva unionin tuomioistuimen
oikeuskdytdntd myos soveltuvin osin periaatteet, jotka on laadittu SEUT 51 artiklaa koskevassa
unionin tuomioistuimen oikeuskaytinngssi, joka on tosiasiallisesti kehittynyt paljolti samaan tapaan. '

36. Kolmanneksi — kuten komissio totesi osuvasti huomautuksissaan — muut unionin oikeussdédnnét,
joihin kansallinen tuomioistuin viittaa, ovat joko sellaisia, ettd niitéd ei voida soveltaa padasiaan, tai joka
tapauksessa tarpeettomia arvioitaessa esilld olevaa asiaa. Aluksi todettakoon, ettd direktiivin
2006/123 2 artiklan 2 kohdan d alakohdassa nimenomaisesti todetaan, ettd direktiivin soveltamisalaan
eivit kuulu ”palvelut, mukaan lukien satamapalvelut, jotka kuuluvat perustamissopimuksen V osaston
soveltamisalaan”.  Siindkin = tapauksessa, ettd  satamaviranomaisen  johtajaa  pidettiisiin
palveluntarjoajana, ensi ndkemadltd vaikuttaa siis siltd, ettd direktiivia 2006/123 ei voida soveltaa.
Lisaksi kansallisen tuomioistuimen mainitsemat kaksi perusoikeuskirjan maéréystd eivdt ndytd tuovan
muita aspekteja kysymykseen yhteensopimattomuudesta sen liséksi mitd tyontekijoiden vapaata
liikkuvuutta koskevien sidéntdjen soveltamisesta voi seurata.” Perusoikeuskirjan 15 artiklassa, joka
koskee “ammatillista vapautta ja oikeutta tehdd tyotd”, ja 21 artiklan 2 kohdassa, jossa kielletddn
kansalaisuuteen perustuva syrjintd unionin perussopimusten soveltamisalalla, luodaankin periaatteet,
jotka siséltyvat eksplisiittisesti tai implisiittisesti SEUT 45 artiklaan.

14 — Asia C-232/09, tuomio 11.11.2010 (Kok., s. I-11405, 38—51 kohta).

15 — Toimenpiteistd raskaana olevien ja &skettdin synnyttineiden tai imettdvien tyontekijoiden turvallisuuden ja terveyden parantamisen
kannustamiseksi tyossd 19.10.1992 annettu neuvoston direktiivi 92/85/ETY (EYVL L 348, s. 1).

16 — Ratkaisuehdotus asiassa 2/74, Reyners, tuomio 21.6.1974 (Kok.,, s. 631, Kok. Ep. II, s. 311).
17 — Ratkaisuehdotus asiassa 307/84, komissio v. Ranska, tuomio 3.6.1986 (Kok., s. 1725, Kok. Ep. VIII, s. 645).

18 — Tita koskeva oikeuskirjallisuus, ks. Dashwood, A. et al., Wyatt and Dashwood’s European Union Law, Hart Publishing, Oxford and Portland,
2011 (kuudes painos), s. 569; Mortelmans, K. J. M., "The Functioning of the Internal Market: The Freedoms” julkaisussa Kapteyn, P. J. G. et
al. (toim.), The Law of the European Union and the European Communities, Kluwer International, Alphen aan den Rhijn, 2008 (neljis
painos), s. 575-784, s. 731 ja Barnard, C., The Substantive Law of the EU. The Four Freedoms, Oxford University Press, Oxford, 2007
(neljas painos), s. 520.

19 — Ks. perusoikeuskirjan 52 artiklan 2 kohta.
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37. Neljinneksi ja viimeiseksi haluan lahtokohtaisesti korostaa, ettd unionin tuomioistuin on
johdonmukaisesti omaksunut julkishallintoon kuuluvien toimien toiminnallisen maaritelman
sovellettaessa SEUT 45 artiklan 4 kohtaa.” Mainitun miérdyksen mukaisesti todella merkityksellistd ei
ole toimen nimi tai oikeudellinen asema, sen luonnolliset yhteydet viranomaisiin® tai sen asema
julkishallinnossa® vaan pikemminkin sen tosiasiallinen luonne seki siihen kuuluvat velvollisuudet ja
tehtavat. >

38. Niin ollen unionin tuomioistuin ei voi esilld olevassa asiassa ratkaista in abstracto, voidaanko
satamaviranomaisen johtajan toimeen SEUT 45 artiklan 4 kohdan nojalla nimittdd ainoastaan
jasenvaltioiden omia kansalaisia. Unionin tuomioistuin voi ainoastaan tarkastella ja antaa ratkaisun
siitd, onko tdmd mahdollista satamaviranomaisen johtajan toimen osalta, sellaisena kuin sitd téssa
konkreettisessa tapauksessa sddnnellddn Italian lainsddddnnossd. Tosiasiallisesti on mahdollista, etté
kun arvioidaan, sopiiko samanlaista tointa koskeva toisen jdsenvaltion kansallinen sddnto yhteen
unionin oikeuden kanssa, tuloksena voi olla erilainen pédtelma sikdli kuin kyseisen toimen luonne
sekd sithen kuuluvat velvollisuudet ja tehtdvdt eroavat esilld olevassa asiassa tarkastelluista. Tama ei
kuitenkaan tarkoita, ettd esilld olevan asian oikeudellista arviointia koskevat periaatteet olisivat millddn
tavalla erilaisia tulevissa asioissa.

39. Edelld esitetyn perusteella katson, ettd Consiglio di Staton esittdmid neljad kysymystd voidaan
tarkastella yhdesséd ja ne voidaan muotoilla uudelleen seuraavasti: "Onko kansallinen oikeussiénto,
jonka mukaan lain nro 84/1994 8 §:n 3 momentissa esitetyn kaltaisia tehtdvid hoitavan
satamaviranomaisen johtajan toimi varataan jasenvaltion kansalaisille, yhteensopiva SEUT 45 artiklan
kanssa?”

B — Ennakkoratkaisukysymysten tarkastelu

40. Ennen kuin selitin, miksi katson, ettd uudelleen muotoiltuun Consiglio di Staton esittimaan
kysymykseen olisi vastattava kieltdvésti, muistutan lyhyesti asian kannalta merkityksellisestd unionin
tuomioistuimen oikeuskdytdnnostd ja yritdin samanaikaisesti kasitelld yksityiskohtaisemmin siihen
sisdltyvid periaatteita toivoen selventdviani SEUT 45 artiklan 4 kohdan oikeaa tulkintaa.

41. Henkildiden ja varsinkin tyontekijoiden vapaa liikkuvuus on yksi unionin perusperiaatteista. SEUT
45 artiklan 2 kohdan mukaan se edellyttdd, ettd kaikki kansalaisuuteen perustuva jasenvaltioiden
tyontekijoiden syrjintd tyosopimusten tekemisessd sekéd palkkauksessa ja muissa tyoehdoissa poistetaan
syrjinndn luonteesta tai vakavuudesta riippumatta.®

20 — Ks. edelld alaviitteessd 17 mainittu asia komissio v. Ranska, tuomion 12 kohta ja julkisasiamies Léger'n ratkaisuehdotus asiassa C-290/94,
komissio v. Kreikka, tuomio 2.7.1996 (Kok., s. [-3285, 21 kohta).

21 — Se, ettd tointa hoitava henkil6 voi olla yksityisoikeudellisen Iuonnollisen henkilon tai oikeushenkilon palveluksessa, ei sellaisenaan estd SEUT
45 artiklan 4 kohdan soveltamista, jos voidaan todeta, ettd kyseinen henkil6 toimii tiettyjen toimintojen osalta viranomaisten edustajana. Ks.
asia C-405/01, Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espafiola, tuomio 30.9.2003 (Kok., s. I-10391, 43 kohta).

22 — Ks. téltd osin asia 152/73, Sotgiu, tuomio 12.2.1974 (Kok., s. 153, Kok. Ep. II, s. 219, 5 kohta) ja edelld alaviitteessd 17 mainittu asia komissio
v. Ranska, tuomion 11 kohta.

23 — Ks. tdltd osin asia C-473/93, komissio v. Luxemburg, tuomio 2.7.1996 (Kok., s. I-3207, 28 kohta) ja edelld alaviitteessd 17 mainittu asia
komissio v. Ranska, tuomion 12 kohta.

24 — Ks. erityisesti jaljempéanéd 46—62 kohdassa kehitellyt toteamukset.

25 — Ks. esim. asia 167/73, komissio v. Ranska, tuomio 4.4.1974 (Kok., s. 359, Kok. Ep. II, s. 259, 43 ja 44 kohta) ja asia C-514/12,
Zentralbetriebsrat der gemeinniitzigen Salzburger Landeskliniken Betrieb, tuomio 5.12.2013, 23 kohta.
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42. SEUT 45 artiklan 4 kohdassa todetaan kuitenkin, ettd tamén artiklan méirdykset eivit koske
julkishallinnon palvelussuhteita. Tatd maéraystd, joka on poikkeus yleisestd periaatteesta, on kuitenkin
tulkittava suppeasti tai, kuten unionin tuomioistuin on todennut toistuvasti, “siten, ettd sen
soveltamisalaa ei uloteta laajemmaksi kuin on ehdottoman valttdméatontd niiden etujen turvaamiseksi,

joita jasenvaltiot timan miirdyksen mukaan voivat suojella”.”

43. Vakiintuneen oikeuskdytannon mukaan mainitussa maéédrdyksessd tarkoitettua julkishallinnon
kasitettd on tulkittava ja sovellettava yhtendisesti koko Euroopan unionin alueella eikd sitd voi ndin
ollen jittdd jdsenvaltioiden vapaaseen harkintaan.” Unionin tuomioistuin on katsonut
johdonmukaisesti, ettd julkishallinnon kasite koskee toimia, jotka edellyttivat niissd olevien henkil6iden
“erityistd ~ solidaarisuussuhdetta”  valtioon sekd sellaisten oikeuksien ja  velvollisuuksien
vastavuoroisuutta, jotka ovat kansalaisuussiteen perustana.”

44. Unionin tuomioistuin ei kuitenkaan ole koskaan tarkastellut ~erityistd solidaarisuussuhdetta”
valtioon Kkisitteend. Unionin tuomioistuin on ainoastaan todennut, etti kahden erittdin tiukan®
edellytyksen on tdytyttdvd samanaikaisesti, jotta toimen voidaan katsoa kuuluvan julkishallinnon
késitteeseen: toimeen on suoraan tai vilillisesti liityttava julkisen vallan kéyttamistd sekéd sellaisten
tehtdvien hoitamista, joilla on tarkoitus suojata valtion tai muiden julkisyhteiséjen yleistd etua.® Se on
liséksi todennut, ettd vaikka mainitut kaksi edellytystd tdyttyvit, syrjintdkiellosta poikkeaminen ei olisi
perusteltua, jos julkisen vallan kéytté on vain ajoittaista tai ainoastaan vdhdinen osa kaikesta toimeen
kuuluvasta toiminnasta.*

45. Unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnndssd siis vahvistetaan kolmivaiheinen analyysi SEUT
45 artiklan 4 kohdan soveltamiseksi. Ennen kuin tarkastelen niditd kolmea vaihetta
yksityiskohtaisemmin, haluan lyhyesti kasitelld erityisen solidaarisuussuhteen kasitettd, koska se
mielestdni valaisee kyseisen méadrdyksen nimenomaista tarkoitusta. Sellaisenaan tdma késite on tausta,
jota vasten unionin tuomioistuimen oikeuskdytinnossd saatavia periaatteita on tulkittava ja
sovellettava.

1. Erityisen solidaarisuussuhteen kasite

46. Erityisen solidaarisuussuhteen kasitteelld on vaikutuksensa tarkasteltaessa toimia, joihin sisdltyy —
kuten valtio voi perustellusti vdittdd — tehtdvid, joiden suorittamiseen luontaisten ominaisuuksiensa
vuoksi pystyvat parhaiten henkilot, joita ei sido valtioon ainoastaan tydsuhde vaan myos kansalaisuus.
Taustaoletuksena on, ettd henkilolld on yleensi vahvempia uskollisuuden, luottamuksen ja
kiintymyksen tunteita sitd maata kohtaan, johon hén, hinen sukunsa ja hdnen juurensa kuuluvat.
Eivatkdé henkilon kansalaisuuden toteamisessa vallitsevat oikeusperiaatteet olekin ius sanguinis
(kansalaisuuden saaminen syntyessdé vanhempien kansalaisuuden perusteella) ja ius soli
(kansalaisuuden saaminen syntymipaikan perusteella)? Témédn niakemyksen mukaan silloin, kun ius
sanguinis- tai ius soli -siteet puuttuvat, henkil6 voi olla vihemman halukas tai ainoastaan vihemmén
kykeneva suorittamaan kaikissa tilanteissa tehtdvidan kaikilta osin yleisen edun mukaisella tavalla.

26 — Ks. esim. edelld alaviitteessd 9 mainittu asia Lawrie-Blum, tuomion 26 kohta ja asia 225/85, komissio v. Italia, tuomio 16.6.1987 (Kok.,
s. 2625, Kok. Ep. IX, s. 121, 7 kohta).

27 — Ks. asia C-47/02, Anker ym., tuomio 30.9.2003 (Kok., s. I-10447, 57 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).
28 — Edella alaviitteessd 27 mainittu asia Anker ym., tuomion 58 kohta oikeuskayténtoviittauksineen.
29 — Ks. edelld alaviitteessd 23 mainittu asia komissio v. Luxemburg, tuomion 33 kohta oikeuskéytintoviittauksineen.

30 — Ks. esim. asia 149/79, komissio v. Belgia, tuomio 17.12.1980 (Kok., s. 3881, Kok. Ep. V, s. 433, 10 kohta) ja edelld alaviitteessd 20 mainittu
asia komissio v. Kreikka, tuomion 2 kohta.

31 — Ks. edelld alaviitteessd 27 mainittu asia Anker ym., tuomion 63 ja 64 kohta ja edelld alaviitteessd 21 mainittu asia Colegio de Oficiales de la
Marina Mercante Espafiola, tuomion 44 ja 45 kohta.

ECLILEU:C:2014:1358 9



RATKAISUEHDOTUS — NILS WAHL — ASIA C-270/13
HARALAMBIDIS

47. Kyseinen henkilo voi olla vihemmén halukas esimerkiksi siksi, ettd toimenhaltijan edellytetdadn
asettavan yhteison tai valtion edut omien etujensa edelle, huolimatta siitd, ettd tietyissa tilanteissa ei
ehkd ole helppoa toimia ndin. Asianlaita voi olla ndin erityisesti sellaisten henkiloiden tapauksessa,
joilla on toimi jasenvaltion puolustus- tai poliisivoimissa.

48. Henkilo voi olla vahemman kykenevd esimerkiksi siksi, ettd kansalaiset, joihin hidnelle mydnnetyn
julkisen vallan kaytté vaikuttaa, eivdt kenties tunnusta, ettd henkilo toimii valtion puolesta ja valtion
edun mukaisesti.” Esimerkiksi henkildstd, joka ei ole maan kansalainen, voitaisiin ajatella, ettd hin ei
edusta riittavalld tavalla kyseistd maata padstikseen julkishallinnon huipputoimiin. Samalla tavoin
kaikki kansalaiset eivit kenties pidd “yhtend heista” henkilod, jolla ei ole vahvoja siteitd sen
yhteiskunnan sosiaalisiin, poliittisiin ja kulttuurisiin puoliin, jossa hédnen on suoritettava julkisia
tehtdviddn. Tastd voi seurata, ettd kyseisen henkilon valtion puolesta toteuttamat toimenpiteet, joilla
voi olla vakaviakin seurauksia kansalaisille, eivit saa osakseen tavallisen kaltaista oikeutusta ja
hyvaksyntdd. Néin voi olla asianlaita esimerkiksi kansallisen oikeuslaitoksen jasenten tapauksessa.

49. Euroopan yhteisot perustettiin kuitenkin nimenomaan siksi, ettd voitaisiin jattdd "Blut und Boden”
-ideologian ajat taakse. Lisdksi on huomattava, etteivit jdsenvaltiot itsendisind kokonaisuuksina eivatka
niiden kansalaiset nykyiin ole sitd, mitd ne olivat yhteisdjen perustamisen aikoihin.*

50. Ensinnékin késitys valtion roolista a) yhteiskunnassa ja b) kansainviliselld tasolla on muuttumassa
merkittavalld tavalla. Ensin mainitun osalta se, mitd kansalaiset odottavat valtion tekevdn heidan
hyvikseen ja milld tavalla, on selvastikin muuttumassa nopeasti vyhteiskunnassa. Viime
vuosikymmenien selkednd suuntauksena on ollut yksityistdminen ja sellaisten tehtdvien ulkoistaminen,
jotka oli aiemmin varattu yksinomaan viranomaisille.* Viimeksi mainitun osalta oikeustieteilijit ovat
viime aikoina korostaneet sitd, kuinka nykypdivin globalisoituneessa maailmassa, jossa huomattava osa
itsendisten valtioiden perustuslaillisesta toimivallasta on joko siirretty ylikansallisille organisaatioille tai
sitd kéytetddn tosiasiassa erilaisilla kansainvilisilli foorumeilla,” suvereniteetin kisitettd ei voida
ymmairtid aiemmin kiytettyjen perinteisten kisitteiden avulla.*

51. Toiseksi kansalaisuuden késitteessd on myos tapahtunut merkittdvia muutoksia. Tyontekijoiden (ja
yleisemmin henkiléiden) liikkuvuuden lisdédnnyttyd Euroopan unionin alueella solidaarisuus, jota valtio
on perinteisesti odottanut kansalaisiltaan, on ainakin muuttunut, ellei heikentynyt, kasitteellisesti
Euroopan unionissa. Lisdksi unionin perussopimuksiin sisdltyy Maastrichtin sopimuksesta lahtien
unionin kansalaisuus késitteend, joka on erillinen, ja rinnakkainen, jdsenvaltion kansalaisuuteen
nidhden. Kuten yhteiséjen tuomioistuin totesi virstanpylvddna pidettdvéssa asiassa Grzelczyk, "unionin
kansalaisuus on tarkoituksensa puolesta jasenvaltioiden kansalaisten perustavaa laatua oleva asema,
jonka nojalla samassa tilanteessa olevat henkilot voivat saada osakseen saman oikeudellisen kohtelun
kansalaisuudestaan riippumatta, jollei téitd koskevista nimenomaisesti maarétyistd poikkeuksista muuta
johdu”.”” Toisin sanoen mukaillen sitd, mitd julkisasiamies Jacobs totesi asiassa Konstantinidis

32 — Totean, ettd Italian hallitus viittasi tillaiseen ajatukseen istunnossa, mielestani asianmukaisella tavalla.
33 — Ks. téssd yhteydessd viimeaikainen keskustelu mahdollisuudesta saada kansalaisuus pelkéstddn varallisuuden perusteella joissakin valtioissa.

34 — Mielenkiintoista on se, ettd timdn suuntauksen seurauksena ei ole ainoastaan yksittdisten kansalaisten ja yritysten lisdédntynyt osallistuminen
valtiollisiin toimiin vaan myos valtioiden vilisen julkisten palvelujen kaupan (government-to-government trade) tuntuva kasvu
kansainviliselld tasolla. Ks. Dettmer, O., "Unbundling the nation state — Countries have started to outsource public services to each other”,
The Economist 14(2014) (julkaistu 8.2.2014).

35 — Sand, I. J., "From National Sovereignty to International and Global Cooperation: The Changing Context and Challenges of Constitutional
Law in a Global Society”, Scandinavian Studies in Law, 2007, s. 273-298, s. 275.

36 — Ks. esim. Weiler, J. H. H., The Constitution of Europe — "Do the new clothes have an emperor?” and other essays on European integration,
Cambridge University Press, Cambridge, 1999; MacCormick, N., Questioning Sovereignty, Oxford University Press, Oxford, 1999.

37 — Asia C-184/99, tuomio 20.9.2001 (Kok., s. I-6193, 31 kohta).
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esittiméssddn ratkaisuehdotuksessa,® jokaisella unionin kansalaisella on nyt oikeus sanoa ”civis
europaeus sum” ja vedota tdhdn asemaan vastustaakseen perusoikeuksiensa mahdollista loukkausta ja
— lisdksi — mahdollista kohtuutonta ja perusteetonta kansalaisuuteen perustuvaa syrjintdd Euroopan
unionissa.

52. SEUT 45 artiklan 4 kohtaa on vastaavasti tulkittava nykyisten olosuhteiden valossa.®

53. Kaikkien ndiden seikkojen pohjalta tarkastelen nyt yksityiskohtaisemmin edelld 44 ja 45 kohdassa
mainitsemaani kolmivaiheista analyysia.

2. Kolmivaiheinen analyysi SEUT 45 artiklan 4 kohdan soveltamiseksi

54. Ensimmadisestd vaiheesta, joka liittyy julkisen vallan kayttdmiseen, unionin tuomioistuin ei ole tahén
mennessd esittdnyt yleistd ja selkedd madritelmaa tdlle ilmaisulle. Oikeuskaytdnnostd voidaan kuitenkin
loytaa joukko osatekijoitd, kuten — edelld esitetyistd syistd — sellaisen toiminnan harjoittamista koskeva
osatekijg, joka liittyy julkisen vallan kdyttoon SEUT 51 artiklassa tarkoitetulla tavalla.

55. Ensinndkin on varmaa, ettd tihan ilmaisuun kuuluu kiskyvalta (imperium)® eli ylimmét
lainsdddénnolliset, toimeenpanevat, oikeudelliset ja sotilaalliset toimivaltuudet, jotka kuuluvat
olennaisesti suvereenin valtiovallan kisitteeseen; valtio kéyttdd suvereenia valtiovaltaa tiettyjen elinten
tai henkiloiden kautta.* Toiseksi mielestini on kiistatonta, ettd timd ilmaisu kisittdd myos
toimivaltuudet, joihin usein viitataan ilmaisulla potestas,* joka tarkoittaa kaikkia toimivaltuuksia,
joihin kuuluu kyky tehda paatoksid, jotka ovat oikeudellisesti sitovia riippumatta (tai huolimatta)
adressaatin tahdosta ja pannaan tidytint6on pakkokeinojen ja rangaistusten avulla.” Kolmanneksi on
yhtd ilmeistd, ettd pelkdn minkd tahansa luonteeltaan hallinnollisen (eli yksityishenkildille kuuluvasta
vallasta eroavan) vallan kéyton ei sitd vastoin voida automaattisesti katsoa sisdltdvan julkisen vallan
kayttamistd. Toimet, jotka koskevat péddasiassa toimistotehtdvien suorittamista tai teknisten tehtévien
hoitamista® ja joihin ei kuulu harkinta- tai pditoksentekovaltaa,® eivit kuulukaan tdmin kisitteen
piiriin.

56. Kiistatta on olemassa harmaa alue ndiden kategorioiden vilimaastossa, missd ei ehkd ole niin
helppoa maarittdad, ovatko tiettyyn julkisoikeudelliseen tehtdvédn liittyvat hallinnolliset toimivaltuudet
sellaisia, ettd ne kuuluvat SEUT 45 artiklan 4 kohdan soveltamisalaan. Mielesténi ainoastaan
tapauskohtainen arviointi, jossa otetaan huomioon kaikki tiettyyn toimeen liittyvit etuoikeuksien ja
toimintojen piirteet, antavat tulkitsijalle mahdollisuuden téllaiseen maarittamiseen.

38 — Ratkaisuehdotus asiassa C-168/91, tuomio 30.3.1993 (Kok., s. I-1191, Kok. Ep. XIV, s. [-109, 46 kohta).

39 — Tilld perusteella sanoisin, ettd erityisen vanhassa asiassa tehdyt padtelmit (nykyisen) SEUT 45 artiklan 4 kohdan sovellettavuudesta eivit
ehkd endd ole kiyttokelpoisia ennakkotapauksia. Esimerkiksi en nykydan hyviksyisi sitd, mitd yhteisdjen tuomioistuin piti kyseisen
madrdyksen asianmukaisena soveltamisena asiassa 149/79, komissio v. Belgia, 26.5.1982 antamansa tuomion 8 kohdassa (Kok., s. 1845, Kok.
Ep. VI, s. 455).

40 — Tamaén ilmaisun osalta ks. myos julkisasiamies Cruz Villalénin ratkaisuehdotus yhdistetyissd asioissa C-47/08, C-50/08, C-51/08, C-53/08,
C-54/08 ja C-61/08, komissio v. Belgia ym., tuomio 24.5.2011 (Kok., s. I-4105, 97 kohta).

41 — "Now the notes of supreme command are these, To make and abrogate Lawes. To determine War and peace, to know, and judge of all
controversies, either by himselfe, or by Judges appointed by him; to elect all Magistrates; Ministers, and Counsellors.” ("Ylin toimivalta
kasittdad seuraavat: lakien sddtiminen ja kumoaminen, sodan ja rauhan julistaminen, riita-asioiden tunteminen ja ratkaiseminen joko itse tai
nimitettyjen tuomareiden toimesta, tuomareiden, pappien ja neuvonantajien valitseminen.”) (Thomas Hobbes, De Cive, 1642, VI lukuy,
XVIII kohta)

42 — Ks. ilmaisun yleisen merkityksen osalta Berger, A., Encyclopedic Dictionary of Roman Law, The American Philosophical Society, Philadelphia,
1953, s. 640.

43 — Ks. taltd osin alaviitteessd 21 mainittu asia Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espafiola, tuomion 42 kohta ja edelld alaviitteessd 27
mainittu asia Anker ym., tuomion 61 kohta.

44 — Ks. analogisesti asia C-3/88, komissio v. Italia, tuomio 5.12.1989 (Kok., s. 4035, Kok. Ep. X, s. 285, 13 kohta); asia C-451/03, Servizi Ausiliari
Dottori Commercialisti, tuomio 30.3.2006 (Kok., s. I-2941, 39 ja 40 kohta) ja asia C-438/08, komissio v. Portugali, tuomio 22.10.2009 (Kok.,
s. 1-10219, 40 kohta).

45 — Ks. edelld alaviitteessd 26 mainittu asia komissio v. Italia, tuomion 9 kohta. Ks. myds analogisesti asia C-50/08, komissio v. Ranska, tuomio
24.5.2011 (Kok., s. I-4195, 76 kohta) ja edelld alaviitteessd 16 mainittu asia Reyners, tuomion 51-53 kohta.
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57. "Kompassi”, jonka katson osoittavan tulkitsijalle oikean suunnan, ei — kuten mainitsin edelld — voi
olla mikddn muu kuin sen tarkasteleminen, onko olemassa objektiivisia syitd, joiden vuoksi valtio voi
katsoa, ettd ainoastaan henkilot, joita siihen sitoo kansalaisuusside, olisivat todenndkoisesti
halukkaampia tai kykenevampid suorittamaan tehtdvid, joita tietty toimi siséltdd. Mielesténi
osatekijoihin, jotka voivat olla tdssd suhteessa erityisen merkityksellisia, kuuluvat seuraavat: i) sen
toiminnan ldheisyys tai yhteys, jota harjoitetaan edelld mainittuun imperium- tai potestas-valtaan
liittyen, ii) se, kuuluuko toimeen jdsenvaltioiden turvallisuutta koskevien keskeisten etujen
suojelemiseen liittyvien asioiden kisittelemistd,* iii) sen vastuun maiérd,” jota kyseisen toimivallan
kdyttiminen merkitsee joko virkavuosien méirén tai johto- tai valvontatehtdvien muodossa,* iv) se,
katsotaanko, ettd kyseistd toimivaltaa kéyttivit nyky-yhteiskunnassa luonteensa vuoksi® tai yleensa™
valtion viranomaiset, v) kauaskantoiset tai pdinvastoin rajalliset vaikutukset, joita toimeen kuuluvilla
toiminnoilla voi olla muihin henkil6ihin ja vi) se, aiheutuuko toimenhaltijan tekemistd paatoksistd tai
toteuttamista toimenpiteistd vilittomid ja suoria oikeudellisia seurauksia muille henkildille vai ovatko
ne luonteeltaan vain avustavia tai valmistelevia.

58. Viimeksi mainittu kohta todennékoisesti kaipaa lisdselvennystd. Vdlillistd osallistumista julkisen
vallan kéyttoon voitaisiinkin tietyissa tilanteissa pitdd riittdvéna tdyttdimaan julkishallinnon kasitteen
vaatimukset.” Vilillinen osallistuminen ei kuitenkaan voi olla niin etdistd®, ettd — kuten ilmaisisin
asian — yhteys tosiasiallisen julkisen vallan kéyton ja toimenhaltijan kéayttoon osallistumisen valilla
vaikuttaa heikolta tai vihdmerkityksiseltd. **

59. Kun on todettu, ettd kyseiseen toimeen liittyy julkisoikeudessa myonnettyjen toimivaltuuksien
kayttamistd SEUT 45 artiklan 4 kohdassa tarkoitetulla tavalla, toisessa vaiheessa on vield néytettiva
toteen, ettd kyseinen valta on myonnetty yleisen edun suojaamiseksi. Toisin sanoen on varmistettava,
onko henkilon, jolla on julkisoikeudellinen tehtdvé, hoidettava tehtdvid yhteison edun mukaisesti toisin
kuin henkilon, joka hoitaa tehtavia yksityisen edun mukaisesti.

60. Tama edellytys ei siten tdyty tapauksissa, joissa valtio myontdd henkilolle tai laitokselle
erityisvaltuuksia tai etuoikeuksia — rahallista korvausta vastaan tai joka tapauksessa vastavuoroisessa
suhteessa —, joita kyseinen henkilo tai laitos voi kayttdd toimiakseen omien etujensa tai rajallisen
henkil6joukon etujen mukaisesti. Lisdksi olen Italian hallituksen kanssa samaa mieltd siitd, ettd tama
edellytys ei tdyty myoskddn silloin, kun hallinnollista valtaa on madrd kayttda pelkéstdan valtion
taloudellisen tai teollisen edun mukaisesti. Toisin sanoen SEUT 45 artiklan 4 kohdan mukaan
merkityksellinen on valtion etu yhteisond eiké valtion etu tavanomaisena markkinatoimijana.

61. Lisdksi — jotta SEUT 45 artiklan 4 kohtaa voitaisiin soveltaa — analyysin kolmannessa vaiheessa
edellytetddn, ettd yleisen edun suojaamiseksi myonnetyn vallan kaytto ei ole ainoastaan ajoittaista tai
ainoastaan védhdinen osa kaikesta kyseisen toimen haltijan harjoittamasta toiminnasta. Unionin
tuomioistuin onkin katsonut, ettd se, ettd henkilot, jotka eivdt ole kyseisen jasenvaltion kansalaisia,
kayttiavat julkista valtaa SEUT 45 artiklan 4 kohdassa tarkoitetulla tavalla ainoastaan ajoittain tai
poikkeuksellisesti, ei voi heikentdd etuja, joita kyseiselld madrédykselld on tarkoitus suojella. Toimi voi

46 — Ks. SEUT 346 artiklan 1 kohta.
47 — Ks. taltad osin asia C-4/91, Bleis, tuomio 27.11.1991 (Kok., s. I-5627, 6 kohta).

48 — Ks. edelld alaviitteessd 39 mainittu asia komissio v. Belgia, tuomion 8 ja 11 kohta ja edelld alaviitteessd 26 mainittu asia komissio v. Italia,
tuomion 9 kohta. Ks. myds analogisesti edelld alaviitteessd 44 mainittu asia komissio v. Portugali, tuomion 41 kohta.

49 — Ks. julkisasiamies Stix-Hacklin edelld alaviitteessd 21 mainitussa asiassa Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espaiola esittdmé
ratkaisuehdotus, 83 kohta.

50 — Ks. analogisesti edelld alaviitteessd 23 mainittu asia komissio v. Luxemburg, tuomion 27 kohta ja edelld alaviitteessd 39 mainittu asia
komissio v. Belgia, tuomion 12 kohta.

51 — Ks. edelld alaviitteessd 44 mainittu asia komissio v. Portugali, tuomion 36 kohta oikeuskéytintéviittauksineen.
52 — Ks. oikeuskéytantoviittaukset edelld alaviitteessad 28.
53 — Ks. edelld alaviitteessd 23 mainittu asia komissio v. Luxemburg, tuomion 31 kohta.

54 — Ks. analogisesti esim. asia C-114/97, komissio v. Espanja, tuomio 29.10.1998 (Kok., s. I-6717, 37 ja 38 kohta) ja edelld alaviitteessd 44
mainittu asia Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, tuomion 47 ja 48 kohta.
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siten kuulua SEUT 45 artiklan 4 kohdan soveltamisalaan ainoastaan silloin, kun julkisen vallan
kiyttiminen yleisen edun suojaamiseksi kuuluu kyseisen toimen ydintehtiviin® tai sen on ainakin
tarkoitettu tapahtuvan sddnnéllisesti.*® Téltd osin minusta vaikuttaa siltd, ettd suhteellisuusperiaatteen
on oltava keskeisessd asemassa.”

62. Néiden periaatteiden perusteella aion nyt tarkastella SEUT 45 artiklan 4 kohdan sovellettavuutta
[talian lainsdddénnossa sdddettyjen tehtdvien kaltaisia tehtévid hoitavan satamaviranomaisen johtajan
toimeen.

3. SEUT 45 artiklan 4 kohdan sovellettavuus esilla olevaan asiaan

63. Haralambidis, Autorita Portuale di Brindisi, Italian hallitus ja komissio katsovat, ettd SEUT
45 artiklan 4 kohtaa ei voida soveltaa pddasiassa. Pohjimmiltaan ne korostavat sitd, ettd toimeen
tarvitaan ldhinnd johtamistaitoa ja teknistd osaamista ja ettd julkisen vallan kéaytt6 SEUT
45 artiklan 4 kohdan mukaisesti on korkeintaan ajoittaista. Nédin ollen SEUT 1-3 artikla estdisi
kansallisen oikeussdadnndn, jossa edellytetddn satamaviranomaisen johtajan toimeen péadsemiseksi Italian
kansalaisuutta.

64. Sitd vastoin Casilli, Espanjan hallitus ja Alankomaiden hallitus katsovat, ettd satamaviranomaisen
johtajan toimi kuuluu suoraan SEUT 45 artiklan 4 kohdassa tarkoitetun julkishallinnon kisitteen
piiriin. Ne tdhdentdvit sitd, ettd kyseistd tointa hoitaville henkilille myo6nnetyt hallinnolliset
toimivaltuudet ovat varsin laajoja ja ettd niitd on kaytettdva yleisen edun mukaisesti.

65. Arvioin nyt toimivaltuuksia, jotka Italian lainsdddédnndssd myonnetdén satamaviranomaisen johtajan
toimen haltijalle edelld kuvatun kolmivaiheisen analyysin mukaisesti. Kuten osoitan, useimpia
satamaviranomaisen johtajalle annetuista toimivaltuuksista ei voida pitdd SEUT 45 artiklan 4 kohdassa
tarkoitetulla tavalla julkista valtaa merkitsevind. Lisaksi niitakddn toimivaltuuksia, jotka saattavat kuulua
kyseisen madritelman piiriin, ei ndytetd kéytettdvin yhteison edun mukaisesti vaan ainoastaan
satamaviranomaisen nimenomaisen taloudellisen edun mukaisesti tai niitd on tarkoitus kayttaa
ainoastaan ajoittain tai poikkeuksellisesti.

66. Aluksi on syytd huomauttaa, ettd mitkdén toimivaltuudet, jotka satamaviranomaisen johtajalla on
Italian lainsdddédnnon nojalla, eivét selvéstikddn ole toimivaltuuksia, jotka valtio tavallisesti myontaa
ylimmille toimeenpaneville, sotilaallisille tai oikeudellisille elimilleen. Ne eiviat myoskaan liity léheisesti
ndihin suvereeneihin toimivaltuuksiin.

67. Pitda paikkansa, ettd johtajan tehtdvien hoitamiseen yleensd sisdltyy paljon vastuuta ja suhteellisen
laaja harkintavalta. Kiistatonta on sekin, ettd hdn harjoittaa toimintaansa usein luonteeltaan
hallinnollisin p&atoksin, joista vélittomasti seuraa oikeusvaikutuksia niiden adressaateille. Kuitenkin
vain joihinkin nédistd toiminnoista ndyttdd kuuluvan todellista padtoksentekovaltaa, ja silloin kun néin
on, toimintoihin siséltyy harvoin sellaisten paatosten tekemistd, jotka voidaan panna tdytdntoon ilman
poliisin tai kansallisen oikeuslaitoksen apua.*®

68. Sen osalta, mitd tehtévid satamaviranomaisen johtajalla on lain nro 84/1994 8 §:n 3 momentin a, b,
¢, d, e ja n kohdan nojalla, totean, ettéd johtajalle on mydnnetty ainoastaan toimivalta tehda ehdotuksia
satamakomitealle. Kyseenalaistamatta johtajan keskeistd roolia timdn elimen puheenjohtajana on
kuitenkin niin, ettd satamakomiteaan kuuluu useita jasenid eikd johtajalle ole myoOnnetty mitddn

55 — Ks. julkisasiamies Lenzin edelld alaviitteessd 9 mainitussa asiassa Lawrie-Blum esittdmd ratkaisuehdotus, s. 2136.
56 — Ks. oikeuskaytantoviittaukset edelld alaviitteessa 29.

57 — Ks. julkisasiamies Cruz Villalénin edelld alaviitteessd 40 mainituissa yhdistetyissd asioissa komissio v. Belgia ym. esittimi ratkaisuehdotus,
140 kohta ja sitd seuraavat kohdat.

58 — Téamin osatekijan merkityksen osalta ks. analogisesti edelld alaviitteessd 44 mainittu asia komissio v. Portugali, tuomion 44 kohta ja edelld
alaviitteessd 45 mainittu asia komissio v. Ranska, tuomion 93 kohta.
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erityistd etuoikeutta (esim. veto-oikeutta) muihin jaseniin ndhden. Joka tapauksessa kyseiset paatokset
(esim. satamaviranomaisen talousarvio, tase ja kolmivuotinen toimintasuunnitelma) nayttévdt olevan
luonteeltaan ainoastaan ohjelmallisia ja tuottavat pddosan oikeusvaikutuksistaan sen laitoksen sisillg,
jossa paatokset tehdadn.

69. Lain nro 84/1994 8 §:n 3 momentin f ja | kohdassa mainittujen tehtdvien osalta on huomautettava,
ettd ne on madritelty véljasti ja ndyttdavat kasittdavan ldhinnd toimivaltuuksia, jotka koskevat viime
kédessd muiden viranomaisten tai elinten harjoittamien toimintojen koordinointia tai kehittamista.

70. Satamaviranomaisen johtaja kieltamatta kéayttad paidtoksenteko- ja toimeenpanovaltaa lain nro
84/1994 8 §:n 3 momentin h, i ja m kohdassa hénelle osoitettujen tehtédvien yhteydessa.

71. Tarkemman tarkastelun perusteella en kuitenkaan usko, ettd kyseisten toimivaltuuksien kaytto
riittdd tdyttdmadn SEUT 45 artiklan 4 kohdan erittdin tiukat edellytykset. Yhtddlta minusta tuntuu,
ettd lupien ja konsessioiden myontdmisen yhteydessd annetut toimivaltuudet sataman tiettyjen
alueiden kéyttdmiseen tai tietyn toiminnan harjoittamiseen satamassa ovat pédasiallisesti verrattavissa
toimivaltuuksiin, joita kayttavit teollista tai kaupallista toimintaa harjoittavat yksityiset yritykset.
Huolimatta siitd, ettd satamaviranomaisen johtajan tekemét péitokset ovat luonteeltaan hallinnollisia
ja koskevat valtiolle kuuluvaa omaisuutta, talouden nékokulmasta ne muistuttavat kiintedd omaisuutta
koskevia vuokraussopimuksia, joita voidaan tehdd yksityisten yritysten vililli.* Toisaalta
satamaviranomaisen johtajan tdrkeimpénd tavoitteena tehtdviddn hoitaessaan on tdltd osin — kuten
Italian hallitus on huomauttanut — varmistaa satamaviranomaisen hallinnoiman valtion omaisuuden
tehokas ja tuottoisa kéytto. Toisin sanoen johtajan toimintaa ohjaavana "Pohjantidhtend” téltd osin on
hdnen johtamansa viranomaisen rahoitusta ja taloutta koskeva etu eika yleisempi yhteison etu.

72. Mielestdni satamaviranomaisen johtajalle on myonnetty kaksi tehtdvdd, joihin sisdltyy valtaa
madratd pakkokeinoja kansalaisiin ndhden ja joita ndytetddn kéytettdvén paitsi satamaviranomaisen
itsensd myos yhteison edun mukaisesti. Ensinndkin viittaan Italian merenkulkulain 54 ja 55 §:ssd
(johon viitataan lain nro 84/1994 8 §:n 3 momentin h kohdassa) myonnettyyn toimivaltaan antaa
madrdys, jossa vaaditaan henkil6d, joka on laittomasti vallannut valtion merialueeseen liittyvan alueen,
palauttamaan aiemmin vallinneen tilan maérédajassa ja, jos madrdystd ei noudateta, toteuttaa tillainen
ennalleen palauttaminen viran puolesta madrdystd rikkoneen kustannuksella. Toiseksi viittaan
merenkulkukelpoisuuden  varmistamista  satama-alueella ~sekd merenpohjan kaivamista ja
kunnossapitotyota koskevaan tehtdvidn, josta satamaviranomaisen johtajalla on toimivalta tehda sitovia
paatoksid, mikéli se on valittomasti tarpeen.

73. On kuitenkin selvdd, ettd ndma toimivaltuudet eivdt koske satamaviranomaisen johtajalle annettuja
ydintehtédvid. Pikemminkin ne muodostavat suhteellisen pienen osan kaikesta johtajan harjoittamasta
toiminnasta. Lisdksi Italian hallitus vahvisti, ettd nditd toimivaltuuksia on tarkoitus kdyttda ainoastaan
gjoittain tai poikkeuksellisesti. Satamaviranomaisen hallinnoimalla alueella yleisempid ja laajempia
jarjestyksenpito- ja pakkokeinotoimivaltuuksia kayttavatkin toimivaltaiset poliisivoimat, erityisesti
Capitanerie di Porto — Guardia Costiera (Italian rannikkovartiosto).®® Lisiksi satamaviranomaisen
johtajan tekemien muiden péétosten tdytdntoonpanoon tarvitaan kyseisten poliisivoimien apua ja
tarvittaessa tuomarin interventio.

74. Lopuksi totean, ettd lain nro 84/1994 8 §:n 3 momentin n-bis kohta ndyttdd olevan erdédnlainen
"kaatopykild”.®" Lain nro 84/1994 kokonaisanalyysin perusteella en kuitenkaan havaitse toimivaltaa,
joka voisi tayttda SEUT 45 artiklan 4 kohdan vaatimukset.

59 — Ks. tiltd osin asia C-174/06, CO.GE.P, tuomio 25.10.2007 (Kok., s, 1-9359, 31-35 kohta).
60 — Italian rannikkovartiosto on Italian laivaston yksikko, jonka tehtévit liittyvit lahinnd meren siviilikayttoon.

61 — Lain nro 84/1994 8 §:n 3 momentin n-bis kohdassa todetaan, etti “satamaviranomaisen johtajan tehtdvdnd on kdyttdd muita
[satamaviranomaiselle myonnettyjd] toimivaltuuksia, joita tdssé laissa ei anneta satamaviranomaisen muille hallintoelimille”.
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75. Néin ollen katson, ettd satamaviranomaisen johtajan toimi on toimi, jossa useimmat tehtdvistd ja
joka tapauksessa keskeiset toimivaltuudet ovat luonteeltaan teknisid ja johtamiseen liittyvid.
Pohjimmiltaan kyseisen toimen hoitamiseen vaadittuja kriteereja ndyttivit olevan pétevyys ja
asiantuntemus liikenteen, taloustieteen ja henkiloresurssien alalla. En nde syytd, miksi jasenvaltio voisi
kohtuudella katsoa, ettd ainoastaan kyseisen valtion kansalaiset olisivat riittdvan kykenevid tai
halukkaita suorittamaan tehtévid, joita kyseinen toimi siséltdd. Toisin sanoen en nde, mitd lisdarvoa
kansalaisuusside voisi tuoda niiden tehtdvien asianmukaiseen suorittamiseen, jotka lainsddddannon
mukaan kuuluvat satamaviranomaisen johtajalle.

IV — Ratkaisuehdotus

76. Edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa Consiglio di Staton esittdmiin
kysymyksiin seuraavasti:

SEUT 45 artiklan on tulkittava olevan esteend kansalliselle oikeussdénnolle, jonka mukaan 28.1.1994
annetun lain nro 84, "Satamia koskevan lainsdddénnon mukauttaminen” (Legge 28 gennaio 1994, n.
84, Riordino della legislazione in materia portuale), 8 §:n 3 momentissa esitetyn kaltaisia tehtdvid
hoitavan satamaviranomaisen johtajan toimi varataan kyseisen jasenvaltion kansalaisille.
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