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JULKISASIAMIEHEN RATI(AISUEHDOTUS
MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA
21 piivini kesikuuta 2018"

Asia C-342/17

Memoria Srl ja
Antonia Dall’Antonia
vastaan
Comune di Padova,
Alessandra Caloren osallistuessa asian kisittelyyn

(Ennakkoratkaisupyynté — Tribunale Amministrativo Regionale per il Veneto (Veneton alueellinen
hallintotuomioistuin, Italia))

Ennakkoratkaisupyynté — Tutkittavaksi ottaminen — Téysin jasenvaltion sisdinen tilanne —
Sijoittautumisvapauden rajoitukset — Séaéntely, jolla estetddn kokonaan tuhkauurnien siilyttimiseen
liittyvé voittoa tavoitteleva toiminta

1. Hyvin erilaisista (uskonnollisista, kulttuurisista, terveydellisistd) syistd kaikkien sivilisaatioiden on
taytynyt pohtia vainajien ruumiiden kasittelyd. Jo muinaisista ajoista ldhtien monet niistd ovat
padtyneet ruumiin hautaamiseen (sit tibi terra levis) hautausmaille tai muistolehtoihin, joissa
suoritetaan hautaustoimitus ja kunnioitetaan vainajan muistoa. Viime vuosisatojen ajan niitd alueita
ovat yleensd hallinnoineet viranomaiset, tavanomaisesti kunnalliset viranomaiset.

2. Ruumiiden tuhkaaminen tai polttaminen on kuitenkin yhd yleisempédd. Samalla kun tdméan
menetelmdn kéyttimiselle esitetty enemmidn tai vihemmain perinteisiin perustuva vastustus on
vihentynyt® ja on puolustettu vastaavasti sen (taloudellisia, sosiaalisia, tilankdyttoon liittyvid ja muita)
etuja, tuhkauskdytdntd on yleistynyt, mistd aiheutuu uusia, esimerkiksi tuhkan sdilytykseen liittyvid
kysymyksia.

3. Kuoleman ympirille on kietoutunut monimutkainen hautajaispalvelujen verkko. Suurimmasta
osasta vastaavat yksityiset yritykset, jotka tarjoavat vainajan omaisille ammatillista yhteistyotdan
erityisesti vainajan kuljetuksessa kotoa tai siunauskappelista ja muissa muistotilaisuuteen liittyviin
toimenpiteissé ja jérjestelyissd ennen hautausta. Ndiden hautajaispalvelujen lisdksi on olemassa sanan

1 Alkuperiinen kieli: espanja.

2 Tami koskee myos roomalaiskatolista kirkkoa, joka ”"pitdd ruumiiden hautausta parempana” mutta jolla ei ole doktriiniin perustuvia syitd valttaa
tuhkausta. Ks. Congregacion para la Doctrina de la Fe, Instruccion acerca de la sepultura de los difuntos y la conservacion de las cenizas en caso
de cremacién, 15.8.2016.
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suppeassa merkityksessd hautauspalveluja,® jotka suoritetaan hautausmaalla ja jotka siséltavit
erityisesti tuhkauksen taikka ruumiin tai tuhkan hautauksen sekd kalmon siilyttimisen.* Naistd
viimeksi mainituista palveluista huolehtivat yleensd yksinomaan viranomaiset, tavanomaisesti
kunnalliset viranomaiset.

4. Joissain jasenvaltioissa on kuitenkin hyvaksytty yksityisia hautausmaita, ja joissain toisissa (mukaan
lukien Italia) julkisten hautausmaiden hallinnointi voidaan antaa kaupallisille yrityksille. Télla
perusteella voitaisiin puhua tietynlaisesta hautausmaiden yksityistdmisestd, josta kdydyssa kiistassa on
korostettu “kulttuurista murrosta”, jota tillaiset toimenpiteet merkitsevat. Tassd ristiriidassa
sekoittuvat keskenddn antropologiset nikemykset ja muut nikemykset, joissa puolustetaan julkisten
hautausmaiden sdilyttdmistd yhteisend omaisuutena, joka kuvastaa yhteison historiallista muistia.

5. Tassa ennakkoratkaisupyynnossd pohditaan nimenomaan sitd, voiko italialainen Padovan kunta
varata tuhkauurnien sdilytyksen (jos perheenjdsenet eivdt halua sailyttdd uurnia kotonaan) yksinomaan
kunnallisten hautausmaiden tehtavaksi.

6. Vastatakseen ennakkoratkaisua pyytdneelle tuomioistuimelle unionin tuomioistuimen on
tarkasteltava kieltoa, jonka mukaan yksityiset yritykset eivit saa hoitaa titd tehtdvaa,
sijoittautumisvapauden ja palvelujen tarjoamisen vapauden nédkokulmasta. On tarvittaessa tutkittava
syitd, jotka voisivat oikeuttaa rajoituksen esimerkiksi kansanterveyteen liittyvien vaatimusten (jotka
ovat hyvin tunnettuja unionin tuomioistuimen oikeuskédytinnogssd) tai vainajien kunnioittamisen
perusteella — viimeksi mainitusta unionin tuomioistuin ei ole tihdn mennessé tietddkseni antanut
ratkaisua.

I Asiaa koskeva lainsaadanto

A Unionin oikeus

1 SEUT
7. SEUT 49 artiklassa madrétdén sijoittautumisvapaudesta seuraavasti:

"Jaljempédnd olevien madrdysten mukaisesti kielletdédn rajoitukset, jotka koskevat jdsenvaltion
kansalaisen vapautta sijoittautua toisen jdsenvaltion alueelle. My0s kielletdén rajoitukset, jotka estévit
jasenvaltion alueelle sijoittautuneita jasenvaltion kansalaisia perustamasta kauppaedustajan liikkeits,
sivuliikkeitd ja tytdryhtioita.

Jollei pddomia koskevan luvun maédrdyksistd muuta johdu, sijoittautumisvapauteen kuuluu oikeus
ryhtyd harjoittamaan ja harjoittaa itsendistd ammattia sekd oikeus perustaa ja johtaa yrityksid, erityisesti
54 artiklan toisessa kohdassa tarkoitettuja yhti6ita, niillda edellytyksilld, jotka sijoittautumisvaltion
lainsdddédnnon mukaan koskevat sen kansalaisia.”

3 Julkisasiamies Alber yhtyi ratkaisuehdotuksessaan Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2002:207, 52 kohta), joka koski kaupungin omistaman yrityksen
arkkutarvikkeiden hankinnasta jérjestiméda tarjouskilpailua, Itdvallan hallituksen huomautuksiin, joissa ehdotettiin, ettd “erotetaan toisistaan
hautauspalvelut suppeassa merkityksessd (hautausmaan hoito, hautapaikan avaaminen ja sulkeminen, ruumiin tai tuhkan laskeminen hautaan,
haudasta kaivaminen), joita Wienin kaupunki hoitaa, ja hautauspalvelut laajassa merkityksessi (ruumiin laskeminen paareille,
hautajaisjuhlallisuudet, ruumiin kuljetukset, ruumiin peseminen, pukeminen ja paneminen arkkuun, hautapaikan hoitaminen, asiakirjojen
hankkiminen, lehti-ilmoitusten julkaiseminen), joita Bestattung Wien hoitaa. Ainoastaan suppeassa merkityksessd ymmarrettavat hautauspalvelut
tyydyttévit sen mukaan yleisen edun mukaisia tarpeita”.

4 Unionin tuomioistuin hyviksyi 27.2.2003 antamassaan tuomiossa Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2003:110, 51-56 kohta) joidenkin palvelujen
viliset erot, vaikka kyseisessd tapauksessa silld ei ollut merkitystd asian ratkaisemisen kannalta.
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8. SEUT 56 artiklan ensimmaisessd kohdassa maérétdan palvelujen liikkumisvapaudesta seuraavasti:

“Jaljempédna olevien méadrdysten mukaisesti kielletddn rajoitukset, jotka koskevat muuhun jasenvaltioon
kuin palvelujen vastaanottajan valtioon sijoittautuneen jésenvaltion kansalaisen vapautta tarjota
palveluja unionissa.”

2 Direktiivi 2006/123/EY*
9. Direktiivin 1 artiklassa saddetdan seuraavaa:

”1. Tassd direktiivissa vahvistetaan yleissddnnokset, joiden avulla edistetddn palveluntarjoajien
sijoittautumisvapautta ja palvelujen vapaata liikkuvuutta niin, ettd samalla taataan palvelujen korkea
laatu.

2. Tassa direktiivissé ei kasitelld sellaisten yleistd taloudellista etua koskevien palvelujen vapauttamista,
jotka on varattu julkisille tai yksityisille tahoille, eikd palveluja tarjoavien julkisten tahojen
yksityistamista.

3. Tassa direktiivissd ei kasitelld palveluja tarjoavien monopolien purkamista eikd jasenvaltioiden
myontdmaa tukea, jota koskevat yhteison kilpailusdéannot.

”

10. Direktiivin 2 artiklan sanamuoto on seuraava:

”1. Tatd direktiivia sovelletaan sellaisten palveluntarjoajien tuottamiin palveluihin, jotka ovat
sijoittautuneet johonkin jasenvaltioon.

2. Tata direktiivia ei sovelleta seuraaviin toimiin:

a) muut kuin taloudelliset yleishyodylliset palvelut;

”

B Kansallinen lainsddddnto

1 Laki nro 234/2012°

11. Lain 53 §:ssd sdddetddn, ettd Italian kansalaisiin ei sovelleta Italian lainsddddantoon perustuvia
sddntoja tai kaytdntojd, joilla on syrjivid vaikutuksia verrattuna Italian oikeusjérjestyksessa Euroopan
unionin kansalaisiin sovellettaviin edellytyksiin ja kohteluun.

5 Palveluista sisimarkkinoilla 12.12.2006 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EUVL 2006, L 376, s. 36).

6 Italian osallistumisesta Euroopan unionin lainsdddédnnén ja politiikan laatimiseen ja tiytdntoonpanoon 24.12.2012 annettu laki nro 234 (Legge 24
dicembre 2012, n.” 234, Norme generali sulla partecipazione dell'ltalia alla formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche
dell’'Unione europea) (GURI nro 3, 4.1.2013; jaljempéna laki nro 234/2012).
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2 Laki nro 130/2001°
12. Lain 3 §:ssd sadadetddn seuraavaa:

“1. [Vuoden 1990 asetusta] voidaan kuuden kuukauden kuluessa tdmin lain hyvidksymisestd muuttaa
23.8.1998 annetun lain nro 400, sellaisena kuin se on muutettuna, 17 §:n 1 momentin mukaisesti
annetulla asetuksella terveysministerion esityksestd, sen jilkeen kun sisd- ja oikeusministeriditd on
kuultu ja toimivaltaiset parlamentin valiokunnat ovat antaneet lausuntonsa, seuraavien periaatteiden
perusteella:

a) —-—

b) tuhkauslupa annetaan, jos vainaja on elinaikanaan ilmaissut tdtd koskevan toiveensa tai hénen
perheenjdsenensd on esittdnyt téllaisen toiveen, seuraavien yksityiskohtaisten sdadntojen mukaisesti:

c) tuhkan sirotteleminen vainajan toiveen mukaisesti on sallittua vain tétd tarkoitusta varten varatulla
hautausmaan alueella, luonnossa tai yksityisalueella; jos tuhka sirotellaan yksityisalueelle, se on
suoritettava avoimessa ulkoilmassa omistajan luvalla eikd se saa johtaa toimintaan, jossa tavoitellaan
voittoa; tuhkan sirotteleminen on joka tapauksessa kiellettyd asuinalueilla - —; tuhkan
sirotteleminen mereen, jédrviin ja jokiin on sallittua alueilla, joissa ei ole laitureita eikd rakennuksia;

d) tuhkan sirottelee puoliso tai joku toinen perheenjisen, jolle tima tehtdvd on uskottu, testamentin
tdytdntoonpanija tai 2 momentin b kohdassa tarkoitetun jérjeston, johon vainaja kuului, laillinen
edustaja taikka, jos tdllaista henkil6d ei ole, henkild, jonka kunta on valtuuttanut tdhén tehtdvéén;

f) tuhkauurnan kuljetukseen ei kohdisteta ehkdisevida hygieniatoimenpiteitd, joista sdddetddn ruumiiden
kuljetuksen osalta, elleivit terveysviranomaiset toisin ilmoita;

i) krematoriossa on oltava odotushuone, jossa voidaan pitdd muistotilaisuus ja jattdd vainajalle
viimeinen tervehdys arvokkaalla tavalla.”

3 Vuoden 1934 kuninkaan asetus®
13. Asetuksen 343 §:ssa sdddetadn seuraavaa:

"Ruumiiden tuhkaaminen suoritetaan prefektin maakuntalddkaria kuultuaan hyviksymassa
krematoriossa. Kunta antaa krematorion rakentamiseen tarvittavan tontin maksutta kayttoon.
Tuhkauurnat, jotka sisdltdvdat tuhkauksen jdédnteet, sijoitetaan hautausmaalle, oikeushenkil6lle
kuuluvaan kappeliin tai temppeliin taikka pysyvddn yksityiseen mausoleumiin, jota suojataan
hapdisevalta kaytokseltd.”

7 Tuhkausta ja tuhkan sirottelua koskevista sddnnoksistd 30.3.2001 annettu laki nro 130/2001 (Legge 30 marzo 2001, nro 130, Disposizioni in
materia di cremazione e dispersione delle ceneri; GURI nro 91, 19.4.2001; jaljempana laki nro 130/2001).

8 Terveyslakeja koskevan konsolidoidun tekstin hyviaksymisestd 27.7.1934 annettu kuninkaan asetus nro 1265 (Regio Decreto 27 luglio 1934, n.
1265, Approvazione del testo tnico delle leggi sanitarie; GURI nro 186, 9.8.1934; jiljempana vuoden 1934 kuninkaan asetus).
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4 Hautauspolitiikasta annettu vuoden 1990 asetus’

14. Asetuksen 90-95 § koskevat yksityisten hautojen sallimista hautausmailla. Sen 92 §:n 4 momentissa
kielletddn tonttien myontdminen yksityisid hautoja varten luonnollisille henkildille tai oikeushenkildille,
jotka aikovat tavoitella niilla voittoa tai keinotella niilla.

S Veneton alueellinen vuoden 2010 hautauslaki®®
15. Lain 1 §:n 1 momentin sanamuoto on seuraava:

"Tassd laissa sdddetddn seikoista, jotka liittyvdt kansanterveyden suojeluun jokaisen henkilon
kuolemaan liittyvien tehtdvien ja palvelujen alalla, kunnioittaen ihmisarvoa, uskonnollista ja
kulttuurista vakaumusta seké jokaisen oikeutta valita vapaasti hautaus- tai tuhkaustapa.”

16. Lain 49 §:n 2 momentissa sdadetidn seuraavaa:

"Sinetdity uurna voidaan antaa pyynnostd henkiléille, jotka on valtuutettu sdilyttdmadn sitd
hautausmaalla tai yksityisessa tilassa tai sirottelemaan tuhkat.”

6 Hautauspalveluja koskeva Padovan kunnallinen ohjesddnto’

17. Ohjesdannon 52 §:n ("Uurnien luovuttaminen kotona sdilytettdviksi”), sellaisena kuin se on
muutettuna kunnallisella paiatokselld nro 2015/0084, sanamuoto on seuraava:

”1. Tuhka-uurna annetaan sdilytettavdksi asunnossa vainajan elinaikanaan kirjallisesti antamien
madrdysten mukaisesti. Ellei tdllaisia mé&ardyksid ole, puoliso tai, mikdli puolisoa ei ole, ldhin
sukulainen, joka maédritetddn siviililain (codice civile) 74, 75, 76 ja 77 §:n nojalla, voi pyytdd uurnaa
sdilytettavikseen, ja, mikéli tdllaisia henkil6ita on useita, he tekevit asiasta enemmistopéaiatoksen.

3. Luovutuksensaaja ei saa missddn tapauksessa pyytdd kolmansia osapuolia huolehtimaan tuhkauurnan
sailyttamisestd. Tama kielto on voimassa siindkin tapauksessa, ettd vainaja olisi elinaikanaan esittdnyt
tdstd nimenomaisen toiveen.

4. Henkilon, jolle uurna luovutetaan sdilytettaviksi, on sdilytettavd se asunnossaan paikassa, jossa se on
suojattu mahdollisilta hépaisyiltd tai anastuksilta. Uurnaa ei saa millddn perusteella avata eika
vahingoittaa.

5. Hautausviranomaiset voivat milloin tahansa vaatia sdilyttdjad esittdmddn tuhkauurnan
varmistaakseen, ettd siihen ei ole kajottu ja etti sitd on sdilytetty asianmukaisesti.

9. Sailytettavaksi annettu uurna voidaan milloin hyvansé vaatia sijoitettavaksi hautausmaalle.

9 Hautauspolitiikasta annetun asetuksen hyviksymisestd 10.9.1990 annettu tasavallan presidentin asetus nro 285 (Decreto del Presidente della
Repubblica 10 settembre 1990, nro 285, approvazione del regolamento di polizia mortuaria, GURI nro 239, 12.10.1990).

10 Veneton alueen hautaussdannoksistd 4.3.2010 annettu alueellinen laki nro 18 (Legge Regionale nro 18 del 4 marzo 2010, Norme in materia
funeraria, della Regione del Veneto, BUR nro 21, 9.3.2010).

11 Padovan kunnanvaltuuston paétés nro 2015/0084, 30.11.2015 (viralliset ilmoitukset 4.12.2015-18.12.2015).
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10. Edelld 4 momentissa vahvistettujen vaatimusten lisdksi tuhkauurnia ei saa missddn tapauksessa
sailyttad voiton tavoittelemiseksi, joten sellainen liiketoiminta ei ole sallittua, jonka kohteena on
tuhkauurnien sdilyttdminen milld tahansa perusteella ja minké tahansa ajanjakson ajan, vaikka tdma ei
olisi liiketoiminnan yksinomaisena tarkoituksena. Tama kielto on voimassa siindkin tapauksessa, ettd
vainaja olisi elinaikanaan esittdnyt tdstd nimenomaisen toiveen.”

II Kansallinen oikeudenkiynti ja ennakkoratkaisukysymys

18. Yhtio Memoria Srl perustettiin 1.12.2014 tarkoituksena tarjota suurelle yleisolle tuhkauurnien
sailytyspalvelua.

19. Memoria Srl tarjosi perheille, joiden vainajat oli tuhkattu, mahdollisuuden siilyttdd tuhkauurnia
muualla kuin kotona tai hautausmailla paikoissa, joissa omaiset voisivat muistella rakkaita vainajiaan ja
kunnioittaa heiddn muistoaan. Se ilmoitti, ettd kyseessa olivat alueet, jotka oli tarkoitettu ainoastaan
tuhkauurnien sdilyttimiseen ympéristossé, joka oli esteettisesti miellyttavd, hillitty, suojeltu ja erityisen
asianmukainen mietiskelyyn ja rukoilemiseen vainajien muistoksi. Perheenjésenet allekirjoittivat téssé
tarkoituksessa sopimuksia, joilla luovutettiin oikeus kayttad hautoja (muistolehtoja), joihin uurnat
haudattiin.

20. Memoria Srl otti syyskuusta 2015 alkaen kaytt6on edelld mainitut hautausalueet, joita se kutsui
nimelld "luoghi della memoria” (muistopaikat) ja jotka sijaitsivat Padovan kaupungin eri alueilla.
Vainajan perheenjdsenten pddsy ndihin paikkoihin edellytti, ettd he hyvaksyivdt sisdisen
kéayttaytymissddnnoston, jossa madrdttiin noudattamaan hyvdn kasvatuksen, hyvien tapojen ja
arvokkaan kaytoksen mukaisia sddntojd, kiellettiin alkoholijuomien kaytto ja velvoitettiin pukeutumaan
asianmukaiseen asuun.

21. Antonia Dall’Antonia oli Memoria Srl:n potentiaalinen asiakas, koska hdnelld oli aikomus tuhkata
aviomiehenséd ruumis ja luovuttaa tuhka yhdelle néista yksikdista.

22. Consiglio Comunale di Padova (Padovan kunnanvaltuusto) teki 30.11.2015 péaédtoksen
nro 2015/0084, jolla muutettiin hautaus- ja hautausmaapalveluja koskevaa kunnallista ohjesdéntod. '
Talla muutoksella poistettiin  se mahdollisuus, ettd henkilo, jolle tuhkauurna luovutettiin
sailytettaviksi, voisi kayttdad yksityisida kaupallisia palveluja, joita hallinnoitaisiin tavanomaisten
hautauspalvelujen ja kunnan hautausmaiden ulkopuolella.

23. Memoria Srl ja Dall’Antonia vaativat 15.2.2016 Tribunale Amministrativo Regionale per il Venetoa
(Veneton alueellinen hallintotuomioistuin, Italia) kumoamaan Padovan kaupunginvaltuuston péaitoksen
nro 2015/0084 sekd madrdamadn maksettavaksi korvausta Memoria Srllle aiheutuneista vahingoista.
He vetosivat kaiken kaikkiaan siihen, ettd p@dtds oli ristiriidassa unionin oikeussdéntojen kanssa ja
erityisesti sijoittautumisvapauden ja palvelujen vapaan tarjoamisen periaatteiden kanssa.

24. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin ilmaisee epdvarmuutensa nédiden periaatteiden
sovellettavuudesta toimenpiteeseen, joka on voimassa vain Padovan kunnan alueella eikd vaikuta

Italian véestoon kokonaisuutena. Se katsoo lisdksi, ettd ei vaikuta olevan yleiseen jdrjestykseen, yleiseen
turvallisuuteen tai kansanterveyteen liittyvid syitd, jotka voisivat oikeuttaa tdmén rajoituksen.

12 Ks. sen sisdlto tamén ratkaisuehdotuksen 17 kohdassa.
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25. Tdamd  tuomioistuin  esittdd tdssdé  yhteydessd unionin  tuomioistuimelle  seuraavan
ennakkoratkaisukysymyksen:

"Onko SEUT 49 ja SEUT 56 artiklaa tulkittava siten, ettd ne ovat esteend Padovan kunnan hautajais- ja
hautauspalveluja koskevan ohjesddnnon 52 §:n seuraavien sddnnosten soveltamiselle:

Luovutuksensaaja ei saa missddn tapauksessa pyytdd kolmansia osapuolia huolehtimaan tuhkauurnan
sdilyttamisestd. Tama kielto on voimassa siindkin tapauksessa, ettd vainaja olisi elinaikanaan esittanyt
tastd nimenomaisen toiveen (3 momentti).

Uurnaa voidaan sdilyttdad yksinomaan luovutuksensaajan asunnossa (4 momentti).

Tuhkauurnia ei saa missadn tapauksessa sdilyttdd voiton tavoittelemiseksi, joten sellainen liiketoiminta
ei ole sallittua, jonka kohteena on tuhkauurnien sdilyttiminen milld tahansa perusteella ja minka
tahansa ajanjakson ajan, vaikka tdma ei olisi liiketoiminnan yksinomaisena tarkoituksena. Tama kielto
on voimassa siindkin tapauksessa, ettd vainaja olisi elinaikanaan esittinyt tdstd nimenomaisen toiveen
(10 momentti)’?”

26. Kirjallisia huomautuksia ovat esittineet Memoria Srl, Padovan kunta, Italian hallitus ja komissio.
Namaé kaikki osallistuivat Padovan kuntaa lukuun ottamatta 16.4.2018 pidettyyn istuntoon, jossa
unionin tuomioistuin kehotti osapuolia ottamaan kantaa direktiivin 2006/123 mahdolliseen
soveltamiseen.

III Ennakkoratkaisukysymyksen tutkiminen

27. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin pyytdd unionin tuomioistuinta selventimédn, onko
kansallinen oikeussddnto, jolla estetddn yksityisid palveluyrityksid tarjoamasta tuhkauurnien
sdilytyspalveluja, SEUT 49 ja SEUT 56 artiklan mukainen.

28. Vakiintuneessa oikeuskaytdnnossa on katsottu, ettd vaikka ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin
on rajoittanut kysymyksensd koskemaan vain tiettyja unionin oikeussddntojd, tdma seikka ei estd
unionin tuomioistuinta esittdméstd sille kaikkia unionin oikeuden tulkintaan liittyvida seikkoja, jotka
saattavat olla sille hyddyllisid sen arvioidessa kisiteltivindin olevaa asiaa.'

29. Unionin tuomioistuin, jolta on pyydetty kansallista tuomioistuinta hyodyttévaa vastausta, voi lisdksi
kansallisen tuomioistuimen ratkaisua helpottaakseen antaa tille ohjeita padasian asiakirjojen ja unionin
tuomioistuimelle esitettyjen kirjallisten ja suullisten huomautusten perusteella. **

30. Tastd ndakokulmasta ennakkoratkaisupyyntoon siséltyvien tietojen ja suullisessa kasittelyssa kiaydyn
keskustelun perusteella yksityisille yrityksille asetetun tuhkauurnien siilytyspalvelujen tarjoamista
koskevaa kieltoa on tarkasteltava myo6s direktiivin 2006/123 valossa.

13 Tuomio 30.1.2018, X ja Visser (C-360/15 ja C-31/16, EU:C:2018:44, 55 kohta) ja tuomio 14.11.2017, Lounes (C-165/16, EU:C:2017:862, 28 kohta
oikeustapausviittauksineen).

14 Tuomio 30.1.2018, X ja Visser (C-360/15 ja C-31/16, EU:C:2018:44, 56 kohta) ja tuomio 1.10.2015, Trijber ja Harmsen (C-340/14 ja C-341/14,
EU:C:2015:641, 55 kohta oikeustapausviittauksineen).
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A Ennakkoratkaisukysymyksen tutkittavaksi ottaminen

31. Italian hallitus ja Padovan kunta kiistavit ennakkoratkaisupyynnon tutkimisedellytysten téyttymisen
lahinna ™ kahdesta syystd: a) kyseessd on tdysin jdsenvaltion sisdinen riita, jossa ei ole rajatylittévia
osatekijoitd, ja b)  ennakkoratkaisua  pyytinyt  tuomioistuin ei  ole  sisdllyttinyt
ennakkoratkaisupyyntoonsa kaikkia riitaan liittyvid tosiseikkoja ja oikeudellisia seikkoja, joilla olisi
merKkitystd, jotta unionin tuomioistuin kykenisi antamaan asianmukaisen vastauksen.

32. Ensimmadisen oikeudenkdyntivéitteen mukaan péddasian riidan kohteena on tdysin jdsenvaltion
sisdinen tilanne, joka ei kuulu unionin oikeuden soveltamisalaan: italialainen yhti6 riitelee Padovan
kunnan kanssa vain sen alueella voimassa olevan kunnallisen ohjesdannon soveltamisesta. Ei siis ole
mitddn rajatylittivdd = yhtymékohtaa, jonka perusteella voitaisiin esittdd sisaimarkkinoiden
perusvapauksiin liittyvia kysymyksia. '°

33. Tamd oikeudenkdyntivdite on hyldttava tdysin jasenvaltion sisdisid tilanteita koskevan, vastikdan
tuomiossa Ullens de Schooten' kiteytetyn unionin tuomioistuimen oikeuskiytinnon valossa.

34. On varmaa, ettei yleensda "EUT-sopimuksen sijoittautumisvapautta, palvelujen tarjoamisen vapautta

ja padomien vapaata liikkuvuutta koskevia madrdyksid ole sovellettava tilanteeseen, jonka kaikki

osatekijit rajoittuvat yhden ainoan jasenvaltion sisélle”. '

35. Unionin tuomioistuin hyviksyy kuitenkin tastd sddnnostd poikkeuksia, joiden mukaisesti se katsoo
olevansa toimivaltainen vastaamaan ennakkoratkaisukysymyksiin, joita on tullut esiin tdysin
jasenvaltion sisdisissd riita-asioissa ja joihin ei ole liittynyt ilmeisid rajatylittavia osatekijoita.

36. Ensimmdinen ndistd poikkeuksista liittyy ennakkoratkaisupyyntoihin, joissa kansallisella
oikeussdadnnolld annetaan jasenvaltion kansalaisille samoja oikeuksia kuin unionin oikeussdénnoilla
annetaan muiden jdsenvaltioiden kansalaisille, milld pyritddn valttdmaén niin sanottu kaanteinen
syrjinta.

37. Unionin tuomioistuimen mukaan "SEUT 49, SEUT 56 tai SEUT 63 artiklassa madréttyjen
perusvapauksien tulkinta voi osoittautua merkitykselliseksi asiassa, jonka kaikki osatekijat rajoittuvat
yhden ainoan jdsenvaltion sisille, kun kansallisessa oikeudessa velvoitetaan ennakkoratkaisua pyytanyt
tuomioistuin myontdmddn sen jdsenvaltion, jossa tdmd tuomioistuin toimii, kansalaiselle samat

oikeudet kuin jonkin muun jasenvaltion kansalaisella olisi unionin oikeuden perusteella samanlaisessa

tilanteessa”. "’

15 Italian hallitus viittaa ilmeisesti myos siihen, ettd ennakkoratkaisupyynnon tutkimisedellytykset eivdt kenties tdyttyisi sen vuoksi, ettd se on

esitetty ennenaikaisesti. On riittdvdd huomauttaa, ettd vakiintuneen oikeuskdytdnnén mukaan kansallisen tuomioistuimen asiana on paattad,
misséd késittelyn vaiheessa sen on syyté esittdd ennakkoratkaisukysymys unionin tuomioistuimelle (tuomio 21.9.2017, Malta Dental Technologists
Association ja Reynaud, C-125/16, EU:C:2017:707, 29 kohta ja tuomio 17.4.2007, AG-COS.MET, C-470/03, EU:C:2007:213, 45 kohta).
Padovan kunnan mukaan ennakkoratkaisupyynnon tutkimisedellytykset eivdt tdyty, koska unionin tuomioistuimen vastaus olisi tehoton sen
vuoksi, ettd oikeusvarmuuden ja luottamuksensuojan periaatteet estdvit henkilon yksilollistd oikeutta, kuten hénen tuhkansa siilyttdmistd
koskevaa oikeutta, koskevan sddntelyn kyseenalaistamisen. EUT-sopimuksen madrdyksilld, joissa mddrdtadn sijoittautumisvapaudesta ja
palvelujen tarjoamisen vapaudesta, on kuitenkin suora vertikaalinen vaikutus, eivitkd oikeusvarmuuden periaate ja luottamuksensuojan periaate
voi olla kansalliselle tuomioistuimelle veruke soveltaa ndiden maérdysten vastaisia kansallisia oikeussdéntoja (tuomio 19.4.2016, DI, C-441/14,
EU:C:2016:278, 42 kohta).

16 Italian hallitus vetoaa timén tueksi 13.2.2014 annettuun tuomioon Airport Shuttle Express ym. (C-162/12 ja C-163/12, EU:C:2014:74, 42 ja 43
kohta).

17 Tuomio 15.11.2016 (C-268/15, EU:C:2016:874; jaljempédni tuomio Ullens de Schooten).

18 Ks. vastaavasti tuomio Ullens de Schooten, 47 kohta; tuomio 30.6.2016, Admiral Casinos & Entertainment (C-464/15, EU:C:2016:500, 21 kohta)
ja tuomio 20.3.2014, Caixa d’Estalvis i Pensions de Barcelona (C-139/12, EU:C:2014:174, 42 kohta).

19 Ks. vastaavasti tuomio Ullens de Schooten, 52 kohta; tuomio 5.12.2000, Guimont (C-448/98, EU:C:2000:663, 23 kohta) ja tuomio 21.6.2012,
Susisalo ym. (C-84/11, EU:C:2012:374, 20 kohta).
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38. Ennakkoratkaisua pyytidnyt tuomioistuin katsoo nyt késiteltdvissd asiassa perustellusti, ettd lain
nro 234/2012 53 §:ssd kielletddn kadnteinen syrjintd ja ettd se merkitsee SEUT 49 artiklan soveltamista
Italian kansalaisiin myos tdysin Italian sisdisissd tilanteissa, kuten unionin tuomioistuinkin on
vahvistanut.

39. Toinen tuomiossa Ullens de Schooten mainituista poikkeuksista on, ettd "kun [sddnnoksid]
sovelletaan kyseisen valtion kansalaisten lisiksi myds muiden jdsenvaltioiden kansalaisiin — — ratkaisu,
jonka ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin antaa unionin tuomioistuimen ennakkoratkaisutuomion
jalkeen, vaikuttaa my0s viimeksi mainittuihin kansalaisiin, mikd oikeuttaa sen, ettd unionin
tuomioistuin vastaa sille esitettyihin kysymyksiin, jotka liittyvat perusvapauksia koskeviin
perussopimuksen madréyksiin, huolimatta siitd, ettd péddasian oikeusriidan kaikki osatekijét rajoittuvat
yhden ainoan jéisenvaltion sisille”.”

40. Kuten ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin toteaa péddasian kantajien perustelujen pohjalta, on
mahdollista, ettd taloudellinen toimija, joka toimii jossain toisessa jdsenvaltiossa, joka sallii
tuhkauurnien sdilyttimisen kaupallisten yhtiéiden hallinnoimissa tiloissa, péittdd tulevaisuudessa
harjoittaa toimintaansa Italian alueella. Samoin on mahdollista, ettd jonkin toisen jdsenvaltion
kansalainen haluaa mahdollisuuden kéyttda vastaavia palveluja Italian alueella.

41. Katson siis, ettd ennakkoratkaisupyynnossé ilmaistaan, vaikkakin hyvin lyhyesti, jonkinlainen yhteys
riidan kohteen ja olosuhteiden sekd SEUT 49 ja SEUT 56 artiklan vililld. >

42. Edelld esitettyyn on lisdttivé erityinen perustelu, joka koskee direktiivin 2006/123 mahdollista*
vaikutusta, silld sen muutamia sddnnoksid (III luvun sdédnnokset, jotka liittyvat palveluntarjoajien
sijoittautumisvapauteen) “on tulkittava siten, ettd niitd sovelletaan myds tilanteeseen, jonka kaikki

merkitykselliset seikat rajoittuvat pelkistiin yhden jasenvaltion sisélle”.**

43. Unionin tuomioistuin on todennut tastd seuraavaa:

— ”Mainittujen [direktiivin 2006/123 III luvun] sddnnosten sanamuodossa [ei] aseteta minkéénlaisia
edellytyksid, jotka liittyisivdt ulkoisen liittymén olemassaoloon.”

— "Direktiivin 2006/123 — -2 artiklan 1 kohdassa sdddetddn yleisin ilmaisuin ja tekeméttd eroa
ulkoisen liittymédn sisdltdvien palvelutoimintojen ja tdllaista liittyméda sisdltiméattomien
palvelutoimintojen vililld, ettd kyseistd direktiivid sovelletaan ’sellaisten palveluntarjoajien
tuottamiin palveluihin, jotka ovat sijoittautuneet johonkin jdsenvaltioon’.”

— ”Direktiivin 2006/123 4 artiklan 2 alakohdassa ja 4 artiklan 5 alakohdassa, joissa maééritelldén
kasitteet 'palvelujentarjoaja’ ja 'sijoittautuminen’, ei viitata mihink&én rajat ylittdvaan seikkaan.”

— "Tulkinta, jonka mukaan direktiivin 2006/123 III luvun sdédnnoksid ei sovelleta ainoastaan niihin
palveluntarjoajiin, jotka haluavat sijoittautua toiseen jiasenvaltioon, vaan myos niihin, jotka haluavat
sijoittautua omaan jasenvaltioonsa, on kyseiselld direktiivilld tavoiteltujen pdamadrien mukainen.”

20 Tuomio 21.2.2013, Ordine degli Ingegneri di Verona e Provincia ym. (C-111/12, EU:C:2013:100, 35 kohta).
21 Tuomio Ullens de Schooten, 51 kohta ja tuomio 8.5.2013, Libert ym. (C-197/11 ja C-203/11, EU:C:2013:288, 35 kohta).
22 Tuomio Ullens de Schooten, 54 kohta.

23 Ennakkoratkaisupyynnon tutkittavaksi ottamiseksi riittdd, ettd direktiivin 2006/123 sovellettavuudesta vallitsee epdvarmuutta, vaikka tami
hyldtadn lopuksi asiakysymyksen tutkimisen yhteydessa.

24 Tuomio 30.1.2018, X ja Visser (C-360/15 ja C-31/16, EU:C:2018:44, 110 kohta).
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"Toteamus, jonka mukaan direktiivin 2006/123 III luvun séddannoksid sovelletaan myds silloin, kun
kyse on tdysin jdsenvaltion sisdisistd tilanteista, vahvistuu vield kyseisen direktiivin valmistelutoita
tutkittaessa.”*

44. Nain ollen ensimmaistd oikeudenkayntivditettd ei voida hyviksya.

45. On hyldttava myos toinen oikeudenkayntiviite, jossa esitetddn, ettd ennakkoratkaisupyyntoon ei
sisdlly tosiseikkoja eika oikeudellisia seikkoja, jotka ovat valttdméttomid, jotta unionin tuomioistuin voi
antaa ratkaisunsa. Erityisesti Italian hallitus ja Padovan kunta esittdvit, ettd sovellettavan Italian
lainsdddénnon esittely koskee vain hautauspalveluja koskevaa kunnallista ohjesddnt6d, mutta siind ei
kuvata ylemmaén tasoista siséistd kansallista ja alueellista lainsdéddantod, johon se kuuluu.

46. Katson pdinvastoin, ettd ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin on esittinyt riittavélla tavalla
kansallisen oikeuden perustekijit, jotka vaikuttavat tuhkauurnien yksityisia sailytyspalveluja koskevaan
kieltoon, jotta niitd voidaan verrata niihin unionin oikeussddntoihin, joiden tulkintaa tarvitaan.
Unionin tydjarjestyksen 94 artiklassa asetetut edellytykset tdyttyvit, ja ennakkoratkaisupyynnossa
noudatetaan titd koskevasta oikeuskiytinnostd johtuvia vaatimuksia. >

47. Se, ettd ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin on viitannut vain péddasian kantajien perusteluihin
eikd Padovan kunnan perusteluihin, ei muuta tita paitelmaa, koska mahdollisuus ottaa mukaan joitain
perusteluja ja jittaa joitain pois kuuluu kansallisen tuomioistuimen harkintavaltaan, kun se muotoilee
ennakkoratkaisukysymyksensa.

48. Nain ollen katson, ettd ennakkoratkaisukysymys on tutkittava.

B Asiakysymys

49. On ennen kaikkea selvitettdva, voivatko tdssd tapauksessa tulla kysymykseen oikeussdadnnét, jotka
liittyvét sijoittautumisvapauteen tai palvelujen tarjoamisen vapauteen. Ndin ollen toisessa vaiheessa on
tarkasteltava direktiivin 2006/123 tai néitd vapauksia sdéntelevien priméaérioikeuden (SEUT 49 ja SEUT
56 artikla) médrdysten soveltamista.

50. Unionin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskdytdnnéon mukaan SEUT 49 artiklassa taatun
sijoittautumisvapauden tarkoituksena on sallia se, ettd jasenvaltion kansalainen perustaa toimipaikan
johonkin toiseen jasenvaltioon harjoittaakseen sielld toimintaansa ja edistdd tdlld tavoin taloudellista ja
sosiaalista vuorovaihtoa unionin sisalla muun kuin palkkatyon yhteydessa.

51. Tama vapaus merkitsee siis sitd, ettd luonnollinen henkil6 tai oikeushenkil6 voi osallistua pysyvésti
ja jatkuvasti muun kuin sen jdsenvaltion talouseldmddn, josta hdn on perdisin, ja hyotyd tastd
osallistumisesta harjoittamalla vastaanottavassa jdsenvaltiossa tosiasiallisesti pysyvaisluonteista
taloudellista toimintaa kiinteéstd toimipaikasta kisin.”

25 Tuomio 30.1.2018, X ja Visser (C-360/15 ja C-31/16, EU:C:2018:44, 99-108 kohta).

26 Unionin tuomioistuin on todennut useaan kertaan, etti olettamana on, ettd kansallisen tuomioistuimen niiden oikeudellisten seikkojen ja
tosiseikkojen perusteella, joiden madrittdmisestd se vastaa ja joiden paikkansapitidvyyden selvittiminen ei ole unionin tuomioistuimen tehtévs,
esittdmilld unionin oikeuden tulkintaan liittyvillda kysymyksilli on merkitystd asian ratkaisun kannalta. Unionin tuomioistuin voi jattad
tutkimatta kansallisen tuomioistuimen esittimén pyynnén muiden perusteiden lisdksi ainoastaan, jos silld ei ole tiedossaan niitd tosiseikkoja ja
oikeudellisia seikkoja, jotka ovat tarpeen, jotta se voisi antaa hyddyllisen vastauksen sille esitettyihin kysymyksiin. Ks. erityisesti tuomio
21.9.2017, Malta Dental Technologists Association ja Reynaud (C-125/16, EU:C:2017:707, 28 kohta) ja tuomio 6.9.2016, Petruhhin (C-182/15,
EU:C:2016:630, 20 kohta oikeustapausviittauksineen).

27 Tuomio 23.2.2016, komissio v. Unkari (C-179/14, EU:C:2016:108, 148 kohta) ja tuomio 12.9.2006, Cadbury Schweppes ja Cadbury Schweppes
Overseas (C-196/04, EU:C:2006:544, 53 ja 54 kohta oikeustapausviittauksineen).
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52. SEUT 56 artiklassa tunnustettu palvelujen vapaa tarjoaminen kattaa puolestaan kaikki suoritukset,
joita ei tarjota pysyvésti ja jatkuvasti madrénpédjasenvaltiossa sijaitsevasta ammatillisesta kotipaikasta
késin.*®

53. Padasian  oikeudenkdynnin kohteena olevassa asiassa Memoria Srl haluaa tarjota
pysyvéisluonteisesti tuhkauurnien sdilytyspalvelua kiintedsta toimipaikasta Padovan kunnassa. Sen
vaatimus kuuluu siten sijoittautumisvapauden piiriin.*

54. Tamén vapauden mahdollista rajoitusta voidaan valvoa silld perusteella, ettd se on ristiriidassa
johdetun oikeuden (direktiivi 2006/123) sdadnnoksen tai primaérioikeuden (SEUT 49 artikla) kanssa.

55. Jos kyseinen rajoitus kuuluisi direktiivin 2006/123 soveltamisalaan, ei pitdisi soveltaa tdman lisaksi
SEUT 49 artiklan mukaista valvontaa. Kansallisen toimenpiteen tutkiminen samanaikaisesti direktiivin
2006/123 sadnnosten ja EUT-sopimuksen médrdysten valossa vastaisi sitd, ettd otetaan kayttoon
tapauskohtainen tarkastelu primaérioikeuden nojalla, mika olisi siten kyseisessa direktiivissa toteutetun
valikoivan yhdenmukaistamisen vastaista.*

1 Riidanalaisen toiminnan kuuluminen direktiivin 2006/123 soveltamisalaan

56. Vallitsee siis epdvarmuutta siitd, kuuluuko tuhkauurnien sdilytyspalvelu direktiivin 2006/123
soveltamisalaan, kun direktiivin tarkoituksena on edistdd palveluntarjoajien sijoittautumisvapauden
kayttamistd ja palvelujen vapaata liikkuvuutta.

57. Direktiivin 2006/123 2 artikla tukisi ensi arviolta sen sovellettavuutta. Sen 1 kohdan mukaan
direktiivia "sovelletaan sellaisten palveluntarjoajien tuottamiin palveluihin, jotka ovat sijoittautuneet
johonkin jasenvaltioon”. Tastd sddnnostd tehtdvit poikkeukset sisdltyviat 2 ja 3 kohtaan, eikd mikédén
niistd sisdlld ainakaan nimenomaisesti hautauspalveluja vyleisesti eikd tuhkauurnien sdilyttamista
erikseen.”

58. Koska Memoria Srlin harjoittamaa tuhkauurnien sdilytyspalvelua voitaisiin pitdd itsendisend
ammatinharjoittajana suoritettavana taloudellisena toimintana, josta saadaan korvaus,” sen ottaminen
yleislausekkeeseen (2 artiklan 1 kohta) eikd poikkeuslausekkeisiin (2 ja 3 kohta) puoltaisi sitd, ettd
siihen sovellettaisiin direktiivin 2006/123 sadannoksid.

28 Tuomio 23.2.2016, komissio v. Unkari (C-179/14, EU:C:2016:108, 150 kohta); tuomio 30.11.1995, Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, 22 kohta)
ja tuomio 29.4.2004, komissio v. Portugali (C-171/02, EU:C:2004:270, 25 kohta).

29 Tami toiminta muodostaa alaryhmin hautauspalveluille, joita unionin tuomioistuin on kisitellyt useaan kertaan julkisia hankintoja ja
arvonlisdveroa koskevien oikeussddntojen valossa. Ks. tuomio 27.2.2003, Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2003:110) ja tuomio 6.5.2010, komissio v.
Ranska (C-94/09, EU:C:2010:253).

30 Tuomio 16.6.2015, Rina Services ym. (C-593/13, EU:C:2015:399, 38 kohta): "Téllainen tulkinta olisi nimittéin ristiriidassa sen padtelman kanssa,
jonka unionin lainsédtdja on tehnyt direktiivin 2006/123 kuudennessa perustelukappaleessa ja jonka mukaan sijoittautumisvapauteen
kohdistuvien esteiden poistaminen ei voi tapahtua ainoastaan soveltamalla suoraan SEUT 49 artiklaa muun muassa sen takia, ettd kyseiseen
vapauteen kohdistuvien esteiden tapauskohtainen kasittely on erittdin hankalaa. Sen hyvéiksyminen, ettd kyseisen direktiivin 14 artiklan mukaan
‘kielletyt’ vaatimukset voitaisiin kuitenkin oikeuttaa primaarioikeuteen vedoten, merkitsisi nimenomaan téllaisen EUT-sopimukseen perustuvan
tapauskohtaisen tarkastelun ottamista uudelleen kéytto6n kaikkien sijoittautumisvapauden rajoitusten osalta. Téllainen tulkinta olisi nimittdin
ristiriidassa sen péatelman kanssa, jonka unionin lainsdétdja on tehnyt direktiivin 2006/123 kuudennessa perustelukappaleessa ja jonka mukaan
sijoittautumisvapauteen kohdistuvien esteiden poistaminen ei voi tapahtua ainoastaan soveltamalla suoraan SEUT 49 artiklaa muun muassa sen
takia, ettd kyseiseen vapauteen kohdistuvien esteiden tapauskohtainen kasittely on erittdin hankalaa. Sen hyvaksyminen, ettd kyseisen direktiivin
14 artiklan mukaan ’kielletyt’ vaatimukset voitaisiin kuitenkin oikeuttaa primaarioikeuteen vedoten, merkitsisi nimenomaan tillaisen
EUT-sopimukseen perustuvan tapauskohtaisen tarkastelun ottamista uudelleen kayttoon kaikkien sijoittautumisvapauden rajoitusten osalta”. Ks.
my6s tuomio 30.1.2018, X ja Visser (C-360/15 ja C-31/16, EU:C:2018:44, 96 kohta).

31 Tata padtelmdd tulee direktiivin 2006/123 johdanto-osan 33 perustelukappale, jonka mukaan palvelut edustavat laajaa kirjoa jatkuvasti
muuttuvia toimia. Siind todetaan nimenomaisesti, ettd naihin toimiin lukeutuvat seka yritys- ettd kuluttajapalvelut.

32 Direktiivin 2006/123 4 artiklan 1 kohdassa todetaan, ettd direktiivissd tarkoitetaan “palvelulla” ”itsendisend ammatinharjoittajana suoritettavaa
SEUT 57 artiklassa tarkoitettua taloudellista toimintaa, josta yleensd saadaan korvaus.”
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59. Direktiivin 2006/123 1 artiklan 3 kohdan mukaan direktiivissd ei kuitenkaan “késitelld palveluja
tarjoavien monopolien purkamista”. Direktiivin johdanto-osan kahdeksannessa perustelukappaleessa
selvennetddn tdtd hieman seuraavasti: “direktiivin sijoittautumisvapautta ja palvelujen vapaata
liikkuvuutta koskevia sddnnoksid on syytd soveltaa ainoastaan siltd osin kuin asianomainen toiminta on

avointa kilpailulle, joten niilld ei velvoiteta jisenvaltioita — — poistamaan nykyisid monopoleja”.*

60. Padovan kunnan ohjesddnnolld jatetddn tuhkauurnien siilytyspalvelun tarjoaminen yksityisten
toimijoiden vilisen kilpailun ulkopuolelle tekemélld siitd monopoli. Monopoli annetaan kunnalliselle
yritykselle, jonka tehtdavdnd on hautauspalvelujen hallinnointi. Samalla tavoin ohjesddnto estdd tdmén
toiminnan harjoittamisen muilta yrityksiltd, kuten Memoria SrLIta.

61. Se, ettd nama palvelun tarjoajien monopolit jaavit direktiivin 2006/123 soveltamisalan ulkopuolelle,
todetaan edelld mainitussa 1 artiklan 3 kohdassa, luettuna yhdessd direktiivin johdanto-osan
kahdeksannen perustelukappaleen kanssa. Tdstd seuraa, ettd direktiivin 2006/123 III luvussa, joka
sisdltda erityisesti sijoittautumisvapauteen sovellettavat oikeussddnnot, ei ole yhtddn sddnnostd, jota
sovellettaisiin néihin kansallisella lainsddddnnolld luotuihin monopoleihin. Tédssd yhteydessd on
otettava huomioon seuraavat seikat:

— Direktiivin 9-13 artikla liittyvét lupajarjestelmiin, jotka koskevat palvelutoiminnan harjoittamista ja
jotka poikkeavat selvdsti tapauksista, joissa kielletddn tdmén toiminnan harjoittaminen kaikilta
muilta toimijoilta paitsi monopolin haltijalta.

— Direktiivin 14 ja 15 artiklassa erotetaan toisistaan kielletyt vaatimukset ja arvioitavat vaatimukset.
Kiellettyja (14 artiklan 1-8 alakohta) vaatimuksia ei voida perustella, ja jdsenvaltioiden on
poistettava ne ensisijaisesti ja jarjestelmallisesti. Missddn niistd ei ole Padovan kunnan asettaman
kiellon kaltaista kieltoa.

— Arvioitavien vaatimusten (15 artiklan 1 kohta) osalta on jasenvaltioiden tehtdvéna tutkia, sisaltyyko
niiden oikeusjdrjestelmddn tdmén artiklan 2 kohdassa tarkoitettuja vaatimuksia, ja varmistaa, ettd
vaatimukset ovat 3 kohdassa tarkoitettujen syrjimdttomyyden, valttiméttomyyden ja
oikeasuhteisuuden ehtojen mukaiset. Padovan kunnan mdairddma eri toimijoille asetettu kielto
harjoittaa tuhkauurnien sdilytystoimintaa ansiotarkoituksessa ei kuulu mydskdadan mihinkddn naista
arvioitavista vaatimuksista.

62. Kaiken kaikkiaan katson, ettd padasian oikeudenkédynnissd riidanalaisen monopolin kaltainen
tuhkauurnien sdilytyspalvelujen tarjoamisen monopoli ei kuulu direktiivin 2006/123 soveltamisalaan.

2 EUT-sopimuksen mddrdysten viliton sovellettavuus

63. Jos johdetun oikeuden yhdenmukaistamissdénto ei koske sijoittautumisvapauden rajoitusta, sitd on
tarkasteltava primiirioikeuden perusteella.® Sitid on tarkasteltava konkreettisesti SEUT 49 artiklan ja
sitd laajasti tulkinneen unionin tuomioistuimen oikeuskédytannon valossa.

33 Ks. julkisasiamies Botin ratkaisuehdotus komissio v. Unkari (C-179/14, EU:C:2015:619, 184—190 kohta). Sen 188 kohdassa todetaan seuraavaa:
“Silloin, kun toimintaa ei ole avattu kilpailulle erityisesti siitd syystd, ettd sitd harjoittaa olemassa oleva julkinen monopoli, se ei mielestdni kuulu
direktiivin 2006/123 soveltamisalaan.” Nédin on mielestdni myds silloin, jos palvelujen tarjoamista koskeva monopoli otetaan kiyttoon direktiivin
2006/123 voimaantulon jélkeen.

34 Michel, V.: "Le champ d’application de la directive ’services’: entre cohérence et régression?”, La directive “services” en principe(s) et en pratique,
Bruylant, 2011, s. 49.
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64. Kansallinen lainsddadanto, jossa tuhkauurnien sdilytystoiminnan harjoittaminen sallitaan vain
yhdelle hyviksytylle toimijalle, merkitsee sellaisenaan mille tahansa muulle yritykselle ylittimatonta
estettd tdmdn palvelun tarjoamiselle. Tuhkauurnan siilytettdvaksi antava henkilo voi kayttad vain
kunnallista hautauspalvelun tarjoajaa halutessaan siilyttdd uurnan kotinsa ulkopuolella, mutta hénelld
ei ole mahdollisuutta turvautua mihinkdan muuhun kyseisen palvelun tarjoajaan.

65. Ndissd olosuhteissa Padovan kunta rajoittaa sijoittautumisvapautta ja myos palvelujen vapaata
tarjoamista  antaessaan  toiminnan  harjoittamisen = yhden  ainoan  toimijan  hyvaksi
yksinoikeusjirjestelylld.* SEUT 37 artikla ei ole sovellettavissa palvelun tarjoamista koskeviin
monopoleihin. *

66. SEUT 14 artiklan ja SEUT 106 artiklan 2 kohdan nojalla uurnien siilytyspalvelujen tarjoaminen,
sellaisena kuin siitd siddetddn kansallisissa oikeussdénnéissd,” voisi kuulua yleistd taloudellista etua
koskevien palvelujen ryhméédn tai yleistd, muuta kuin taloudellista, etua koskevien palvelujen
ryhméén. *

67. Ensin mainitussa tapauksessa on otettava huomioon “kansallisten, alueellisten ja paikallisten
viranomaisten —— laaja harkintavalta tarjota, tilata ja jdrjestdd” nditd palveluja siten, ettd otetaan
huomioon erot kéyttdjien tarpeissa ja mieltymyksissd, jotka voivat johtua erilaisista maantieteellisistd,

yhteiskunnallisista tai kulttuurisista tilanteista”.*

68. Jos kyseessd on sitd vastoin yleistd, muuta kuin taloudellista, etua koskeva palvelu, Lissabonin
sopimuksen liitteend olevan yleistd etua koskevista palveluista tehdyn poytéakirjan (N:o 26) 2 artiklassa
todetaan erityisen vahvasti, ettd “perussopimusten madadrdykset eivit wmillddn tavoin rajoita
jasenvaltioiden toimivaltaa tarjota, tilata ja jarjestad” nditd palveluja.®

69. Ennakkoratkaisupyyntoon sisdltyvissa asiakirjoissa ei esitetd riittdvid tietoja, joiden perusteella
voitaisiin tehdd varma pédtelmd, varsinkaan jos todetaan, ettd kansallisten viranomaisten on
madriteltdva tarkasti tavoitteet, jotka asetetaan ndiden palvelujen tarjoajille. On siis ennakkoratkaisua
pyytineen tuomioistuimen tehtivina selventii titd seikkaa.”

70. Jos katsotaan, ettdi SEUT 106 artikla on sovellettavissa, on vield selvitettavd, sovelletaanko
riidanalaiseen toimintaan perussopimusten muita madrdyksid (mukaan lukien maaraykset, jotka
liittyvét sijoittautumisvapauteen ja sen rajoituksiin), kuten yleensi sovelletaan, siltd osin kuin "ne eivit
oikeudellisesti tai tosiasiallisesti estd” palvelun hallinnoinnista vastaavalle yritykselle annetun "erityisen
tehtdvén tayttamista”.

35 Tuomio 23.2.2016, komissio v. Unkari (C-179/14, EU:C:2016:108, 164 kohta) ja tuomio 21.9.1999, Ladrd ym. (C-124/97, EU:C:1999:435,
29 kohta).

36 Unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnon mukaan sekd 37 artiklan sijainnista perussopimuksen méaréllisten rajoitusten poistamista koskevassa
luvussa ettd kaytetystd terminologiasta ilmenee, ettd siind tarkoitetaan kauppavaihtoa eikd sitd sovelleta palvelujen tarjoamista koskevaan
monopoliin (tuomio 4.5.1988, Bodson, 30/87, EU:C:1988:225, 10 kohta).

37 Italian hallitus myonsi istunnossa, ettdi Padovan kunnan ohjesddnté oli kansallisen lainsddddnnén mukainen, koska molemmissa estetdan
tuhkauurnien luovuttaminen voittoa tavoittelevan toiminnan yhteydessd. Sen sijaan Memoria Srlin osalta kyseisen kunnan asettama kielto ei
perustu kansallisiin oikeussddntoihin.

38 Unionin tuomioistuin tunnusti 27.2.2003 antamassaan tuomiossa Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2003:110), ettd hautausurakoinnin
harjoittamisella voidaan “tosiasiallisesti katsoa tyydytettidvin” yleisen edun mukaista tarvetta. Se lisdsi, ettd "yleisen edun mukaisten muiden kuin
teollisten tai kaupallisten tarpeiden ei voida katsoa puuttuvan yksinomaan silla perusteella, ettd kehittynytta kilpailua on” (66 kohta, kursivointi
tissd).

39 Lissabonin sopimuksen liitteend olevan yleistd etua koskevista palveluista tehdyn poytdkirjan (N:o 26) 1 artikla.

40 Kursivointi tdssa.

41 Vastaavasti 27.2.2003 annetussa tuomiossa Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2003:110) todettiin kyseisestd tapauksesta, ettd “kansallisen
tuomioistuimen tehtéviin kuuluu arvioida, onko téllainen [yleistd etua koskeva] tarve olemassa, ja sen on tilloin otettava huomioon kaikki asian
kannalta merkitykselliset oikeudelliset seikat ja tosiseikat, jollaisia ovat olosuhteet, joiden takia tdma laitos perustettiin, ja edellytykset, joiden
mukaisesti se harjoittaa toimintaansa”.
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71. Olipa tilanne mikd hyvédnsa ndistd, on madritettdvd, voidaanko tdma sijoittautumisoikeuden rajoitus
oikeuttaa yleistd jdrjestystd, yleistd turvallisuutta ja kansanterveyttd” koskevilla syilld tai (muilla)
unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnén mubkaisilla pakottavilla syilld. Viittaan yksinomaan niihin
syihin, joihin tdssd asiassa on vedottu.

a) Kansanterveys

72. Kansallisten viranomaisten, jotka vetoavat tahdn syyhyn, on osoitettava, ettd niiden lainsdddanto on
suhteellisuusperiaatteen mukainen eli ettd tdhédn syyhyn perustuva rajoitus on tarpeen esitetyn
tavoitteen saavuttamiseksi ja ettd tdtd tavoitetta ei voitaisi saavuttaa kielloin tai rajoituksin, jotka eivit
ole yhtd laajoja tai joilla unionin sisdistd kauppaa rajoitetaan vidhemmain. Jdsenvaltion, joka vetoaa
kansanterveyttd koskevaan poikkeukseen, on esitettivd asianmukaiset todisteet tai toteutetun
rajoittavan toimenpiteen soveltuvuutta ja oikeasuhteisuutta koskeva analyysi sekd tasmallisid tietoja,
joilla sen perusteluja voidaan tukea.®

73. Tassd tapauksessa ei mielestdni ole esitetty titd ndyttod eikd tédytetty oikeussuhteisuuden testid.
Kuten komissio ilmoittaa, toisin kuin ruumis, tuhka on biologisesta ndkokulmasta elotonta ainetta eika
aiheuta vaaraa kansanterveydelle. Tuhkaaminen, joka péittyy siihen, ettd vainajan tuhkat luovutetaan
perheenjasenille, poistaa tdimén vaaran.

74. Pitad paikkansa, ettd tuhkauurniin siséltyvien tuhkien valvomaton sirottelu voisi saada aikaan jotain
vahdistd haittaa kansanterveydelle. Haitan poistamiseksi riittdisi, ettd pyydetddan uurnien
sailyttdimispalvelua tarjoavia yksityisid yrityksid noudattamaan vastaavia ehtoja kuin julkiset
hautausmaat noudattavat. Se olisi vaihtoehto, jolla rajoitettaisiin sijoittautumisvapautta vihemman kuin
silld, ettd yksityisiltd yrityksilta kielletdan kokonaan timin toiminnan harjoittaminen.*

b) Vainajien muiston kunnioittaminen

75. Padovan kunta esittdd, ettd "vainajia kohtaan koetun kunnioituksen suojeleminen sekd hautarauhan
takaaminen ja  ihmisarvon  suojeleminen  kaupunkiympdriston  hautauspaikoissa”  ovat
oikeuttamisperusteena sen ohjesdannolle.

76. Vainajien kunnioitus on vyhteinen arvo, jonka kaikkien jdsenvaltioiden yhteiskunnat laajasti
jakavat.** Ei voida ensi arviolta torjua siti mahdollisuutta, etti se voisi olla oikeuttamisperusteena
sijoittautumisvapauden rajoitukselle® eli esimerkiksi sille, etti kielletiin tuhkauurnien kaupallinen
sdilytystoiminta.

42 Ks. tuomio 23.12.2015, Scotch Whisky Association ym. (C-333/14, EU:C:2015:845, 53 ja 54 kohta oikeustapausviittauksineen), joka koskee
kansanterveyteen liittyvad poikkeusta tavaroiden vapaan liikkuvuuden yhteydessd ja johon vetoaminen on sovellettavissa SEUT 52 artiklan
soveltamisalalla. Samansuuntaisesti tuomio 13.11.2003, Lindman (C-42/02, EU:C:2003:613, 25 kohta).

43 Itse asiassa sanomalehtitietojen perusteella joissain jisenvaltioissa yksityistd uurnien siilyttdmistoimintaa harjoittavat my6s urheiluseurat, jotka
ovat sijoittaneet tai suunnittelevat sijoittavansa muistolehtoja tiloihinsa kannattajiensa tuhkattujen kalmojen sdilyttamiseksi. Néin tapahtuu
Espanjassa (Atlético de Madrid, Real Club Betis Balompié, Espanyol de Barcelona ja Barcelona Futbol Club), Saksassa (Hamburger SV) ja
Yhdistyneessé kuningaskunnassa (Everton Football Club).

44 Suullisessa kisittelyssd keskusteltiin siitd, onko ihmisarvon suojaaminen (SEU 2 artikla ja Euroopan unionin perusoikeuskirjan 1 artikla)
ulotettavissa koskemaan vainajia. Mielesténi tdmdn riidan ratkaisemiseksi ei ole vélttdmétontd antaa tdhdan kysymykseen kategorista vastausta,
koska se ylittdd tamén riidan rajat. Se, ettd vainajilla ei endd olisi oikeuksia, ei mielestdni merkitse sitd, ettd ihmisarvoa, joka heilld oli
elinaikanaan, ei voitaisi suojata asianmukaisesti oikeudellisesti perusteltavissa olevalla tavalla myds heiddn kuolemansa jilkeen. Tdmad on itse
asiassa tiettyihin tekoihin, jotka merkitsevit kuolleiden uhrien halventamista, annettavan oikeudellisen, siviilioikeudellisen tai rikosoikeudellisen
vastauksen (esimerkiksi vakavien rikosten kieltiminen) perimméisend perustana.

45 Komissio myonsi istunnossa, ettd se voisi olla patevé oikeuttamisperuste, vaikka se arvioi kiellon olevan suhteeton.

14 ECLIL:EU:C:2018:479



RATKAISUEHDOTUS — MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA — Asia C-342/17
MEMORIA JA DALL’ANTONIA

77. Kun kyseiseen hypoteettiseen perusteluun sovelletaan oikeasuhteisuuden testid, seuraa vihintdan
kaksi ongelmaa. Ensimmadinen on, ettd my0s yksityinen yritys voi taata kalmojen kunnioittamisen
asianmukaisella tavalla, kun siltd edellytetdén, ettd se tarjoaa palvelun vastaavilla ehdoilla kuin
kunnalliset hautausmaat tarjoavat.” On siis olemassa vaihtoehtoisia keinoja, jotka ovat vdhemmin
rajoittavia kuin kaupallisille yhtioille asetettu tétd toimintaa koskeva kielto.

78. Toiseksi huomaavaisuus, jota on osoitettava vainajille, ei heikentyisi, jos yksityiset yritykset, jotka
tarjoavat tuhkauurnien siilytyspalvelua, joutuisivat vararikkoon tai muulla tavoin maksukyvyttomiksi
tai sulkisivat liikkeensd. Se mahdollisuus, ettd tuhkauurnat jdisivdat ndissd tilanteissa ilman suojaa ja
valvontaa, on riski, jonka Italian viranomaiset voivat torjua velvoittamalla kyseiset yritykset
toimittamaan uurnat julkisille hautausmaille tai palauttamaan ne omistajilleen.

79. On muistettava, ettd hautauspalveluja koskevan Padovan kunnallisen ohjesddannén 52 §:n 5
ja 9 momentissa sallitaan se, ettd vainajan perheenjdsenet sdilyttaviat tuhkauurnia kodeissaan, vaikka
kunnalliset hautausviranomaiset voivat milloin tahansa vaatia siilyttdjaa esittimédén tuhkauurnan
varmistaakseen, ettd siihen ei ole kajottu ja ettd sitd on siilytetty asianmukaisesti. Lisdksi sdilytettavaksi
annettu uurna voidaan milloin tahansa pyytéd sijoitettavaksi hautausmaalle.

80. Namad samat velvoitteet, samoin kuin velvollisuus palauttaa uurnat kunnallisille hautausmaille tai
perheenjasenille, voitaisiin asettaa yrityksille, jotta estettdisiin se riski, ettei uurnia endd suojella
yrityksen sulkemisen tai purkamisen yhteydessd. Téssdkin tapauksessa on mahdollista 1oytaa
vaihtoehtoinen keino, joka on vihemmain rajoittava kuin se, ettd ndille yrityksille asetetaan téta
toimintaa koskeva ehdoton kielto.

¢) Yleinen jdrjestys Italiassa

81. Italian hallitus esitti suullisessa kasittelyssd, ettd Italian vallitsevat moraali- ja kulttuuriarvot, jotka
nakyvit sen perinteissd, ovat esteend sille, ettd kalmojen sdilyttdmiseen liittyvilld toiminnalla voitaisiin
tavoitella voittoa. Padovan kunnan vahvistaman, kansallisella tasolla asetetun kiellon mukaisen®
toimenpiteen oikeutus perustuisi siis sithen, ettd Italian yhteiskunnan arvokisitysten mukaan uurnat,
joihin tuhka asetetaan tuhkauksen jilkeen, ovat todellisuudessa kaupankdynnin ulkopuolella olevia
tavaroita, eikd niiden késittely sovi yhteen kaupankéyntiin liittyvdn voiton tavoittelun kanssa.

82. Mikali néin todellisuudessa olisi, voitaisiin puhua Italian tasavallan omasta moraalisesta varaumasta,
jota muiden jésenvaltioiden ei vilttimitti tarvitse omaksua.*® Unionin tuomioistuin piti Yhdistyneessi
kuningaskunnassa voimassa olevaa arpajaispalvelujen ja muiden pelien ehdotonta kieltoa oikeutettuna
muun muassa ~moraalisten, uskonnollisten tai kulttuuristen seikkojen” vuoksi, vaikka se ei ole
verrattavissa tissi tapauksessa tutkittavaan kieltoon.*

46 Ks. timin ratkaisuehdotuksen 20 kohdassa mainitut ehkdisevit toimet, joita Memoria Srl on toteuttanut turvatakseen hillityn kéytoksen ja
arvokkuuden toimitiloissaan.

47 Ks. timén ratkaisuehdotuksen alaviite 37.

48 Tuomio 14.10.2004, Omega (C-36/02, EU:C:2004:614, 37 kohta): "ei ole valttimatonti, ettd jasenvaltion viranomaisten tekemd toimenpide vastaa
kaikkien jasenvaltioiden Kkasitystd kysymyksessd olevan perusoikeuden tai oikeutetun intressin suojaamista koskevista menettelytavoista”
(kursivointi tassa).

49 Tuomio 24.3.1994, Schindler (C-275/92, EU:C:1994:119, 60 kohta).
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83. Tuon esiin timédn ennakkotapauksen, koska yleisen jarjestyksen kasite, jonka unionin tuomioistuin
hyviksyi kyseisessd asiassa ja muissa aikaisemmissa ja myohemmissd asioissa, sallii sen, ettd
tunnustetaan “toimivaltaisille kansallisille viranomaisille tietty harkintavalta [EUT-]sopimuksessa
asetetuin rajoituksin”.” Kun jdsenvaltio pitdd tiettyjen palvelujen kaupallistamisen kieltdmistd
valttamattomand, kuten péddasian oikeudenkédynnissd, koska pitdd sitd yhteiskuntansa perusarvojen tai
perustavanlaatuisten etujen vastaisena, tarkasteltaessa kiellon unionin oikeuden mukaisuutta ei voida

jattaa kansallisen "yleisen jarjestyksen” vaatimuksia huomiotta.

84. Koska muut arviointia varten tarvittavat tiedot jalleen puuttuvat ennakkoratkaisupyynnosts,
ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen on selvitettivd, kuuluuko riidanalainen kielto sen
kansallisessa oikeusjdrjestyksessd todellisuudessa kieltoihin, jotka perustuvat Italian “yleiseen
jarjestykseen” edelld esitetylld tavalla, ja onko se ainoa asianmukainen ja oikeasuhteinen keino
noudattaa télld alalla kiellon taustalla olevia arvoja.

IV Ratkaisuehdotus

85. Edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa Tribunale Amministrativo
Regionale per il Veneton esittdmadn kysymykseen seuraavasti:

SEUT 49 artikla on ldhtokohtaisesti esteend padasian oikeudenkdynnin kohteena olevan kaltaiselle
kansalliselle lainsddddnnolle, jonka nojalla kansanterveyteen liittyvistd syistd tai vainajien
kunnioittamiseksi  kielletddn  voittoa  tavoittelevia  yrityksid = harjoittamasta  tuhkauurnien
sailytystoimintaa, koska on mahdollista ottaa kdyttoon sdéntoja, joilla rajoitetaan vihemmaédn tdméan
palvelun tarjoamista ja joilla taataan myos ndiden tavoitteiden saavuttaminen.

Edelld mainittu kielto voisi kuitenkin olla oikeutettavissa kansalliseen yleiseen jarjestykseen liittyvisté
syistd, jotka liittyvit sellaisten kulttuuristen tai moraalisten olennaisten etujen tai arvojen suojeluun,
jotka jaetaan laajasti kyseisessd jdsenvaltiossa, jos kielto olisi valttdmédton ndiden etujen ja arvojen
kunnioittamiseksi eikd olisi mahdollista toteuttaa tdtd kieltoa lievempid toimenpiteitd, joilla on sama
tarkoitus, minké selvittiminen on ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen tehtévana.

50 Tuomio 14.10.2004, Omega (C-36/02, EU:C:2004:614, 31 kohta).
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