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UNIONIN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (toinen jaosto)

10 pdivana syyskuuta 2014 *

Ennakkoratkaisupyynté6 — Tyontekijoiden vapaa liilkkuvuus — SEUT 45 artiklan 1 ja 4 kohta —
Tyontekijan késite — Julkishallinnon palvelussuhteet — Satamaviranomaisen johtajan tehtévat —
Osallistuminen julkisen vallan kéaytto6n — Kansalaisuuteen liittyva edellytys

Asiassa C-270/13,
jossa on kyse SEUT 267 artiklaan perustuvasta ennakkoratkaisupyynnostd, jonka Consiglio di Stato
(Italia) on esittinyt 8.1.2013 tekemallddn pédtokselld, joka on saapunut unionin tuomioistuimeen
17.5.2013, saadakseen ennakkoratkaisun asiassa
Iraklis Haralambidis
vastaan
Calogero Casilli,
Autorita Portuale di Brindisin,
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasportin,
Regione Puglian,
Provincia di Brindisin,
Comune di Brindisin ja
Camera di Commercio Industria Artigianato ed Agricoltura di Brindisin
osallistuessa asian kasittelyyn,

UNIONIN TUOMIOISTUIN (toinen jaosto),

toimien kokoonpanossa: jaoston puheenjohtaja R. Silva de Lapuerta sekd tuomarit J. L. da Cruz Vilaga
(esittelevéd tuomari), G. Arestis, J.-C. Bonichot ja A. Arabadjiev,

julkisasiamies: N. Wahl,
kirjaaja: hallintovirkamies A. Impellizzeri,

ottaen huomioon kirjallisessa késittelyssa ja 26.3.2014 pidetyssé istunnossa esitetyn,

* Oikeudenkayntikieli: italia.
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ottaen huomioon huomautukset, jotka sille ovat esittineet

— Iraklis Haralambidis, edustajinaan avvocato G. Giacomini, avvocato R. Damonte, avvocata G. Scuras
ja avvocata G. Demartini,

— Calogero Casilli, edustajanaan avvocato R. Russo,

— Autorita Portuale di Brindisi, edustajinaan avvocato G. Giacomini ja avvocato R. Damonte,
— Italian hallitus, asiamiehendén G. Palmieri, avustajanaan avvocato dello Stato S. Fiorentino,
— Espanjan hallitus, asiamiehendén M. J. Garcia-Valdecasas Dorrego,

— Alankomaiden hallitus, asiamiehindén B. Koopman ja M. Bulterman,

— Euroopan komissio, asiamiehindén G. Gattinara, D. Martin ja H. Tserepa-Lacombe,
kuultuaan julkisasiamiehen 5.6.2014 pidetyssé istunnossa esittdméan ratkaisuehdotuksen,

on antanut seuraavan

tuomion

Ennakkoratkaisupyynté koskee SEUT 45, SEUT 49 ja SEUT 51 artiklan, palveluista sisamarkkinoilla
12.12.2006 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2006/123/EY (EUVL L 376, s. 36)
sekd ~ Euroopan unionin  perusoikeuskirjan  (jdljempdnd  perusoikeuskirja) 15  artiklan
ja 21 artiklan 2 kohdan tulkintaa.

Tama pyynto on esitetty asiassa, jossa asianosaisina ovat Kreikan kansalainen Iraklis Haralambidis ja
Calogero Casilli ja joka koskee Haralambidisin nimittdmistd Autorita Portuale di Brindisin (Brindisin
satamaviranomainen) johtajaksi.

Italian oikeus

[talian perustuslain 51 §:ssd saddetédén, ettd "kaikilla kansalaisilla on sukupuolestaan riippumatta oikeus
paastd julkishallinnon virka- ja luottamustehtdviin yhdenvertaisin edellytyksin laissa sédéddettyjen
vaatimusten mukaisesti” ja ettd "lailla voidaan sadtdd julkishallinnon virka- ja luottamustehtéviin
péaasyn osalta siitd, ettd kansalaisiin rinnastetaan tasavallan ulkopuoliset italialaiset”.

Ennakkoratkaisupyynnostda ilmenee, ettd ilmaisulla “tasavallan ulkopuoliset italialaiset” tarkoitetaan
ulkomailla asuvia Italian kansalaisia.

Julkishallinnon tyodjérjestelyja koskevista yleisistd sddnnoistd 30.3.2001 annetun asetuksen nro 165
(decreto legislativo n. 165, norme generali sullordinamento del lavoro alle dipendenze delle
amministrazioni pubbliche; GURI nro 106, 9.5.2001, Supplemento ordinario; jiljempéna asetus
nro 165/01) 38 §:n 1 ja 2 momentissa sdddetddn seuraavaa:

”1. Euroopan unionin jasenvaltioiden kansalaisia voidaan nimittdd sellaisiin julkishallinnon toimiin,

joihin ei sisdlly suoraan eika valillisesti julkisen vallan kéyttod ja joissa ei ole kyse kansallisten etujen
suojelusta.
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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.”

EU:n jasenvaltioiden kansalaisten nimittamistd julkishallinnon virkoihin koskevista sddanndista 7.2.1994
annetussa ministerineuvoston puheenjohtajan asetuksessa nro 174 (Decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri, 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)
madritellddn toimet ja tehtdvdt, joihin vaaditaan Italian kansalaisuus. Kyseinen asetus on annettu
asetusta nro 165/01 edeltineen asetuksen eli 3.2.1993 annetun asetuksen nro 29 (GURI nro 30,
6.2.1993) perusteella, jonka sanamuoto ei eronnut merkittavasti asetuksen nro 165/01 sanamuodosta.

Kyseisen 7.2.1994 annetun asetuksen nro 174 1 §:n 1 momentin b kohdassa sdddetddn seuraavaa:

"Julkishallinnon toimiin, joihin eivdt voi padstd muut kuin Italian kansalaiset, kuuluvat seuraavat:

b) valtionhallinnon perifeeristen rakenteiden, autonomiset hallintoyksikét mukaan luettuina, muiden
kuin taloudellisten julkisten laitosten, maakuntien, kuntien ja alueiden seka Italian keskuspankin
korkeimmat hallinnolliset toimet.”

Ennakkoratkaisupyynnostd ilmenee, ettd satamaviranomainen on julkisoikeudellinen laitos, joka on
luotu satamia koskevan lainsddadannon mukauttamisesta 28.1.1994 annetulla lailla nro 84, (legge n. 84,
riordino della legislazione in materia portuale, GURI nro 28, 4.2.1994, Supplemento ordinario;
jaljempéna laki nro 84/94).

Lain nro 84/94 6 §:ssé sdddetddn seuraavaa:
”1. — — perustetaan Brindisin satamien — — satamaviranomainen ja annetaan sille seuraavat tehtavét:

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

b)  Yhteiskédytossa olevien satama-alueen osien peruskunnossapito ja muu ylldpito — —

¢) Yleishyodyllisten palvelujen, jotka eivit ole yhteneviisid satamatoimintojen kanssa tai ldheisessé
yhteydessd satamatoimintoihin —— ja jotka on vyksildity infrastruktuureista ja liikenteesta
vastaavan ministerin antama[ssa] asetukse[ssa], vastikkeellisesta tarjoamisesta satamapalvelujen
kayttdjille muodostuvaa toimintaa koskevien toimilupien myontéminen ja toiminnan valvonta.

2. Satamaviranomainen on julkisoikeudellinen oikeushenkilo, jolla on hallinnollinen autonomia, jollei
12 §:n sddnnoksistd muuta johdu, sekd talousarviota ja rahoitusta koskeva autonomia tdssd laissa
sdddetyissd rajoissa. 20.3.1975 annetun lain nro 70 sddnnoksid, sellaisina kuin ne ovat myohemmin
muutettuina, ei sovelleta eikd myodskddn 3.2.1993 annetun asetuksen nro 29 siadnnoksid, sellaisina kuin
ne ovat myohemmin muutettuina ja tdydennettyind, lukuun ottamatta sitd, mistd sdddetddn
nimenomaisesti tdman lain 23 §:n 2 momentissa.
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3. Satamaviranomaisen varainhoidosta ja toiminnan rahoituksesta sdddetddn liikenteestd ja
merenkulusta  vastaavan  ministerin  antamassa  varainhoitoasetuksessa  yhteisymmaérryksessé
valtiovarainministerin kanssa. Satamaviranomaisten tilinpaatos liitetddn liikenteestd ja merenkulusta
vastaavan ministerion sen tilikauden tulo- ja menoarvioon, joka seuraa tilikautta, jonka kuluessa se on

hyviaksytty.

4. Italian tilintarkastusvirasto tarkastaa satamaviranomaisen tilinpaatoskertomuksen. — —

Lain nro 84/94 7 §:ssa saddetain seuraavaa:

”

2. Satamaviranomainen maksaa johtajalle — — palka[n], jo[nka] suuruuden satamakomitea maarittdaa
noudattaen liikenteestd ja merenkulusta vastaavan ministerin antama(ssa] asetukse[ssa] ——
vahvistettuja enimmaismaaria — —.

3. Liikenteestd ja merenkulusta vastaava ministeri voi maératd asetuksella johtajan viraltapanosta ja
satamakomitean hajottamisesta, mikali:

a) 9 §n 3 momentin a kohdassa tarkoitettu médrdaika on pédttynyt mutta kolmivuotista
toimintasuunnitelmaa ei ole hyviksytty seuraavan 30 paivin kuluessa

c) tilinpadtos on alijgdmainen.”

Lain nro 84/94 8 §:n sanamuoto on seuraava:

”1. Johtaja on nimitettdvd liikenteestd ja merenkulusta vastaavan ministerin asetuksella
yhteisymmarryksessa asianomaisen alueen kanssa — — kolmen asiantuntijan joukosta, joilla on laaja ja

todistettu pétevyys liikenne- ja satamatalousasioissa — —.

2. Johtaja edustaa satamaviranomaista nelivuotisen toimikautensa aikana, ja hénet voidaan valita
toimeen uudelleen vain kerran. — —

3. Satamaviranomaisen johtajalla on seuraavat tehtavit:

a) toimia satamakomitean puheenjohtajana

b) esittdd satamakomitealle kolmivuotinen toimintasuunnitelma hyviksyttaviksi

c) esittdd satamakomitealle satamanpitoa koskeva suunnitelma hyviksyttaviksi

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

sopimusten taytantoonpanosta

e) tehdd satamakomitealle ehdotukset péétosluonnoksista, jotka koskevat 6 §:n 5 momentissa
tarkoitettuja konsessioita

f) varmistaa julkishallinnon eri yksikkdjen satamassa harjoittamien toimintojen koordinointi seki
lupaa tai konsessiota edellyttavan toiminnan ja satamapalvelujen koordinointi ja valvonta — —
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h) hallinnoida 6 §:n 7 momentissa tarkoitettuun sille kuuluvaan toimialueeseen liittyvda valtion
merialuetta hyodykkeineen voimassa olevan lainsddddnnon mukaisesti hoitamalla, kuultuaan
satamakomiteaa, merenkulkulain 36-55 ja 68 §:ssi sekd niiden tdytantoonpanosddnnoissi
saddettyja tehtavig;

i) kayttdd satamaviranomaiselle 16 ja 18 §:n mukaisesti annettuja toimivaltuuksia ja myontad
satamakomiteaa kuultuaan mainituissa pykalissa sdddettyja lupia ja konsessioita, joiden kesto saa
olla enintdén neljd vuotta, sekd maérittaa perittdvien maksujen suuruus — —

) edistda satamatyontekijoiden liiton perustamista — —

m) varmistaa  merenkulkukelpoisuus  satama-alueella @~ —-.  Merenpohjan  kaivamis- ja
kunnossapitotdiden toteuttamiseksi johtaja voi jérjestdd asianomaisten hallintoviranomaisten
kanssa tydoryhmaén, jonka puheenjohtajana hén toimii ja jonka tyon on oltava valmista 60 péivian
madraajassa. Mikali se on vilittomasti tarpeen, johtaja voi tehda sitovia paatoksia — —

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

n-bis)

kayttdd muita toimivaltuuksia, joita tdssi laissa ei anneta satamaviranomaisen muille hallintoelimille.”
Lain nro 84/94 12 §:n, jonka otsikko on "Satamaviranomaisen valvonta”, sanamuoto on seuraava:

”1. Satamaviranomainen on liikenteestd ja merenkulusta vastaavan ministerin valvonnan alainen.

2. Johtajan ja satamakomitean paatoksille tarvitaan valvontaviranomaisen hyviksyntd, jos ne koskevat
a) talousarvion, [sen] mahdollisten tarkistusten ja taseen hyviksymisté

b) teknisen ja operatiivisen sihteeriston henkiloston palvelukseen ottamista — —”

Lain nro 84/94 18 §, jossa viitataan saman lain 8 §:n 3 momentin i kohtaan, koskee “konsessioita
alueille ja laitureille”, ja siind sdddetddn, ettd satamaviranomaisen tehtdvind on myontdd tdllaisia
konsessioita yrityksille, joilla on lupa harjoittaa satamatoimintoja ja/tai tarjota satamapalveluja.
Kyseisessa pykaldssd saddetddn lisdksi, ettd satamaviranomaisen myontdméan konsession kohteena ovat
myos satama-alueella toteutettavaan merenkulku- ja satamatoimintaan liittyvien téiden toteuttaminen
ja hallinnointi.

Italian hallituksen unionin tuomioistuimen kirjallisiin kysymyksiin antamasta vastauksesta ilmenee, etté
satamaviranomaisen johtaja on merenkulkulain (Codice della Navigazione, approvato con R. D. 30
marzo 1942, n. 327, Parte aggiornata alla 1. 7 marzo 2001, n. 51) 54 §:ssd tarkoitettuja tehtdvia
hoitamaan toimivaltainen hallintoviranomainen, eli hénelld on toimivalta antaa hallintotoimi, jolla
madratddn henkilo, joka on laittomasti vallannut merialueeseen liittyvdn alueen satama-alueella,
palauttamaan aiemmin vallinnut tila, ja jos médrdystd ei panna tdytdntoon, toteuttaa ennalleen
palauttaminen viran puolesta méaardysta rikkoneen kustannuksella.

Piddasia ja ennakkoratkaisukysymykset
Infrastruktuuri- ja liikenneministeri (aiemmin liikenteestd ja merenkulusta vastaava ministeri,

jaljempéand ministeri) aloitti 6.4.2010, jolloin Brindisin satamaviranomaisen johtajan toimikausi pééttyi,
menettelyn uuden johtajan nimittdmiseksi.
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Provincia di Brindisi (Brindisin maakunta), Comune di Brindisi (Brindisin kunta) ja Camera di
Commercio, Industria, Artigianato ed Agricoltura di Brindisi (Brindisin kauppa-, teollisuus-,
kasiteollisuus- ja maatalouskamari) nimittivét kyseisessd menettelyssé lain nro 84/94 8 §:n 1 momentin
mukaisesti kukin kolme talous-, liikenne- ja satamatalousasiantuntijaa, joiden joukossa olivat
Haralambidis ja Casilli.

Ministeri nimitti Haralambidisin Brindisin satamaviranomaisen johtajaksi 7.6.2011 antamallaan
asetuksella.

Casilli nosti Tribunale amministrativo regionale per la Pugliassa (Puglian alueen hallintotuomioistuin)
kanteen, jossa vaaditaan kyseisen asetuksen kumoamista. Casilli esitti kanteensa tueksi, etté
Haralambidisia ei voitu nimittdd mainitun viranomaisen johtajaksi, koska hén ei ollut Italian
kansalainen.

Kyseinen kanne hyvaksyttiin Italian perustuslain 51 §:n perusteella, minka jdlkeen Haralambidis haki
muutosta ennakkoratkaisua pyyténeessd tuomioistuimessa.

Consiglio di Stato mainitsee ennakkoratkaisupyynndssddn, ettd kysymys satamaviranomaisten
oikeudellisesta luonnehdinnasta on tullut esiin useita kertoja Italian oikeudessa niiden luomisen
jalkeen ja ettd niitd luonnehditaan oikeuskdytinnossd — Consiglio di Staton oikeuskdytint6 mukaan
lukien — julkisiksi laitoksiksi tai julkisiksi liikelaitoksiksi.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tdsmentdd tdstd, ettd satamaviranomaisen oikeudellinen
luonne on maédritettdvd, kun luonnollinen henkil6, jolla on muu kuin Italian kansalaisuus, nimitetdan
sen johtoon, koska jos kyseistd viranomaista luonnehdittaisiin yksityisoikeutta soveltaen toimivaksi
julkiseksi liikelaitokseksi, tillaisen nimityksen vastustamiseen ei olisi syytd. Jos sama viranomainen taas
pitdisi katsoa luonteeltaan julkisoikeutta soveltaen institutionaalisesti toimivaksi julkiseksi laitokseksi,
jolla on siten suoraan lain nojalla julkishallinnon ominaisuudet, tilanne olisi toinen.

Ennakkoratkaisua pyytidneen tuomioistuimen mukaan on kiistatonta, ettd satamaviranomaisen johtajan
toimivaltuuksilla, sellaisina kuin niistd sdddetdédn lain nro 84/94 8 §:n 3 momentissa, on julkinen
luonne. Kyseinen tuomioistuin tdsmentdd, ettd mainitun johtajan on varmistettava satama-alueen
merenkulkukelpoisuus, valmisteltava satamanpitoa koskeva suunnitelma ja laadittava kolmivuotinen
toimintasuunnitelma.

Consiglio di Stato esittda lisdksi, ettd satamaviranomaisen johtajan toiminta ei vaikuta muistuttavan
alisteista palvelussuhdetta hallinnossa vaan sellaisen tehtdvdn antamista, jonka Italian valtion
viranomainen myontdd, joka on ajallisesti rajattu ja joka on tdytettiva sellaisen oikeushenkilon
johtajana, joka rinnastetaan unionin oikeudessa julkisoikeudelliseen laitokseen.

Niissd olosuhteissa Consiglio di Stato on paattanyt lykatd asian kasittelyd ja esittdd unionin
tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Koska SEUT 45 artiklan 4 kohdassa maérittyd poikkeusta ei ilmeisesti voida soveltaa esilld olevaan
asiaan (joka koskee Euroopan unionin toisen jdsenvaltion kansalaisen nimittdmisté
satamaviranomaisen — oikeushenkilon, joka on luonteeltaan julkisoikeudellinen laitos — johtajan
tehtdvadn), silla kyseinen kohta koskee — — alisteisia julkishallinnon palvelussuhteita (esilld
olevassa asiassa —— ei ole kyse tdllaisesta suhteesta), ja koska [Brindisin satamaviranomaisen]
johtajan luottamustehtdvad voidaan laajasti tulkiten kuitenkin pitdéd 'tyond’, — — onko ehtoa, jonka
mukaan toimeen voidaan nimittdd ainoastaan Italian kansalainen, pidettivda SEUT 45 artiklassa
kiellettynd kansalaisuuteen perustuvana syrjintdna?
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2) Mikali sen, ettd italialaisen satamaviranomaisen johtajan tehtdvédd hoitaa Euroopan unionin toisen
jasenvaltion kansalainen, voidaan vaihtoehtoisesti katsoa kuuluvan SEUT 49 artiklassa ja sitd
seuraavissa artikloissa madratyn sijoittautumisoikeuden piiriin, onko kansallisessa oikeudessa
saddetty kielto, jonka mukaan tehtdvdd ei voi hoitaa muu kuin Italian kansalainen, katsottava
kansalaisuuteen perustuvaksi syrjinnéksi vai estdadkdé SEUT 51 artikla téllaisen toteamuksen?

3) Mikili sitd, ettd italialaisen satamaviranomaisen johtajan tehtdvdd hoitaa unionin toisen
jasenvaltion kansalainen, voidaan pitdd direktiivissa 2006/123 tarkoitettuna ’palvelujen’
suorittamisena, voidaanko toissijaisesti katsoa, ettd satamapalvelujen sulkemisella direktiivin
soveltamisalan ulkopuolelle on merkitystd nyt kasiteltdvdassd tapauksessa, ja jos ei ole, onko
kansallisessa oikeudessa sdddetty mainitun tehtdvan hoitamista koskeva kielto kansalaisuuteen
perustuvaa syrjintaa?

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

Ennakkoratkaisukysymysten tarkastelu

Ensimmdinen kysymys

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee ensimmaiselld kysymykselldén lahinngd, onko SEUT
45 artiklan 4 kohtaa, jos sitd on sovellettava péddasiassa kyseessd olevan kaltaiseen tilanteeseen,
tulkittava siten, ettd siind ei sallita jdsenvaltion varaavan satamaviranomaisen johtajan tehtévien
hoitamista kansalaisilleen.

SEUT 45 artiklan 1 kohdassa tarkoitetun "tyontekijan” kasite

Aluksi on tuotava esiin se, ettd ennakkoratkaisupyynnostd ja erityisesti ensimmadisen kysymyksen
sanamuodosta ilmenee, ettd ennakkoratkaisua pyytdneelld tuomioistuimella on epdilyksid
satamaviranomaisen johtajan harjoittaman toiminnan luonteesta. Kyseisen tuomioistuimen mukaan
mainittu toiminta ei vaikuta muistuttavan SEUT 45 artiklassa tarkoitettua alisteista tyosuhdetta.

Tassd yhteydessd on muistutettava, ettd “tyontekijan” kasitteelld on unionin oikeudessa itsendinen
merkityksensd eikd tdtd kasitettd pidd tulkita suppeasti (ks. mm. tuomio komissio v. Alankomaat,
C-542/09, EU:C:2012:346, 68 kohta).

SEUT 45 artiklassa tarkoitettuna "tyontekijand” on siten pidettdva jokaista, joka tekee aitoa ja todellista
tyotd, eika talloin oteta huomioon sellaista tyotd, joka on niin vahdistd, ettéd sitd on pidettiva pelkédstdan
toisarvoisena ja liitdinndisend. Unionin tuomioistuimen oikeuskdytinnén mukaan tydsuhteelle on
ominaista se, ettd henkilo tekee tietyn ajanjakson ajan toiselle ja tdmén johdon alaisena suorituksia
vastiketta vastaan (ks. tuomio Lawrie-Blum, 66/85, EU:C:1986:284, 17 kohta ja tuomio Petersen,
C-544/11, EU:C:2013:124, 30 kohta).
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Tastd seuraa, ettd alisteisuussuhde ja palkan maksaminen ovat tydosuhteen muodostavia tekijoita siltd
osin kuin kyseiselld ammattitoiminnalla on aito ja todellinen luonne.

Alisteisuussuhteen osalta laista nro 84/94 ilmenee, ettd ministerilla on johto- ja valvontavalta seka
tarvittaessa valta madratd seuraamuksia suhteessa satamaviranomaisen johtajaan.

Ministeri nimittdin nimittda téllaisen viranomaisen johtajan nelivuotiseksi toimikaudeksi, joka voidaan
uusia kerran (lain nro 84/94 8 §:n 1 ja 2 momentti), ja voi erottaa tdmin, jos sataman hallintoon
liittyvdd kolmivuotista toimintasuunnitelmaa ei hyviaksytd ja tilinpddtos on alijadaméinen eli huonon
varainhoidon tapauksessa (lain nro 84/94 7 §:n 3 momentin a ja ¢ kohta). Italian hallituksen unionin
tuomioistuimen kirjallisiin kysymyksiin antamasta vastauksesta ilmenee myos, ettd ministeri voi
madrdtd satamaviranomaisen johtajan erottamisesta, “jos hallinnossa todetaan huomattavia
sdantojenvastaisuuksia, jotka ovat omiaan vahingoittamaan laitoksen asianmukaista toimintaa.
Erottamiseen voi johtaa my0s se, ettd johtaja ei noudata kayttdytymisessadn lojaliteettiperiaatetta ja
molemminpuolista yhteisty6td koskevaa periaatetta”.

Ministeri kayttdaa lisdksi valvontavaltaa, koska hdn hyviksyy satamaviranomaisen johtajan paatokset,
jotka liittyvét erityisesti talousarvion, [sen] mahdollisten tarkistusten ja taseen hyvdksymiseen seka
teknisen ja operatiivisen sihteeriston henkiloston palvelukseen ottamiseen (lain nro 84/94 12 §:n
2 momentin a ja b kohta).

Kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa 32 kohdassa, satamaviranomaisen johtajan
toimessa puolestaan ei ole piirteitd, jotka yleisesti liitetddn itsendisen palveluntarjoajan tehtaviin:
enemmin valinnanvaraa tehtdvdn tyon ja suoritettavien tehtdvien luonteen, tyon tai tehtdvien
suoritustavan, tydajan ja tyoskentelypaikan suhteen sekd suurempi vapaus omien yhteistyokumppanien
valinnan suhteen.

Tastd seuraa, ettd satamaviranomaisen johtajan toimintaa harjoitetaan ministerin johto- ja
valvontavallan alaisena ja siten timédn tuomion 28 kohdassa mainitussa oikeuskaytdnnossa tarkoitetussa
alisteisuussuhteessa.

Italian  hallituksen —unionin tuomioistuimen kysymyksiin antamasta vastauksesta ilmenee
satamaviranomaisen johtajan palkasta, ettd se on madritelty ministerin 31.3.2003 antamassa
asetuksessa. Kyseisen asetuksen sanamuodon mukaan mainittu palkka maééritellddn ministerion
padjohtajille sdddetyn peruspalkkauksen mukaisesti. Se maaritetddn siis julkishallinnon korkean tason
virkamiehen palkan perusteella.

Tallainen palkka maksetaan satamaviranomaisen johtajalle vastikkeena sellaisten tehtdvien
tayttamisestd, jotka hénelle on sdéddetty lailla. Se on siis luonteeltaan ennakoitava ja sdannollinen, mika
on ominaista alisteiselle tyosuhteelle.

Lopuksi on mainittava, kuten ennakkoratkaisupyynnostd ilmenee, ettd satamaviranomaisen johtajan
suorittamien tehtdvien aitoa ja todellista luonnetta ei kiistetd pddasiassa (ks. tuomio Lawrie-Blum,
EU:C:1986:284, 21 kohdan viimeinen virke).

Tassd tilanteessa on todettava, ettd padasiassa kyseessd olevien kaltaisissa olosuhteissa
satamaviranomaisen johtaja on katsottava SEUT 45 artiklan 1 kohdassa tarkoitetuksi tyontekijaksi.

Tata padtelmédd ei voi horjuttaa ennakkoratkaisua pyytédneen tuomioistuimen viite, jonka mukaan
satamaviranomaisen johtajan nimittdminen ei voi ilmentdd julkisoikeudelliseen tehtdvadn liittyvaa
tyosuhdetta vaan se vastaa valtion viranomaisen delegoiman, julkisten tehtdvien hoitamiseen liittyvin
luottamustehtédvin antamista.
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Palvelussuhteen oikeudellisen siteen julkis- tai yksityisoikeudellinen luonne ei nimittdin vakiintuneen
oikeuskédytdannon mukaan ole ratkaisevaa SEUT 45 artiklan soveltamisen kannalta (ks. tuomio Sotgiu,
152/73, EU:C:1974:13, 5 kohta ja tuomio Bettray, 344/87, EU:C:1989:226, 16 kohta).

Unionin tuomioistuin on lisdksi pddomayhtion hallituksen jasenen ja kyseisen yhtion vilistd sidettd
arvioidessaan jo katsonut, ettd hallituksen jdsen, joka suorittaa korvausta vastaan tehtdvid hdnet
nimitténeelle yhtiolle, jonka olennainen osa hén on, ja joka harjoittaa toimintaansa tdmén yhtion
jonkin muun elimen johdon tai valvonnan alaisena ja joka voidaan milloin tahansa erottaa toimestaan,
tayttdd edellytykset, joiden on tédytyttdvd, jotta hédnet voidaan luokitella tyontekijaksi unionin
tuomioistuimen oikeuskdytannossa tarkoitetulla tavalla (tuomio Danosa, C-232/09, EU:C:2010:674,
51 kohta).

SEUT 45 artiklan 4 kohdassa tarkoitetun "julkishallinnon palvelussuhteen” késite

SEUT 45 artiklan 1-3 kohdassa vahvistetaan tyontekijoiden vapaan liikkuvuuden perusperiaate ja se,
ettd kaikki kansalaisuuteen perustuva jasenvaltioiden tyontekijoiden syrjintd poistetaan. SEUT
45 artiklan 4 kohdan mukaan kyseisen artiklan maédrédykset eivdt kuitenkaan koske julkishallinnon
palvelussuhteita.

Unionin tuomioistuimen oikeuskdytinnon mukaan SEUT 45 artiklan 4 kohdassa tarkoitetun
julkishallinnon késitettd on tulkittava ja sovellettava yhtendisesti koko unionissa eika sitd voi ndin ollen
jattda jasenvaltioiden tdysin vapaaseen harkintaan (ks. mm. tuomio Sotgiu, EU:C:1974:13, 5 kohta ja
tuomio Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espafola, C-405/01, EU:C:2003:515, 38 kohta).
Kyseista poikkeusta on lisdksi tulkittava siten, ettd sen soveltamisalaa ei uloteta laajemmaksi kuin on
ehdottoman vilttdmatontd niiden etujen turvaamiseksi, joita jdsenvaltiot sen mukaan voivat suojella
(Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espanola, EU:C:2003:515, 41 kohta).

Unionin tuomioistuin on jo katsonut tastd, ettd SEUT 45 artiklan 4 kohdassa tarkoitetun
julkishallinnon kasite koskee palvelussuhteita, joihin liittyy suoraan tai vilillisesti julkisen vallan
kayttdminen ja sellaisten tehtdvien hoitaminen, joiden tarkoituksena on turvata valtion tai muiden
julkisyhteisojen yleiset edut, ja jotka edellyttavat ndin ollen niissd olevien henkiloiden erityista
solidaarisuussuhdetta valtioon sekd sellaisten oikeuksien ja velvollisuuksien vastavuoroisuutta, jotka
ovat kansalaisuussiteen perustana (ks. mm. tuomio komissio v. Kreikka, C-290/94, EU:C:1996:265,
2 kohta ja Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espanola, EU:C:2003:515, 39 kohta).

Sitd vastoin SEUT 45 artiklan 4 kohdassa maarittyd poikkeusta ei voida soveltaa tyosuhteisiin, jotka
rilppumatta siitd, ettd ne ovat valtion tai muun julkisoikeudellisen laitoksen alaisia, eivat kuitenkaan
sisdlld mitddn tehtdvid, jotka kuuluvat varsinaisesti julkishallintoon (tuomio komissio v. Kreikka,
EU:C:1996:265, 2 kohta ja Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espafola, EU:C:2003:515,
40 kohta).

On siis tutkittava, liittyyko satamaviranomaisen johtajalle annettuihin tehtdviin julkisen vallan kayttoa
ja valtion yleisten etujen turvaamista, joiden vuoksi on perusteltua varata tehtdvit Italian kansalaisille.

Lain nro 84/94 8 §:n 3 momentissa luetellaan satamaviranomaisen johtajalle annetut tehtavit.
Alkuun on todettava, ettd satamakomitean puheenjohtajuutta lukuun ottamatta kyseisen lain 8 §:n
3 momentin a-e ja n kohdassa tarkoitettu toiminta rajoittuu satamaviranomaisen johtajan

satamakomitealle tekemiin ehdotuksiin toimenpiteistd, jotka liittyvdt sataman juoksevaan hallintoon.

Tallainen toiminta ei voi kuulua SEUT 45 artiklan 4 kohdassa maarédtyn poikkeuksen soveltamisalaan
etenkéddn, kun satamaviranomaisen johtajalla ei ole pédtosvaltaa, joka kuuluu satamakomitealle.
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Lain nro 84/94 8 §:n 3 momentin f ja | kohdassa kuvatut toimivaltuudet, jotka koskevat vain muiden
yksikoiden toiminnan koordinointi- ja kehittdmisvaltaa, eivit myoskddn voi kuulua julkisen vallan
kéyton ja valtion yleisten etujen turvaamiseen tarkoitettujen tehtévien alaan.

Taltd osin on huomattava, ettd unionin tuomioistuimelle toimitetusta asiakirja-aineistosta ei ilmene,
ettd niilla yksikoilld, joiden toiminnan koordinoinnista tai kehittdmisestd satamaviranomaisen johtaja
vastaa, olisi itselladn SEUT 45 artiklan 4 kohdassa tarkoitettuun julkishallintoon kuuluvia tehtévia.

Lisdksi lain nro 84/94 8 §:n 3 momentin i kohdan mukaan, luettuna yhdessa kyseisen lain 18 §:n
kanssa, satamaviranomaisen johtaja kdyttdd satamaviranomaiselle annettuja toimivaltuuksia ja myontaa
alueita ja laitureita koskevia lupia ja konsessioita yrityksille, jotka haluavat harjoittaa satamatoimintoja
tai tarjota satamapalveluja.

Toisin kuin Espanjan ja Alankomaiden hallitukset viittavét, lupien ja konsessioiden jakamista ei
kuitenkaan mydskadn voida pitdd SEUT 45 artiklan 4 kohdan soveltamisalaan kuuluvana, koska ne ovat
hallintotoimia, joissa otetaan huomioon péaaasiallisesti taloudellisia ndakokohtia.

Satamaviranomaisen johtajalla on vield tietyissd tilanteissa kéyttdessddan hédnelld olevaa
madrdyksenantovaltaa valtuudet tehdd sitovia pédtoksid, joiden tarkoituksena on turvata valtion yleiset
edut eli tdssd tapauksessa yhteisen omaisuuden koskemattomuus.

Tahdan madrdyksenantovaltaan sisdltyy yhtddltda valtion merialueen ja sen hyodykkeiden
hallinnointitehtdvien yhteydessd valta maadrdtda henkild, joka on laittomasti vallannut kyseiseen
alueeseen liittyvid alueita satama-alueella, palauttamaan aiemmin vallinnut tila, ja jos mé&ardysta ei
panna tdytdntoon, valtuudet médrdtd ennalleen palauttamisesta viran puolesta médrédystd rikkoneen
kustannuksella (lain nro 84/94 8 §:n 3 momentin h kohta, luettuna yhdessd merenkulkulain 54 §:n
kanssa).

Toisaalta satamaviranomaisen johtaja varmistaa lain nro 84/94 8 §:n 3 momentin m kohdan mukaan
merenkulkukelpoisuuden satama-alueella sekd merenpohjan kaivamis- ja kunnossapitotoiden
toteuttamisen. Tétd varten — ja mikéli se on vilittomaésti tarpeen — johtajalla on valta tehdd sitovia
paatoksia.

Namad toimivaltuudet voivat kuulua SEUT 45 artiklan 4 kohdassa madrdatyn tyontekijoiden vapaata
liikkuvuutta koskevan poikkeuksen alaan siltd osin kuin ne viittaavat julkisen vallan kayttoon.

Kyseisen poikkeuksen soveltaminen ei kuitenkaan ole perusteltua pelkédstdan sen vuoksi, ettéd
kansallisessa oikeudessa annetaan satamaviranomaisen johtajalle oikeus kayttdd julkista valtaa.
Edellytyksend on liséksi, ettd oikeudenhaltija tosiasiallisesti kayttad kyseistd valtaa tavanomaisesti eiké
se ole vain erittdin pieni osa hénen toiminnastaan.

Kuten tdmén tuomion 43 kohdassa nimittdin on jo muistutettu, kyseistd poikkeusta on tulkittava siten,
ettd sen ulottuvuus on rajoitetaan siihen, mikd on aivan valttimétontd asianomaisen jdsenvaltion
yleisten etujen turvaamiseksi, joka ei voi olla vaarannettuna, jos muiden jasenvaltioiden kansalaiset
suorittavat julkisen vallan kéayttoon liittyvid tehtdvid vain ajoittain tai poikkeuksellisesti (ks. tuomio
Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espafola, EU:C:2003:515, 44 kohta; tuomio Anker ym.,
C-47/02, EU:C:2003:516, 63 kohta ja tuomio komissio v. Ranska, C-89/07, EU:C:2008:154, 14 kohta).

Italian hallituksen antamista tiedoista ilmenee, ettd satamaviranomaisen johtajan toimivaltuudet ovat
vahédinen osa hdnen toimintaansa, joka on yleensd luonteeltaan teknistd ja taloushallintoon liittyvéa ja
jota kyseisten valtuuksien kayttdmiselld ei voida muuttaa. Kyseisen hallituksen mukaan kyseisid
toimivaltuuksia on lisdksi tarkoitus kayttda vain ajoittain tai poikkeuksellisissa olosuhteissa.
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Téssd tilanteessa muiden jdsenvaltioiden kansalaisten padsyn Italian satamaviranomaisen johtajan
tehtdviin pois sulkeminen yleisesti on SEUT 45 artiklan 1-3 kohdassa kiellettyd kansalaisuuteen
perustuvaa syrjintaa.

Edelld esitetyn perusteella ensimmaiiseen kysymykseen on vastattava, ettd pddasiassa kyseessd olevien

kaltaisissa olosuhteissa SEUT 45 artiklan 4 kohtaa on tulkittava siten, ettd siind ei sallita jasenvaltion
varaavan satamaviranomaisen johtajan tehtdvien hoitamista kansalaisilleen.

Toinen, kolmas ja neljis kysymys

Toinen, kolmas ja neljds kysymys on esitetty toissijaisesti ja siind tapauksessa, ettei SEUT 45 artiklaa
olisi sovellettava padasiaan.

Ensimmadiseen kysymykseen annetun vastauksen vuoksi muihin kysymyksiin ei ole tarpeen vastata.

Oikeudenkayntikulut

Pidasian asianosaisten osalta asian késittely unionin tuomioistuimessa on vilivaihe kansallisessa
tuomioistuimessa vireilld olevan asian kasittelyssa, minka vuoksi kansallisen tuomioistuimen asiana on
paattaa oikeudenkéyntikulujen korvaamisesta. Oikeudenkdyntikuluja, jotka ovat aiheutuneet muille
kuin ndille asianosaisille huomautusten esittdmisestd unionin tuomioistuimelle, ei voida madréta
korvattaviksi.

Nailla perusteilla unionin tuomioistuin (toinen jaosto) on ratkaissut asian seuraavasti:
Pidasiassa kyseessd olevien kaltaisissa olosuhteissa SEUT 45 artiklan 4 kohtaa on tulkittava siten,

etti siind ei sallita jdsenvaltion varaavan satamaviranomaisen johtajan tehtidvien hoitamista
kansalaisilleen.

Allekirjoitukset
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