TUOMIO 29.11.2007 — ASIA C-393/05

YHTEISOJEN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (ensimmiinen jaosto)

29 paivani marraskuuta 2007

Asiassa C-393/05,

jossa on kyse EY 226 artiklaan perustuvasta jisenyysvelvoitteiden noudattamatta
jattamista koskevasta kanteesta, joka on nostettu 4.11.2005,

Euroopan yhteisdjen komissio, asiamiehindédn E. Traversa ja G. Braun, prosessi-
osoite Luxemburgissa,

kantajana,

vastaan

Itdvallan tasavalta, asiamiehenédin C. Pesendorfer, prosessiosoite Luxemburgissa,

vastaajana,
*  Qikeudenkéyntikieli: saksa.
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YHTEISOJEN TUOMIOISTUIN (ensimmiinen jaosto),

toimien kokoonpanossa: jaoston puheenjohtaja P. Jann sekd tuomarit A. Tizzano,
A. Borg Barthet, M. Ilesi¢ ja E. Levits (esittelevd tuomari),

julkisasiamies: E. Sharpston,
kirjaaja: R. Grass,

ottaen huomioon kirjallisessa késittelyssa esitetyn,

kuultuaan julkisasiamiehen 12.7.2007 pidetyssé istunnossa esittdimén ratkaisuehdo-
tuksen,

on antanut seuraavan

tuomion

Euroopan yhteis6jen komissio vaatii kanteellaan yhteisGjen tuomioistuinta totea-
maan, ettd Itdvallan tasavalta ei ole noudattanut EY 49 artiklan mukaisia
velvoitteitaan, koska se vaatii, ettd toiseen jdsenvaltioon sijoittautuneilla ja sielld
hyviksytyilld, luonnonmukaisesta maataloudesta perdisin olevien tuotteiden yksi-
tyisilld tarkastuslaitoksilla (jaljempéné yksityiset laitokset) on oltava toimipaikka tai
muu pysyva infrastruktuuri Itavallassa voidakseen harjoittaa sielld toimintaansa.
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Asiaa koskevat oikeussainnoét

Yhteison sddnnosto

Maataloustuotteiden luonnonmukaisesta tuotantotavasta ja siihen viittaavista
merkinnoistd maataloustuotteissa ja elintarvikkeissa 24.6.1991 annetussa neuvoston
asetuksessa (ETY) N:o 2092/91 (EYVL L 198, s. 1), sellaisena kuin se on muutettuna
19.7.1999 annetulla neuvoston asetuksella (EY) N:o 1804/1999 (EYVL L 222, s. 1;
jaljempéna asetus N:o 2092/91), madritellaan maataloustuotteiden luonnonmukaista
tuotantoa koskevat vihimmaissdannot, kyseessa olevien tuotantotapojen tarkastus-
menettelyt ja kyseisestd tuotannosta perdisin olevien tuotteiden sertifiointimenette-
lyt. Asetuksen mukaan siind sdadetyt vaatimukset téyttdvissa tuotteissa, erityisesti
niiden etiketéinnissé, voi olla merkintd "Luonnonmukainen maataloustuotanto —
EY:n valvontajirjestelma”.

Asetuksen N:o 2092/91 1, 2 ja 4 artiklassa luetellaan kyseessid olevat tuotteet ja
luonnonmukaiseen tuotantotapaan viittaavat merkinnit ja maéritellddn eri kisitteita.
Asetuksen 3 artiklassa sdddetddn, ettd asetusta sovelletaan rajoittamatta muiden
yhteison sé@dnnosten tai yhteison lainsddddnnon mukaisten kansallisten sadannosten
soveltamista. Asetuksen 5 artiklassa vahvistetaan edellytykset, joilla tuotteen
etiketGinnissd ja mainonnassa saadaan viitata luonnonmukaiseen tuotantotapaan,
ja saman asetuksen 6 artiklassa puolestaan selostetaan tuotantosddnnoét, joita
luonnonmukaisen tuotantomenetelmin kisite edellyttaa.
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Asetuksen N:o 2092/91 8 artiklassa sdddetaan seuraavaa:

”1. Toimijan, joka tuottaa, valmistaa tai tuo kolmannesta maasta 1 artiklassa
tarkoitettuja tuotteita pitddkseen niitd kaupan, on:

a) ilmoitettava tistd toiminnasta sen jasenvaltion toimivaltaiselle viranomaiselle,
jossa toiminta tapahtuu; ilmoituksessa on oltava liitteessd IV madratyt seikat;

b) saatettava toimintansa 9 artiklassa sdddetyn tarkastusjirjestelmdn mukaisesti
tarkastettavaksi.

2. Jasenvaltioiden on nimettdvd viranomainen tai laitos, joka vastaanottaa ilmoi-
tuksia.

Jasenvaltiot voivat sditdd kyseisten toimijoiden tehokkaaksi valvomiseksi vilttamit-
tomind pitdmiensi lisitietojen ilmoittamisesta.

3. Toimivaltaisen viranomaisen on varmistettava, ettd niilld, joita asia koskee, on
kéytettavissddn ajantasainen luettelo niiden toimijoiden nimisti ja osoitteista, joita
tarkastusjirjestelmé koskee.”
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Asetuksen N:o 2092/91 9 artiklassa sdddetaan seuraavaa:

”1. Jasenvaltioiden on luotava yhden tai useamman nimetyn tarkastusviranomaisen
ja/tai tehtdvadn hyviksytyn yksityisen tarkastuslaitoksen hoitama tarkastusjirjes-
telmé, joka koskee 1 artiklassa tarkoitettuja tuotteita tuottavia, valmistavia tai
kolmansista maista tuovia toimijoita.

2. Jasenvaltioiden on toteutettava tarvittavat toimenpiteet sen varmistamiseksi, ettd
tdmén asetuksen sdidnnoksid noudattava ja osuutensa tarkastuskuluista maksava
toimija pddsee kuulumaan tarkastusjirjestelméin.

3. Tarkastusjérjestelmdssdé on oltava vahintddn liitteessd III médratyt varo- ja
tarkastustoimenpiteet.

4. Yksityisten laitosten hoitaman tarkastusjirjestelmidn soveltamiseksi jésenval-
tioiden on nimettdva viranomainen, jonka vastuulla on laitosten hyviksyminen ja
tarkastus.

5. Yksityisen tarkastuslaitoksen hyviksymisessd on otettava huomioon:

a) laitoksen vakiotarkastussuunnitelma, joka siséltda yksityiskohtaisen kuvauksen
tarkastustoimenpiteisti ja varotoimenpiteisti, joita laitos soveltaa tarkastettaviin
toimijoihin;
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d)
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seuraamukset, joita laitos aikoo madritd, kun sddntojenvastaisuuksia ja/tai
vadrinkaytoksia todetaan;

péatevin henkiloston sekd hallinnollisten ja teknisten edellytysten riittavyys,
kokemus tarkastuksesta ja luotettavuus;

tarkastuslaitoksen puolueettomuus tarkastettaviin toimijoihin néhden.

6. Kun tarkastuslaitos on hyviksytty, toimivaltaisen viranomaisen on:

a)

b)

)

d)

varmistuttava siitd, ettd tarkastuslaitoksen tekemit tarkastukset ovat puo-
lueettomia;

tarkastettava sen tekemien tarkastusten tehokkuus;

hankittava tieto todetuista sddntdjenvastaisuuksista ja/tai vadrinkaytoksista ja
madratyistd seuraamuksista;

peruutettava tarkastuslaitoksen hyvaksynti, jos laitos ei tiyta a ja b alakohdassa
saddettyjd vaatimuksia tai ei endd tiaytd 5 kohdassa esitettyja perusteita taikka ei
taytd 7, 8, 9 ja 11 kohdassa sdddettyja vaatimuksia.
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6 a. Jasenvaltioiden on annettava 1 pidiviadn tammikuuta 1996 mennessi
tunnusnumero jokaiselle timén artiklan sdédnnosten mukaisesti hyviksytylle tai
nimetylle tarkastuslaitokselle tai -viranomaiselle. Naiden on ilmoitettava siitd muille
jasenvaltioille ja komissiolle, joka julkaisee ndmi tunnusnumerot 15 artiklan
viimeisessé alakohdassa tarkoitetussa luettelossa.

7. Tarkastusviranomaisen ja 1 kohdassa tarkoitettujen hyviksyttyjen tarkastus-
laitosten on:

b)

huolehdittava siitd, ettd ainakin liitteessd III tarkoitettuja tarkastus- ja
varotoimenpiteitd sovelletaan maatiloihin, joita ne tarkastavat;

oltava antamatta tietoa ja aineistoa, jota ne saavat tarkastusty6ssiddn, muille
henkilille kuin maatilasta vastuussa oleville henkilsille ja toimivaltaisille
viranomaisille.

8. Hyviksyttyjen tarkastuslaitosten on:

b)

sallittava toimivaltaisen viranomaisen pédsy tarkastustarkoituksessa laitoksen
toimistoihin ja tiloihin sekd annettava kaikki tieto ja apu, jota toimivaltainen
viranomainen pitd tarpeellisena téssd asetuksessa sille sdddettyjen velvoitteiden
tayttdmiseksi;

toimitettava jasenvaltion toimivaltaiselle viranomaiselle viimeistddan 31 pdivina
tammikuuta vuosittain luettelo toimijoista, joita niiden tarkastukset koskivat 31
péivind joulukuuta edelliseni vuonna, seki esitettiva mainitulle viranomaiselle
suppea vuosikertomus.
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9. Edelld 1 kohdassa tarkoitettujen tarkastusviranomaisten ja -laitosten on:

a) varmistuttava siitd, ettd jos 5, 6 ja 7 artiklan tai liitteessd III tarkoitettujen
toimenpiteiden taytintoonpanossa todetaan sddntjenvastaisuutta, 2 artiklassa
tarkoitetut luonnonmukaiseen tuotantotapaan viittaavat merkinnit poistetaan
koko sddntdjenvastaisesta tuote-erdstd tai tuotannosta;

b) todettuaan huomattavan tai pitkdan vaikuttavan rikkomisen estettivi jasenval-
tion toimivaltaisen viranomaisen hyviksymén ajan kyseistd toimijaa pitimésta
kaupan tuotteita, joissa on luonnonmukaiseen tuotantotapaan viittaavia
merkintGja.

11. Hyvaksyttyjen tarkastuslaitosten on téytettivd annetun standardin EN 45011
edellytyksissd vahvistetut vaatimukset 1 paivasta tammikuuta 1998 lukien ja sanotun
kuitenkaan rajoittamatta 5 ja 6 kohdan sddnnoksia.

Asetuksen N:o 2092/91 10 artiklassa sdddetddn timén asetuksen liitteen V mukaisen
merkinnédn ja/tai tunnuksen laittamisesta sellaisten tuotteiden etiketdintiin, jotka
kuuluvat kyseisen asetuksen 9 artiklassa tarkoitetun tarkastusjirjestelmén sovelta-
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misalaan. Tdmén osalta kyseisen 10 artiklan 3 kohdassa sdddetddn tarkastus-
laitoksille taytintéonpanovelvoitteita, jotka vastaavat saman asetuksen 9 artiklan
9 kohdassa sdddettyjd velvoitteita.

Asetuksen N:o 2092/91 10 a artiklassa, joka koskee yleisid tdytantdonpanotoimen-
piteitd, sdddetddn seuraavaa:

”1. Kun jisenvaltio toteaa toisesta jdsenvaltiosta tulevassa tuotteessa, jossa on
2 artiklassa ja/tai liitteessd V madratyt merkinndt, timéan asetuksen soveltamiseen
liittyvia vaarinkaytoksia tai sddntojenvastaisuuksia, se ilmoittaa niista sille jasenval-
tiolle, joka on nimennyt tarkastusviranomaisen tai hyviksynyt tarkastuslaitoksen,
sekd komissiolle.

2. Jasenvaltiot toteuttavat tarvittavat toimenpiteet 2 artiklassa ja/tai liitteessi V
sdadettyjen ja méadrittyjen merkint6jen petollisen kiyton valttdmiseksi.”

Asetuksen N:o 2092/91 liitteessé III tismennetéddn tarkastusta koskevat vihimmais-
vaatimukset ja varotoimenpiteet timin asetuksen 8 ja 9 artiklassa tarkoitetussa
tarkastusjérjestelmaissa.

Kyseisen liitteen yleisten sddnnosten 9 kohdan toisessa alakohdassa ja 10 kohdassa
sdddetddn erityisesti, ettd yksityisilld laitoksilla on toimivalta vaatia, ettd tarkastettu
toimija ei tilapdisesti saa pitdd kaupan sellaista luonnonmukaiseen tuotantotapaan
viittaavalla merkinnalld varustettua tuotetta, josta epdilldén, ettei se tayta kyseisessa
asetuksessa saddettyja vaatimubksia, ja kyseisten sddnndsten mukaan niilld laitoksilla
on oikeus paistd tarkastamaan kyseisen toimijan tuotantopaikat ja kirjanpitoon
liittyvit asiakirjat.
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Kansallinen sdédnnosto

Asetuksen N:o 2092/91 9 artiklan 1 kohdan mukaisesti Itdvallan tasavalta on
perustanut luonnonmukaisesta maataloudesta periisin olevien tuotteiden tarkas-
tusjarjestelmdn, jota yksityiset laitokset hoitavat. Tamdn asetuksen soveltamista
koskevan hallintokadytinnén mukaan se, etti yksityinen laitos harjoittaa Itévallassa
tarkastustoimintaa, edellytti, ettd silld on Itdvallan alueella toimipaikka, joka tayttai
kyseisessd asetuksessa mddritellyt vaatimukset henkil6ston sekd hallinnollisten ja
teknisten edellytysten riittdvyydestd, ja asia on néin, vaikka laitoksella jo olisi
hyviksynti ja siis toimipaikka toisessa jasenvaltiossa.

Vuoden 1975 elintarvikelain (Lebensmittelgesetz 1975; BGBL. nro 86/1975) 35 §:n
mukaan yksityisten laitosten hyviksynté ja valvonta kuuluvat Landeshauptménne-
rien (osavaltioiden maaherrat) toimivaltaan. Nama antavat lisaksi lain 10 §:n 4
momentin mukaan kyseisten laitosten ehdotuksesta muun muassa kiellot, joista
sdadetddn asetuksen N:o 2092/91 9 artiklan 9 kohdan b alakohdassa.

Oikeudenkiyntid edeltinyt menettely

Komissio lahetti Saksassa hyviksytyn ja sinne sijoittautuneen yksityisen laitoksen
tekeméin kantelun johdosta Itdvallan viranomaisille kaksi tietojensaantipyyntoa
edellytyksisté, jotka toisessa jasenvaltiossa hyviksyttyjen yksityisten laitosten on
tiytettdvd voidakseen harjoittaa toimintaansa Itivallassa. Namé pyynnot koskivat
erityisesti vaatimusta toimipaikasta tai pysyvistd infrastruktuurista Itdvallassa.
Saamiensa vastausten perusteella komissio otti 8.11.2000 Itdvallan tasavallalle
osoittamassaan virallisessa huomautuksessa esille kysymyksen timén vaatimuksen
yhdenmukaisuudesta EY 49 artiklan kanssa.
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Itdvallan viranomaisten viralliseen huomautukseen antaman vastauksen johdosta
komissio osoitti 16.10.2002 Itdvallan tasavallalle perustellun lausunnon, jossa se
kehotti titd noudattamaan velvoitteitaan kahden kuukauden mairaajassa lausunnon
tiedoksiannosta. Lausunnossaan komissio katsoi, ettd toisessa jidsenvaltiossa
hyviksytyille ja sinne sijoittautuneille yksityisille laitoksille saadetty edellytys
toimipaikasta tai pysyvéstd infrastruktuurista Itdvallassa on vastoin EY 49 artiklaa
ja ettd vaikka kukin jdsenvaltio voikin perustellusti varmistua siitd, ettd ndmé
laitokset todella on hyviksytty sijoittautumisjasenvaltiossaan, siithen riittaa lyhen-
netty vahvistusmenettely.

Itavallan tasavalta puolestaan katsoi 23.12.2002 antamassaan vastauksessa, ettd
yksityisten laitosten toiminta kuuluu EY 55 artiklassa, luettuna yhdessd EY
45 artiklan ensimméisen kohdan kanssa, méadrityn EY 49 artiklasta tehdyn
poikkeuksen soveltamisalaan. Toissijaisesti se pysytti aikaisemmin esittiménsa
kannan, jonka mukaan on luonnonmukaisesta maataloudesta periisin olevien
tuotteiden tuottajien ja kuluttajien edun mukaista, ettd yksityisilla laitoksilla on
toimipaikka tai pysyva infrastruktuuri Itdvallan alueella, jotta Itdvallan viranomaiset
voisivat tutkia edellytykset, joilla kyseiset laitokset suorittavat tarkastukset.

Komissio katsoi tilanteen pysyneen epityydyttdvind, ja siksi se nosti nyt kasi-
teltivina olevan kanteen.

Kanne

Asianosaisten lausumat

Komissio katsoo, ettd riidanalainen hallintokdytinté kuuluu alaan, joka on
yhdenmulkaistettu asetuksella N:o 2092/91. Se korostaa timén osalta, ettd asetusta
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annettaessa Euroopan unionin neuvosto ei viitannut ETY:n perustamissopimuksen
66 artiklaan (josta tuli EY:n perustamissopimuksen 66 artikla, josta puolestaan on
tullut EY 55 artikla), luettuna yhdessd ETY:n perustamissopimuksen 55 artiklan
kanssa (josta tuli EY:n perustamissopimuksen 55 artikla, josta puolestaan on tullut
EY 45 artikla), joten luonnonmukaisesta maataloudesta periisin olevien tuotteiden
tarkastuksessa ja etiketdinnissé ei ole kyse toiminnasta, joka jaisi EY 49 artiklassa
madrityn palvelujen tarjoamisen vapauden periaatteen soveltamisalan ulkopuolelle.

Komission mukaan tdmé paitelmi saa lisdksi tukea eri seikoista, jotka osoittavat,
ettei yksityisten laitosten toiminnassa ole kyse yhteisdjen tuomioistuimen oikeus-
kéytannossé tarkoitetusta valittomasta ja nimenomaisesta osallistumisesta julkisen
vallan kéytt66n, ja komissio vetoaa timén osalta asiassa 2/74, Reyners, 21.6.1974
annettuun tuomioon (Kok. 1974, s. 631, Kok. Ep. II, s. 311).

Komissio viittdd yhtaalta, ettd tarkastuslaitoksen ja tarkastettavan toimijan vélinen
oikeussuhde, joka johtaa pelkin vaatimustenmukaisuustodistuksen antamiseen tai
epddmiseen, on ainoastaan yksityisoikeudellinen.

Toisaalta komissio katsoo, ettd mikili sddntGjenvastaisuutta todetaan, vain
toimivaltaiset viranomaiset tai tuomioistuimet, eivit yksityiset laitokset itse, voivat
viime kadessd kieltdd toimijaa viittaamasta luonnonmukaiseen tuotantotapaan ja
antaa muut asetuksen N:o 2092/91 9 artiklan 9 kohdassa ja 10 artiklan 3 kohdassa
saddetyt toimenpiteet. Lisiksi komissio toteaa, ettd kielto viitata luonnonmukaiseen
tuotantotapaan ei ole esteend kyseessd olevien tuotteiden tavanomaiselle kaupan
pitdmiselle.

Riidanalaisen hallintokaytdnnon yhdenmukaisuudesta palvelujen tarjoamisen vapau-
den periaatteen kanssa komissio toteaa, ettd Itivallan viranomaiset voivat vapaasti
varmistua siitd, ettd yksityiset laitokset todella on hyviksytty alkuperidjasenvaltios-
saan, kayttamailla esimerkiksi yksinkertaistettua vahvistusmenettelyd. Vaatimus
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kiintedstd toimipaikasta Itdvallassa on kuitenkin EY 49 artiklassa méérityn
palvelujen tarjoamisen vapauden rajoitus, koska vaatimus tekee siitd aiheutuvien
kustannusten takia niille yksityisille laitoksille, joilla jo on toimipaikka toisessa
jasenvaltiossa, palvelujen tarjoamisen vidhemmin houkuttelevaksi, ja toisaalta
kyseisessd vaatimuksessa jatetddn huomiotta se, ettd tillainen laitos jo tdyttdd sen
hyviksyneessi jasenvaltiossa edellytykset, joista asetuksessa N:o 2092/91 sdddetdén.
Komission mukaan téssd viimeksi mainitussa valtiossa annettu hyviaksynti takaa,
ettd kyseessd olevalla yksityisella laitoksella on se pétevyys ja kokemus sekd ne
resurssit, jotka ovat tarpeen tarkastuspalvelujen suorittamiseksi Itdvallassa.

Itdvallan hallituksen mainitsemasta tarpeesta voida tarkastaa yksityisten laitosten
tekemien tarkastusten puolueettomuus ja tehokkuus kuluttajien suojelemiseksi
komissio korostaa, etti asetuksessa N:o 2092/91 saiddetidn nimenomaisista
seuraamuksista, mikdli tarkastuskriteereji ei ole noudatettu, ja etti ainoastaan
hyviksynnén antaneen jdsenvaltion toimivaltaisten viranomaisten asiana on antaa
toimenpiteet, joista sdddetdadn erityisesti kyseisen asetuksen 9 artiklan 5, 7-9 ja
11 kohdassa.

Itavallan tasavalta puolestaan ei kiistd, ettd toiseen jasenvaltioon sijoittautuneille ja
siella hyviksytyille yksityisille laitoksille asetettu vaatimus, jonka mukaan niilld on
oltava toimipaikka Itdvallassa voidakseen harjoittaa sielld toimintaansa, on omiaan
rajoittamaan EY 49 artiklassa taattua palvelujen tarjoamisen vapautta.

Se kuitenkin vaittas, ettd asetuksessa N:o 2092/91 saddetyn kaltaisessa yksityisten
laitosten toiminnassa on kyse EY 55 artiklassa, luettuna yhdessd EY 45 artiklan
ensimmadisen kohdan kanssa, tarkoitetusta vilittdmésta ja nimenomaisesta osallis-
tumisesta julkisen vallan kéyttoon.
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Itavallan tasavallan mukaan tdimé perustuu asetuksen N:o 2092/91 eri sadannoksiin.

Se toteaa ndin ollen, ettd timan asetuksen 10 artiklan mukaan yksityiset laitokset
antavat vaatimustenmukaisuustodistuksia. Itdvallan hallinto-oikeuden mukaan
virallisten asiakirjojen antaminen on kuitenkin julkisen vallan toimenpide eika
pelkkd hallintopalvelun suoritus. Luonnonmukaiseen tuotantotapaan viittaamista
koskevan kiellon ulottuvuus on myds ratkaisevaa, koska se voi joissakin tapauksissa
merkitd kaupan pitdmisen kieltoa.

Itavallan tasavalta katsoo lisaksi, ettid asetuksen N:o 2092/91 9 artiklan 3 kohdassa,
luettuna yhdessé timén asetuksen liitteen III kanssa, yksityisille laitoksille annettu
lagja tarkastusvalta on osoitus vilittoméstd ja nimenomaisesta osallistumisesta
julkisen vallan kayttoon. Se toteaa tdmén osalta, ettd se, ettd yksityiset laitokset
vastaavat tarkastusten hallinnollisista ja teknisistd nédkokohdista ja ettd ndmai
laitokset ovat yksityisoikeudellisessa sopimussuhteessa tarkastamiinsa toimijoihin,
ei vaikuta mitenkadn niiden toiminnan luonnehdintaan, kuten ilmenee yhteisjen
tuomioistuimen oikeuskédytinnosti, erityisesti asiassa C-55/93, van Schaik, 5.10.1994
annetusta tuomiosta (Kok. 1994, s. 1-4837, 16 kohta).

Itdvallan tasavalta viittdd vield, ettd asetuksella N:o 2092/91 ei yhdenmukaisteta
tarkastusmenettelyn tai yksityisten laitosten hyvaksyntdmenettelyn kaikkia seikkoja,
joten kukin jasenvaltio voi vapaasti soveltaa niihin laitoksiin, jotka haluavat tarjota
palvelujaan kyseessé olevan jésenvaltion alueella, sellaisia edellytyksié, joiden avulla
toimivaltaiset viranomaiset voivat toteuttaa kyseisessd asetuksessa sdddetyt niiden
laitosten valvontaa ja tarkastusta koskevat toimet. Valvonta kuitenkin vaikeutuisi tai
tulisi jopa mahdottomaksi, jos kyseisilld laitoksilla ei olisi kiintedd toimipaikkaa sen
jasenvaltion alueella, jossa palvelu suoritetaan. Téallainen vaatimus on perusteltu
erityisesti luonnonmukaisesta maataloudesta periisin olevien tuotteiden kuluttajien
suojelemiseksi.
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Yhteisdjen tuomioistuimen arviointi asiasta

Aluksi on todettava, ettd mikili jasenvaltiot ovat valinneet luonnonmukaisesta
maataloudesta perdisin olevien tuotteiden tarkastusjarjestelmén, jota hyviksytyt
yksityiset laitokset hoitavat, asetuksessa N:o 2092/91 madritetadan nadiden laitosten
hyviksyntiéd koskeva menettely ja hyviksynnin edellytykset, ne tarkastusta koskevat
yksityiskohtaiset sddnnot, joita laitosten on sovellettava, ja menettely sen valvonnan
osalta, jota laitoksiin itseensd kohdistetaan ne hyviksyneessd jdsenvaltiossa.
Kyseisessid asetuksessa ei kuitenkaan sdddetd yksityisten laitosten suorittamien
tarkastuspalvelujen tarjoamisesta muussa kuin laitokset hyviksyneessi jisenval-
tiossa.

Vaikka on totta, ettd alalla, jota ei ole yhdenmukaistettu kattavasti yhteisossa,
jasenvaltioilla on ldhtokohtaisesti yhi toimivalta mééritelld toiminnan harjoittamisen
edellytykset kyseiselld alalla, jasenvaltioiden on kuitenkin kaytettdvd toimivaltaansa
siten, ettd ne ottavat huomioon EY:n perustamissopimuksessa taatut perusvapaudet
(ks. asia C-514/03, komissio v. Espanja, tuomio 26.1.2006, Kok. 2006, s. 1-963,
23 kohta ja asia C-257/05, komissio v. Itdvalta, tuomio 14.12.2006, 18 kohta, ei
julkaistu oikeustapauskokoelmassa).

Nyt kasiteltdvdand olevassa asiassa on kyse siitd, onko Itdvallan alueella olevaa
toimipaikkaa koskeva edellytys, joka riidanalaisessa hallintokdytinnossi on asetettu
niille yksityisille laitoksille, joilla jo on hyviksyntd ja siis toimipaikka toisessa
jasenvaltiossa, yhteensopiva EY 49 artiklan kanssa.

Vakiintuneen oikeuskidytinnén mukaan nimittdin palvelujen tarjoamisen vapauden
rajoituksina on pidettivd kaikkia toimia, joilla kielletddn timén vapauden
kéyttdminen, haitataan sitd tai tehdddn se vihemmén houkuttelevaksi (ks. asia
C-452/04, Fidium Finanz, tuomio 3.10.2006, Kok. 2006, s. 1-9521, 46 kohta
oikeuskaytintoviittauksineen).
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Riidanalaisen hallintokdytinnén mukainen toimipaikkaa koskeva vaatimus on siis
suoraan vastoin palvelujen tarjoamisen vapautta, koska vain muihin jasenvaltioihin
sijoittautuneiden yksityisten laitosten on kyseisen vaatimuksen vuoksi mahdotonta
tarjota kyseessi olevia palveluja Itivallassa (ks. analogisesti asia C-355/98, komissio
v. Belgia, tuomio 9.3.2000, Kok. 2000, s. I-1221, 27 kohta oikeuskaytantoviittauksi-
neen).

On siis tarkistettava, voidaanko riidanalainen hallintokiytint6 perustella perus-
tamissopimuksessa maérityilld poikkeuksilla tai yleistd etua koskevilla pakottavilla
syilla.

Téamidn osalta Itdvallan tasavalta, joka ei kiistd kyseisen vaatimuksen merkitsevin
palvelujen tarjoamisen vapauden rajoitusta, viittdd ensisijaisesti, ettd yksityisten
laitosten toiminnassa on kyse EY 55 artiklassa, luettuna yhdessa EY 45 artiklan
ensimmadisen kohdan kanssa, tarkoitetusta vilittoméstd ja nimenomaisesta osallis-
tumisesta julkisen vallan kdytt66n, ja toissijaisesti, ettd riidanalainen hallinto-
kéytanto voidaan perustella kuluttajansuojan tavoitteella.

Ensimmdisestd argumentista on palautettava mieleen, ettd koska EY 55 artikla,
luettuna yhdessd EY 45 artiklan ensimmaisen kohdan kanssa, on poikkeus palvelujen
tarjoamisen vapauden péddsddnnostd, sitd on tulkittava siten, ettd sen ulottuvuus
rajoittuu sithen, mikd on ehdottoman vilttimétonta niiden etujen turvaamiseksi,
joita jasenvaltiot voivat kyseisen médrdyksen nojalla suojella (ks. vastaavasti asia
C-451/03, Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, tuomio 30.3.2006, Kok. 2006, s.
1-2941, 45 kohta oikeuskiytantoviittauksineen).

Vakiintuneen oikeuskidytannon mukaan néissa artikloissa méaaratty poikkeus on siten
rajoitettava koskemaan vain sellaisia toimintoja, joissa on sellaisenaan kyse
vilittdmastd ja nimenomaisesta osallistumisesta julkisen vallan kayttoon (ks. em.
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asia Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, tuomion 46 kohta oikeuskaytinto-
viittauksineen), joten kyseisessa poikkeuksessa tarkoitettuna osallistumisena julkisen
vallan kdyttoon ei voida pitid toimintoja, jotka ovat pelkdstidn avustavia ja
valmistavia suhteessa elimeen, joka tosiasiallisesti kayttdd julkista valtaa tekemélld
lopullisen padtoksen (asia C-42/92, Thijssen, tuomio 13.7.1993, Kok. 1993, s. [-4047,
22 kohta).

Asetuksesta N:o 2092/91 ilmenee, ettd yksityisten laitosten toiminta ja sen
harjoittamista koskevat yksityiskohtaiset sddnnét voidaan kuvata seuraavasti.

Ensinnakin yksityiset laitokset panevat asetuksen N:o 2092/91 9 artiklan 3 kohdan
mukaisesti tdytdnt6on tarkastus- ja varotoimenpiteet, jotka mainitaan tdmén
asetuksen liitteessa IIL.

Toiseksi asetuksen 9 artiklan 9 kohdan a ja b alakohdan mukaan kyseiset laitokset
tekevit suorittamistaan tarkastuksista pditelmét sallimalla tai jattamalld sallimatta
luonnonmukaista tuotantotapaa koskevien merkintéjen kiyton tuotteissa, joita
niiden tarkastamat toimijat pitavét kaupan, ja huomattavan tai pitkddn vaikuttavan
sadntdjen rikkomisen tapauksessa estamailld toimivaltaisen viranomaisen etukiteen
médrittdiméan ajan kyseessd olevaa toimijaa pitdméstd kaupan tuotteita, joissa on
luonnonmukaiseen tuotantotapaan viittaavia merkintgja.

Kyseisten laitosten on kolmanneksi selostettava toimintaansa viranomaiselle, joka
vastaa ndiden laitosten hyviksynnistd ja valvonnasta, asetuksen N:o 2092/91
9 artiklan 6 kohdan c¢ alakohdan mukaisesti ilmoittamalla tille viranomaiselle
todetuista sadntojenvastaisuuksista ja vadrinkaytoksistd ja maarityistd seuraamuk-
sista ja kyseisen artiklan 8 kohdan a ja b alakohdan mukaisesti antamalla kyseiselle
viranomaiselle kaikki tarvittavat tiedot ja toimittamalla sille vuosittain luettelon
tarkastamistaan toimijoista seké toimintakertomuksen. Liséksi kyseisen 9 artiklan
8 kohdan a alakohdassa saddetddn, ettd yksityisten laitosten on sallittava niille
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hyviksynnén antaneen toimivaltaisen viranomaisen pédsy tarkastustarkoituksessa
laitoksen toimistoihin ja tiloihin sekd annettava kaikki tieto ja apu, jota kyseinen
viranomainen pitié tarpeellisena velvoitteidensa tayttamiseksi.

Vaikka néaistd seikoista ilmeneekin, ettd yksityisten laitosten toimintana ei ole
pelkastdan jarjestada yksinkertaisia tarkastuksia luonnonmukaisesta maataloudesta
periisin olevien tuotteiden vaatimustenmukaisuudesta vaan se sisdltdda myds néistd
tarkastuksista tehtdvid padtelmia koskevan toimivallan kiyttod, on korostettava, etti
asetuksen N:o 2092/91 mukaan toimivaltainen viranomainen kontrolloi niiden
laitosten toimintaa. Nama laitokset ovat siis asetuksen 9 artiklan 4 kohdan mukaan
kyseisen viranomaisen valvonnassa. Saman artiklan 6 kohdassa tdsmennetéin muun
muassa tdmén valvonnan harjoittamisen yksityiskohdat ja sdddetddn erityisesti siitd,
ettd paitsi ettéd kyseiselld viranomaisella on toimivalta antaa ja peruuttaa hyviksynts,
sen on varmistuttava yksityisten laitosten tekemien tarkastusten puolueettomuu-
desta ja tarkastettava ndiden tarkastusten tehokkuus. Lisdksi asetuksen 9 artiklan
8 kohdan a alakohdassa sidédetdén, ettd kyseisten laitosten on sallittava toimivaltai-
sen viranomaisen paasy tarkastustarkoituksessa laitoksen toimistoihin ja tiloihin.

Yksityiset laitokset siis harjoittavat toimintaansa toimivaltaisen viranomaisen
aktiivisessa valvonnassa, ja tdma viranomainen on viime kidessi vastuussa kyseisten
laitosten tekemisté tarkastuksista ja padtoksistd, kuten timin tuomion edellisessi
kohdassa mainitut kyseiselle viranomaiselle kuuluvat velvoitteet osoittavat. Tama
paitelma saa sitd paitsi tukea yksityisten laitosten valvontajirjestelmistd, joka on
perustettu vuoden 1975 elintarvikelailla, jossa sdddetédn, ettd Landeshauptmédnnerit
antavat valvontaviranomaisina asetuksen N:o 2092/91 9 artiklan 9 kohdan b
alakohdassa tarkoitetut toimenpiteet, koska kyseisilld laitoksilla on télld alalla vain
toimivalta tehdd ehdotuksia. Tdstd seuraa, ettd sitd avustavaa ja valmistavaa roolia,
joka tdmén asetuksen mukaan kuuluu yksityisille laitoksille suhteessa valvontavi-
ranomaiseen, ei voida pitdda EY 55 artiklassa, luettuna yhdessda EY 45 artiklan
ensimmaisen kohdan kanssa, tarkoitettuna vélittoméané ja nimenomaisena osallistu-
misena julkisen vallan kéyttoon.
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Itdvallan tasavalta kuitenkin vaittdd, ettd se, ettd vyksityiset laitokset antavat
vaatimustenmukaisuustodistuksia, on Itdvallan hallinto-oikeuden mukaan julkisen
vallan toimenpide. Lisiksi kyseisilla laitoksilla on yleisesti sovellettavasta oikeudesta
poikkeavaa toimivaltaa tehtdvdnsd hoitamiseksi, erityisesti niille mydnnetyn
tarkastusten tekemistd ja seuraamusten méarddmistd koskevan toimivallan osalta.

Tastd on korostettava yhtéalts, ettd kuten tdmén tuomion 35 kohdassa mainittiin, EY
55 artiklassa, luettuna yhdessd EY 45 artiklan ensimméisen kohdan kanssa,
madrattyd poikkeusta on tulkittava siten, ettd sen ulottuvuus rajoittuu siihen, miki
on ehdottoman vilttimétontd niiden etujen turvaamiseksi, joita jasenvaltiot voivat
kyseisen médrayksen nojalla suojella.

Toisaalta on huomattava, etta vaikka asetus N:o 2092/91 ei olekaan esteena sille, etta
jasenvaltiot antavat yksityisille laitoksille julkisen vallan kaytta koskevaa toimivaltaa
niill4 laitoksilla olevan tarkastustehtivian hoitamiseksi tai jopa uskovat niille sellaisia
muita toimintoja, joissa on sellaisenaan kyse valittomastd ja nimenomaisesta
osallistumisesta julkisen vallan kéytt66n, yhteisdjen tuomioistuimen oikeuskéytéin-
nosta ilmenee, ettd EY 45 ja EY 55 artiklassa sallitun poikkeuksen laajentamista
koskemaan kokonaista ammattikuntaa ei voida hyviksy4, jos mahdollinen osallistu-
minen julkisen vallan kdytt66n on erotettavissa oleva osa kyseessd olevan ammatin
harjoittamista (ks. EY 45 artiklan osalta em. asia Reyners, tuomion 47 kohta).

On palautettava mieleen, etti kuten tidmin tuomion 42 kohdassa todettiin,
asetuksessa N:o 2092/91 madritellyn kaltaisessa yksityisten laitosten toiminnassa ei
sellaisenaan ole kyse vilittdmésté ja nimenomaisesta osallistumisesta julkisen vallan
kéyttoon, joten siitd on vilttdméttd erotettavissa mikéd tahansa muu lisdtoiminto,
jossa on kyse téllaisesta osallistumisesta.
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Lopuksi on huomattava, etti asetuksella N:o 2092/91 perustettu tarkastusjérjestelma
on erotettava katsastusjirjestelmisti, josta sdddetiddn moottoriajoneuvojen ja niiden
perdvaunujen katsastusta koskevan jisenvaltioiden lainsddddnnén lihentdmisestd
29.12.1976 annetussa neuvoston direktiivissd 77/143/ETY (EYVL L 47, s. 47) ja joka
oli kyseessd edelld mainitussa asiassa van Schaik annetussa tuomiossa, johon
Itdvallan tasavalta vetoaa viitteensa tueksi.

On nimittdin korostettava, ettd kun yhteis6jen tuomioistuin totesi kyseisen tuomion
22 kohdassa, ettd katsastuskriteerien vain osittaisen yhdenmukaistamisen takia
direktiivissd 77/143 ei tarkastusmenetelmien ja -menettelyjen moninaisuus huo-
mioon ottaen velvoiteta kutakin jisenvaltiota tunnustamaan alueellaan rekisteroi-
tivien ajoneuvojen osalta muissa jisenvaltioissa annettuja katsastustodistuksia,
asetuksen N:o 2092/91 tarkoituksena on, kuten sen johdanto-osan 13. perus-
telukappaleesta ilmenee, ottaa kiyttoon luonnonmukaisista tuotantotavoista peréi-
sin olevien maataloustuotteiden sellainen tarkastusjirjestelma4, joka tayttaa yhteison
vihimmadisvaatimukset, joiden noudattaminen oikeuttaa kayttiméaan yhteison
vaatimustenmukaisuusmerkint6ja.

Koska asetuksessa N:o 2092/91 siis yhdenmulkaistetaan kyseessd olevien maata-
loustuotteiden vaatimustenmukaisuusmerkinnit, Itavallan tasavalta ei voi tehok-
kaasti vedota edelld mainitussa asiassa van Schaik annettuun tuomioon.

Koska Itdvallan tasavalta ei voi vedota tehokkaasti EY 55 artiklaan nyt kisiteltdvina
olevassa asiassa, on tutkittava timén jdsenvaltion toinen argumentti, jonka mukaan
riidanalainen hallintokdytdnté on perusteltu kuluttajansuojaa koskevista syisté.

Itdvallan tasavalta katsoo erityisesti, ettd vaatimus toimipaikasta tai pysyvisté
infrastruktuurista Itdvallan alueella on vilttamiton, jotta Itdvallan viranomaiset
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voisivat varmistua siitd, ettd Itdvallan alueella tarkastuspalveluja suorittavilla
yksityisilla laitoksilla todella on tarpeellinen infrastruktuuri ja tarpeellinen
henkilosto, ja jotta kyseiset viranomaiset voisivat toisaalta suorittaa paikan pailld
tehtavit tarkastukset, joista asetuksessa N:o 2092/91 sdddetdan.

Tédmin osalta on todettava, ettd vakiintuneen oikeuskiytinnén mukaan kulutta-
jansuojalla voidaan perustella palvelujen tarjoamisen vapauden rajoitukset (ks.
vastaavasti mm. yhdistetyt asiat C-34/95—-C-36/95, De Agostini ja TV-Shop, tuomio
9.7.1997, Kok. 1997, s. 1-3843, 53 kohta; asia C-243/01, Gambelli ym., tuomio
6.11.2003, Kok. 2003, s. I-13031, 67 kohta ja yhdistetyt asiat C-338/04, C-359/04 ja
C-360/04, Placanica ym., tuomio 6.3.2007, Kok. 2007, s. I-1891, 46 kohta).

On kuitenkin varmistuttava siitd, ettd titd varten toteutetuilla toimenpiteilld ei
ylitetd sitd, mika on objektiivisesti tarpeen (ks. vastaavasti asia C-496/01, komissio v.
Ranska, tuomio 11.3.2004, Kok. 2004, s. I-2351, 68 kohta).

Toisessa jasenvaltiossa hyviksytyille yksityisille laitoksille saddetty edellytys, jonka
mukaan niilld on oltava toimipaikka Itivallan alueella voidakseen harjoittaa sielld
toimintaansa, ylittdd sen, miké on objektiivisesti tarpeen kuluttajansuojan tavoitteen
saavuttamiseksi.

On nimittdin muistutettava siit, ettd asetuksessa N:o 2092/91 sdidetidn kyseisten
laitosten valvontaa koskevista vihimmaiskriteereistd. Naita kriteerejd on sovellettava
kaikissa jasenvaltioissa, jotta voitaisiin taata, ettd téllainen jasenvaltiossa hyviksytty
laitos, joka suorittaa tarkastuspalveluja Itdvallassa, tdyttdd erityisesti kyseisessd
asetuksessa siddetyt kriteerit, ja jotta siis voitaisiin varmistaa kuluttajansuoja.
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Kun siis riidanalaisen hallintokidytannoén mukaan toisessa jasenvaltiossa hyvaksytyilld
yksityisilla laitoksilla on oltava toimipaikka Itavallassa, jotta Itdvallan viranomaiset
voisivat valvoa niiden toimintaa, kyseisen kiytinnon takia on mahdotonta ottaa
huomioon velvoitteet ja valvontatoimet, joita niihin laitoksiin jo sovelletaan niméi
laitokset hyviksyneessi jisenvaltiossa.

Itdvallan viranomaisten olisi kuitenkin mahdollista saada asetuksen N:o 2092/91 ja
kuluttajansuojan edellyttimit takeet vihemmaén rajoittavilla toimilla.

Kyseiset viranomaiset voisivat siten yhtaaltd ennen mitddn palvelusuoritusta vaatia
toisessa jasenvaltiossa hyviksytyltd yksityiseltd laitokselta ndyttod siitd, ettd silld
todellakin on sijoittautumisjasenvaltiossaan hyviksyntd sekid tarpeellinen infra-
struktuuri ja tarpeellinen henkil6sté niiden palvelujen suorittamiseksi, joita se
haluaa tarjota Itdvallan alueella. Sijoittautumisjasenvaltion toimivaltaiset viranomai-
set, joiden tehtdvdnd on valvoa kyseessd olevan laitoksen toimintaa, voisivat
vahvistaa kyseiset seikat.

Toisaalta on huomattava, ettd jos tdllaisen laitoksen Itdvallassa tekemissi
tarkastuksissa todettaisiin sddntojenvastaisuus, Itdvallan viranomaiset voisivat
asetuksen N:o 2092/91 10 a artiklassa sdddetyn jasenvaltioiden vélisen tietojenvaih-
tojarjestelmin avulla ilmoittaa sddntojenvastaisuudesta kyseisen laitoksen valvon-
nasta vastaaville viranomaisille, jotta ndmi toteuttaisivat tarvittavat toimet eli
esimerkiksi tarkastaisivat kyseisen laitoksen tuotantopaikat ja tarvittaessa peruuttai-
sivat sille annetun hyvéiksynnan.

Nain ollen on todettava, etti riidanalaiseen hallintokaytéint66n perustuva vaatimus ei
ole oikeassa suhteessa kuluttajansuojan tavoitteeseen, johon Itivallan tasavalta
vetoaa.
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Edella esitetysta siis seuraa, ettd Itdvallan tasavalta ei ole noudattanut EY 49 artiklan
mubkaisia velvoitteitaan, koska se vaatii, ettd toisessa jasenvaltiossa hyviksytyilld
yksityisilla laitoksilla on oltava toimipaikka Itdvallan alueella voidakseen suorittaa
sielld tarkastuspalveluja.

Oikeudenlkiyntikulut

Yhteis6jen tuomioistuimen tyodjarjestyksen 69 artiklan 2 kohdan mukaan asianosai-
nen, joka hividi asian, velvoitetaan korvaamaan oikeudenkéyntikulut, jos vastapuoli
on sitd vaatinut. Koska komissio on vaatinut Itdvallan tasavallan velvoittamista
korvaamaan oikeudenkdyntikulut ja koska timd on hivinnyt asian, se on
velvoitettava korvaamaan oikeudenkiyntikulut.

Nailld perusteilla yhteisdjen tuomioistuin (ensimmdiinen jaosto) on ratkaissut asian
seuraavasti:

1) Itivallan tasavalta ei ole noudattanut EY 49 artiklan mukaisia velvoittei-
taan, koska se vaatii, etti toisessa jisenvaltiossa hyviksytyilld, luonnonmu-
kaisesta maataloudesta periisin olevien tuotteiden yksityisilla tarkastus-
laitoksilla on oltava toimipailkka Itavallan alueella voidakseen suorittaa
sielld tarkastuspalveluja.

2) Itdvallan tasavalta velvoitetaan korvaamaan oikeudenkiyntikulut.

Allekirjoitukset
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