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1. Onko kansallinen lainsdaddntd, jossa
edellytetidn, ettd "bake-off’-tyyppisen pakas-
tetun leivin kaupanpitimiseksi on ensin
saatava leipomotoimintaan liittyvidssa lain-
sddddnndssi vaadittava lupa, yhdenmukainen
EY 28 artiklan kanssa? Tamé on pohjimmil-
taan kysymys, jonka Dioikitiko Protodikeio
Ioanninon (loanninan ensimmaiisen oikeus-
asteen hallintotuomioistuin) (Kreikka) esittaa
yhteisdjen tuomioistuimelle kisiteltivani
olevissa yhdistetyissd asioissa.

2. Ennakkoratkaisupyynnét saavat yhtei-
sbjen tuomioistuimen kiinnittdimiin uudel-
leen huomiota tavaroiden vapaata liikku-
vuutta koskeneissa yhdistetyissd asioissa
Keck ja Mithouard annetussa tuomiossa
vahvistetun oikeuskdytinnén kehittymi-
seen.” Kehitykselle on teoriassa vankka
perusta.® Sen on kuitenkin todettu aiheutta-
van kiytinnossd vaikeita soveltamisongel-
mia. Téstd ovat esimerkkind kdsiteltdvind
olevat asiat.

1 — Alkuperiinen kieli: portugali.

2 — Yhdistetyt asiat C-267/91 ja C-268/91, Keck ja Mithouard,
tuomio 24.11.1993 (Kok. 1993, s. I-6097, Kok. Ep. XIV, s. I-
477).

3 — Ks. tiltd osin Joliet, R., "La libre circulation des marchandises:
l'arrét Keck et Mithouard et les nouvelles orientations de la
jurisprudence”, Journal des tribunaux — Droit européen, 1994,
s. 145

I Asiaa koskevat oikeussidinnodt ja tosi-
seikat

3. Kreikassa teollisessa mittakaavassa toimi-
vien leipomoiden ja yleensd leipomoiden
perustamista ja toimintaa koskevien edelly-
tysten alalla voimassa oleva lainsdddanto
perustuu 13.9.1934 annettuun presidentin
asetukseen 25.8 (FEK A’ 309). Siind vahviste-
taan menettely, jota on noudatettava leipo-
mon perustamis- ja toimiluvan saamiseksi, ja
siind médritellddn rakennus- ja varustusvaa-
timukset, jotka tillaisen luvan saamiseksi on
tdytettdvd. Naistd edellytyksisti sdddetddn
tarkemmin leipomoita ja leivin myyntipis-
teitd koskevan lainsddddnnon tekstin muut-
tamisesta ja tiydentdmisestd annetussa laissa
726/1977 (FEK A’ 316). Kyseisen lain 16 §:ssé
sdddetddn seuraavaa: "Leipomon tai leivin
myyntipisteen perustaminen edellyttas, ettd
toimivaltainen maaherra antaa ennen perus-
tamista perustamisluvan todettuaan ensin
tdssd laissa sdddettyjen edellytysten tulleen
taytetyksi.” Leipomoilla tarkoitetaan lain
2065/1992 (FEK A’ 113) 65 §:n mukaan
“tuotantokapasiteetista riippumatta pysyvid
rakennuksia, jotka on erityisesti suunniteltu
ja varustettu leividn, leipomotuotteiden
yleensé ja muiden jauhopohjaisten elintar-
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vikkeiden paitsi pastatuotteiden tuotantoa
varten sekd kuluttajien aterioiden ja muiden
valmisteiden paistamista varten”. Tamin
sddnnoksen pohjalta annettiin presidentin
asetus 369/1992 (FEK A’ 186), jossa vahvis-
tetaan leipomoiden ja leivin myyntipisteiden
perustamis- ja toimiluvan myéntédmisen
edellyttimd menettely ja siihen tarvittavat
asiakirjat ja jossa tarkennetaan leipomotuot-
teiden pakkaamiselle asetetut vaatimukset.

4. Kreikan kehitysministerion vuonna 2001
hyviksymdssi ja asiaa késitteleville yksikoille
toimittamassa hallinnollisessa kirjeessd tar-
kennetaan, etti pakastetun leivén tai taikinan
paistamiseen tarkoitettujen uunien kdyttami-
nen leipdd myyvissd kaupoissa on osa leivin-
tuotantoa. Téstd seuraa, ettd asianomaisilla
henkil6illd on téllaisten uunien kiyttimiseksi
oltava leipomon toimilupa. Kyseisen kirjeen
johdosta Nomarchiaki Aftodioikisi loanni-
non (loanninan aluehallintoviranomainen,
jaljempéna aluehallintoviranomainen) paitti
suorittaa tarkastukset elintarvikkeiden valin-
tamyymaildissd Trofo Super-Markets AE ja
Carrefour Marinopoulos AE. Tarkastuksissa
todettiin, ettd kyseisissi myymaldissd oli
leivin myyntipisteet ja pakastetun leivin
paistolaitteet, mutta niiltd puuttui leipomo-
toimintaa koskevassa lainsddddnndssid vaa-
dittu toimilupa, joten aluehallintoviranomai-
nen teki 27.11.2001 kaksi pditostd, joilla
madrattiin keskeyttdméaan naihin valintamyy-
maéloihin asennettujen leivinuunien kaytto.
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5. Asianomaiset yritykset nostivat ennakko-
ratkaisua pyytineessd tuomioistuimessa
kumoamiskanteet niistd paiatoksisti. Nama
yritykset vaittavit erityisesti, ettd kansallinen
lainsdddanto, sellaisena kuin Kreikan hallin-
toviranomainen on pannut sen taytint6on,
vastaa EY 28 artiklassa kiellettyd tuonnin
madrallistd rajoitusta. Lisdksi ne kiinnittavat
ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen
huomion siihen, etti Kreikan leipomoteol-
lisuuden liitto on tehnyt Euroopan yhteisjen
komissiolle valituksen sen toteamiseksi, ettd
Kreikan lainsdddénto, jossa varataan leipo-
moille yksinoikeus myyda “bake-off’-tyyp-
pistd leipéi, rajoittaa perusteettomasti niiden
tuotteiden maahantuontia Kreikkaan ja nii-
den kaupanpitoa Kreikassa. On huomattava,
ettd komissio on kyseisen valituksen johdosta
aloittanut EY 226 artiklaan perustuvan jéise-
nyysvelvoitteiden noudattamatta jattamista
koskevan menettelyn, jonka yhteydessi se
lahetti Helleenien tasavallalle 7.7.2004 perus-
tellun lausunnon, jossa se kehotti poista-
maan leipomotoimintaa koskevassa kansalli-
sessa lainsddadinnossa asetetut edellytykset
"bake-off’-menetelmén osalta. Menettely on
johtanut asian saattamiseen yhteiséjen tuo-
mioistuimen kasiteltivaksi, *

6. Dioikitiko Protodikeio loanninon péaitti
tdssd tilanteessa lykdtd asian kisittelyd ja
esittad yhteisdjen tuomioistuimelle seuraavat
ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Onko tdmin ennakkoratkaisupyynnén
perusteluissa mainittu edellytys siit4,

4 — Asia C-82/05, komissio v. Kreikka (tuomio 14.9.2006, ei
julkaistu oikeustapous kokoelmassa), jonka yhteydessa on
jarjestetty yhteinen istunto késiteltdvind olevien asioiden
kanssa.



2)

3)
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ettd "bake-off -tuotteiden kaupanpitimi-
seksi on ensin saatava lupa, EY:n perus-
tamissopimuksen 28 artiklassa tarkoi-
tettu madrillisia rajoituksia vaikutuksel-
taan vastaava toimenpide?

Mikili vastaus on myontavd, kysytddn,
onko edellytykselld, jonka mukaan
ennen leipomotoiminnan aloittamista
on hankittava asiaa koskeva lupa, vain
laadullinen tavoite eli ettd silld ainoas-
taan laadullisesti varmistetaan se, mikd
koskee kaupan pidettavin leivin omi-
naisuuksia (tuoksua, makua, virid ja
kuoren ulkonikod) sekd ravintoarvoa
(asia C-325/00, komissio v. Saksa, tuo-
mio 5.11.2002, Kok. 2002, s. 1-9977), vai
tavoitellaanko silld kuluttajan ja kansan-
terveyden suojelemista leivin laadun
mahdolliselta muuttumiselta (Kreikan
ylimmén hallintotuomioistuimen tuo-
mio 3852/2002)?

Ottaen huomioon, etti edelld mainittu
rajoitus koskee erotuksetta sekd koti-
maisia ettd yhteison ’bake-off’-tyyppisia
tuotteita, kysytddn, onko olemassa yhty-
mikohtaa yhteison oikeuden kanssa ja
voiko timd rajoitus suoraan tai vililli-
sesti vaikuttaa edelld mainittujen tuot-
teiden jasenvaltioiden viliseen vapaa-
seen liikkuvuuteen tosiasiallisesti tai
mahdollisesti?”

II Tapauksen tarkastelu

A Tuonnin rajoitus

7. Kansallinen tuomioistuin tiedustelee
yhteiséjen tuomioistuimelta ensimmaéisessd
ja kolmannessa ennakkoratkaisukysymyk-
sessd, joita on syytd tarkastella yhdessé, onko
se, ettd jasenvaltio vaatii "bake-off”-tyyppisen
pakastetun leivin kaupanpitoon leipomotoi-
mintaan tarvittavan ennakkoluvan, EY
28 artiklassa tarkoitettu médrallinen rajoitus
tai sitd vaikutukseltaan vastaava toimenpide.

8. Tahdn kysymykseen on varmasti mahdol-
lista vastata yvhteis6jen tuomioistuimen
oikeuskdytinnén pohjalta. On kuitenkin
todettava, ettei oikeuskdytinnén soveltami-
nen kiytdnndssd ole aina kovin varmaa.
Késiteltavand olevat asiat tarjoavat hyvin
tilaisuuden selventdd nykyistd oikeuskéytan-
toa.

1. Perinteinen lihestymistapa

9. Koska leipdd ja muita leipomotuotteita
koskevia kansallisia sddnt6ja ei ole yhdenmu-
kaistettu eikd yhteisid sddntoja ole vahvis-
tettu, "kunkin jasenvaltion asiana on antaa
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alueellaan kaikki ne oikeussddnnét, jotka
koskevat nididen tuotteiden koostumusta,
valmistusta ja kaupanpitoa, kunhan niilld ei
syrjitd tuontituotteita eikd rajoiteta muista
jasenvaltioista perdisin olevien tuotteiden
tuontia”.® Jisenvaltioiden toimivalta tilld
alalla on siis tunnustettu. Ne voivat madritd,
ettd leivin ja muiden leipomotuotteiden
kaupanpitoon vaaditaan ennakkolupa val-
mistus- ja kuluttajansuojastandardien nou-
dattamisen varmistamiseksi. Toimivallalla on
kuitenkin rajansa. Jasenvaltioiden on kun-
nioitettava EY:n perustamissopimuksessa
vahvistettuja perusvapauksia, joihin kuuluu
tavaroiden vapaa liikkuvuus. Siitd midratain
EY 28 artiklassa seuraavaa: "Jasenvaltioiden
viliset tuonnin madirilliset rajoitukset ja
kaikki vaikutukseltaan vastaavat toimenpi-
teet ovat kiellettyja.”

10. Maarillisid rajoituksia vaikutukseltaan
vastaaviksi toimenpiteiksi on perinteisesti
katsottu kaikki toimenpiteet, jotka voivat
tosiasiallisesti tai mahdollisesti rajoittaa
yhteison sisdistd kauppaa suoraan tai vililli-
sesti. ©

5 — Asia C-17/93, Van der Veldt, tuomio 14.7.1994 (Kok. 1994, s. I-
3537, 10 kohta).

6 — Edelld alaviitteessd 2 mainitut yhdistetyt asiat Keck ja
Mithouard, tuomion 11 kohta, jonka taustalla on asia 8/74,
Dassonville, tuomio 11.7.1974 (Kok. 1974, s. 837, Kok. Ep. 11,
s. 349, 5 kohta).
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11. Lisdksi niin sanotun Cassis de Dijon
-tapauksen oikeuskdytdnnostd seuraa, ettd
yhdenmukaistamisen puuttuessa kotimaisiin
ja muista jasenvaltioista tuotuihin tuotteisiin
erotuksetta sovellettavat toimenpiteet voivat
rajoittaa tavaroiden vapaata liikkuvuutta,’
Asiakirja-aineistosta ilmenee selvisti, ettd
péddasioissa riitautettu ennakkoluvan vaati-
mus on luonteeltaan erotuksetta sovellettava
toimenpide.

12. On kuitenkin vield tarkasteltava, onko
tédllaisessa toimenpiteessi kyse tuotteen omi-
naisuuksiin vai myyntijarjestelyyn liittyvistd
kansallisesta toimenpiteestd. Yhdistetyissa
asioissa Keck ja Mithouard annetun tuomion
jalkeen on nimittdin katsottu, ettd “tiettyja
myyntijarjestelyjd” rajoittavien tai ne kieltd-
vien kansallisten oikeussddntéjen soveltami-
nen muista jasenvaltioista tuotaviin tuottei-
siin ei kuulu EY 28 artiklassa médrdtyn
kiellon piiriin, jos niitd "sovelletaan kaikkiin
jasenvaltion alueella toimiviin toimijoihin ja
jos niilld on oikeudellisesti ja tosiasiallisesti
sama vaikutus sekd kotimaisten tuotteiden
ettd muista jdsenvaltioista maahantuotujen
tuotteiden markkinointiin”, ®

13. Yhteis6jen tuomioistuin ei ole midritel-
Iyt edelli mainitussa tuomiossa eikd sitd

7 — Asia 120/78, Rewe-Zentral, tuomio 20.2.1979 (Kok. 1979,
s. 649, Kok. Ep. 1V, s. 403).

8 — Edelld alaviitteessd 2 mainitut yhdistetyt asiat Keck ja
Mithouard, tuomion 16 kohta.
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seuranneessa oikeuskiytinndgssi tasmillisesti
"myyntijirjestelyjen” kisitettd. Se on kuiten-
kin vahvistanut ratkaisuissaan osittaisen
luettelon toimenpiteistd, jotka kuuluvat
myyntijirjestelyihin.® Se on luonnehtinut
tillaisiksi muun muassa myynninedistamis-
tapoja ja -keinoja ' sekd tavaroiden myynti-
aikoja ja -paikkoja ' koskevia sdddoksid. Sen
sijaan tallaisiksi ei ole luonnehdittu sdaddok-
sid, joiden osalta vaikuttaa siltd, ettd ne
koskevat myyntijirjestelyja mutta jotka sai-
televitkin tosiasiallisesti tuotteiden ominai-
suuksia. 12 EY 28 artiklan vastaisia ovat myos
sdddokset, joissa vaaditaan ennakkolupa
tuotteiden kaupanpitoon tai taloudellisen
toiminnan harjoittamiseen ja samalla asete-
taan kyseisen luvan edellytykseksi tiettyjen
tuotteen ominaisuuksia koskevien standar-
dien noudattaminen. '*

14. Padasian vastaajana oleva hallintoviran-
omainen ja Kreikan hallitus viittavit, ettd
lainsdadinto, jonka nojalla leivin ja leipo-
motuotteiden myyntiin vaaditaan leipomo-

9 — Ks. esim. luettelot julkisasiamies Ruiz-Jarabo Colomerin asiassa
C-416/00, Morellato, tuomio 18.9.2003 (Kok. 2003. s. 1-9343)
antaman ratkaisuehdotuksen 18 kohdassa tai julkisasiamies
Stix-Hacklin asiassa C-322/01, Deutscher Apothekerverband,
tuomio 11.12.2003 (Kok. 2003, s. 1-14887) antaman ratkai-
suehdotuksen 61 kohdassa ja sitd seuraavissa kohdissa.

10 - Ks. esim. asia C-412/93, Leclerc-Siplec, tuomio 9.2.1995
(Kok. 1995, s. 1-179, 22 kohta) ja asia C-6/98, ARD, tuomio
28.10.1999 (Kok. 1999, s. I-7599, 46 kohta).

11 — Ks. vastaavasti yhdistetyt asiat C-401/92 ja C-402/92,
Tankstation 't Heukske ja Boermans, tuomio 2.6.1994
(Kok. 1994, s. [-2199, 14 kohta) ja asia C-391/92, komissio
v. Kreikka, tuomio 29.6.1995 (Kok. 1995, s. I-1621, 15 kohta).

12 — Ks. vastaavasti asia C-470/93, Mars, tuomio 6.7.1995
(Kok. 1995, 5. 1-1923, 13 kohta) ja asia C-368/95, Familiapress,
tuomio 26.6.1997 (Kok. 1997, s. 1-3689, 11 kohta).

13 - Ks. esim. asia C-389/96, Aher-Waggon, tuomio 14.7.1998
(Kok. 1998, s. 1-4473, 18 kohta) ja asia C-390/99, Canal
Satélite Digital, tuomio 22.1.2002 (Kok. 2002, s. I-607,
29 kohta).

toimintaan tarvittava ennakkolupa, on
"myyntijdrjestely”.

15. Luonnehdinta on mielestini virheelli-
nen. Pidasiassa kyseessd oleva kansallinen
lainsdddanto liittyy toki leipomoihin ja mui-
hin leivin myyntipisteisiin. Sen sddnnosten
tarkastelussa ilmenee kuitenkin, ettd lainsaa-
ddnnén tarkoituksena on midritelld tuo-
tanto- ja valmistusvaatimukset, jotka tuottei-
den on tdytettiva. Toimiluvan saanti edellyt-
tdd tiettyjen valmistusmenetelmien kéyttod ja
asianmukaisten varusteiden asennusta. Kasi-
teltdvdnd olevissa asioissa Kreikan viran-
omaiset vaativat, ettd myyntiin saatettavien
tuotteiden on tdytettdvi tietyt tuotantovaati-
mukset, kuten vaatimus siitd, ettd asian-
omaisissa tiloissa on leivontahuone, jauhova-
rasto tai jauhon siiviléintilaite. Ndmd vaati-
mubkset kohdistuvat kuitenkin kiistattomasti
valmistusprosessiin, ja ndin ollen ne koskevat
myyntiin tarkoitettujen "bake-off’-tyyppisten
tuotteiden ominaispiirteiti. '* Kyseessi ole-
vien sddntdjen soveltaminen estdd "bake-off’-
tyyppisen leivin myynnin muissa tiloissa
kuin leipomoissa, koska tillaisen leivin
ominaispiirteend on, ettd se paistetaan myyn-
titilassa. Riidanalaista lainsdddént6d, sellai-
sena kuin sitd sovelletaan késiteltdvind
olevissa asioissa, ei siis voida pitdd yhteisojen

14 — Edella alaviitteessd 9 mainitussa asiassa Morellato annetun
tuomion 32 kohdassa yhteistjen tuomioistuin toteaa, etti
tallaisia tuotteita on voitu tuoda maahan, vaikka niiden
"valmistusprosessia ei ollut vield saatettu loppuun”.
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tuomioistuimen oikeuskiytinndssi tarkoitet-
tuna “myyntijarjestelynd”.

16. Aluehallintoviranomaisen ja Kreikan
hallituksen esittamilld vertauksilla ei kyseen-
alaisteta tata padtelmia. Naiden osapuolten
mainitsema tuomio asiassa Gauchard '
koski lupaa ottaa kayttoon tai laajentaa
liiketiloja yli tietyn kokorajan. Asiassa oli
kyse vain liiketilojen rakenteesta. Téllainen
kansallinen lainsdddéanto ei selvistikddn edel-
lyttinyt myytivien tuotteiden mukauttamista
tai siddellyt suoraan tuontituotteiden mark-
kinoillepdasyd. Lisdksi yhteiséjen tuomiois-
tuin katsoi tuomiossaan, ettd tallaista lain-
sddddntod oli lihtokohtaisesti tarkasteltava
yksinomaan sijoittautumisvapautta koskevan
periaatteen nikokulmasta. '® Kisiteltivina
olevissa asioissa sitd vastoin lupa koskee
suoraan myyntiin tarkoitettujen tuotteiden
valmistusvaatimuksia. Se siis vaikuttaa suo-
raan ulkomaista alkuperdd olevien “bake-
off’-tyyppisten tuotteiden padsyyn kansalli-
sille markkinoille. Esitetylld vertauksella ei
néin ollen ole asian kannalta merkitysta.

17. Samat osapuolet vetoavat yhteisdjen
tuomioistuimen edelld mainitussa asiassa
komissio vastaan Kreikka 29.6.1995 anta-
maan tuomioon. Tuomio koski sdddostd,
jolla didinmaidonkorvikkeen myynti sallittiin
ainoastaan apteekeissa. Yhteisojen tuomiois-

15 — Asia 20/87, Gauchard, tuomio 8.12.1987 (Kok. 1987, s. 4879).

16 — Kasiteltavind olevassa asiassa ei sen sijaan sovelleta titd
periaatetta, koska siihen ei liity mitadn sellaista, mika ylittéisi
Lkansalliset puitteet.
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tuin katsoi, ettd tdssd sddadoksessi “rajoite-
taan ainoastaan kyseisten tuotteiden sallit-
tuja myyntipaikkoja”."” Yhteisojen tuomiois-
tuin piti sitd "yleisend kansallisena kaupalli-
sena toimenpiteend”,'® koska siind ei
asetettu erityisid vaatimuksia itse tuotteille.
Tarkasteltavana oleva Kreikan lainséadianto
koskee suoraan myyntiin tarkoitettujen
"bake-off’-tuotteiden esivalmistusoloja ja
valmistusmenetelmii. Sitd ei siis voida pitdd
ainoastaan myyntitiloihin liittyvina lainsdé-
déntond.

18. Asiassa CIA Security International anne-
tussa tuomiossa, * johon on myds vedottu,
ainoastaan vahvistetaan, ettd sdinto, jonka
mukaan turva-alan yritystoimintaa ei voida
harjoittaa ilman sisdasiainministerién lupaa
ja jossa “saddetddn turva-alan yritystoimin-
nan aloittamisen ja harjoittamisen edellytyk-
sistd”, ei koske suoraan tavaroiden vapaata
liikkuvuutta. *° Tihdn tuomioon ei voida
vedota kisiteltivand olevissa asioissa.

19. Lopuksi osapuolet ehdottavat kisitelta-
vdnd olevien asioiden rinnastamista edelld
mainitussa asiassa Morellato annettuun tuo-
mioon silld perusteella, ettd niissa kisitellddn
samankaltaisia tuotteita. Yhteisdjen tuo-
mioistuin katsoi todellakin kyseisessd tuo-
miossa, ettd edeltd kisin tehtdvdd pakkaa-
mista koskeva vaatimus, jonka jidsenvaltio

17 — Tuomion 20 kohta (kursivointi tissa).
18 — Tuomion 17 kohta.

19 — Asia C-194/94, CIA Security International, tuomio 30.4.1996
(Kok. 1996, s. 1-2201).

20 — Tuomion 58 kohta.
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asetti sellaisen esikypsennetyn leivin myyn-
nille, joka kypsennetddn lopullisesti asian-
omaisessa jasenvaltiossa, ei ldhtokohtaisesti
kaulunut EY 28 artiklan soveltamisalaan.
Téamd ratkaisu perustui kuitenkin kokonaan
kyseiselle asialle ominaiseen nikékohtaan, 2!
Asiassa Morellato tehty ratkaisu perustui
nimittdin siihen olennaiseen seikkaan, ettd
kiistanalaisessa Italian lainsadddnndssd maa-
rattyjen pakkausvaatimusten noudattaminen
ei edellyttinyt tuotteen muuttamista ja
mukauttamista ennen sen myyntid tuonti-
valtiossa. ?* Kyseiset vaatimukset koskivat
vain sellaisen leivin myyntid, joka on val-
mistettu kypsentimailld lopullisesti esikyp-
sennetty leipa. 2 Kasiteltivina olevassa Krei-
kan lainsddddnndssd asetetut vaatimukset
sitd vastoin koskevat suoraan leividn lopul-
lista valmistus- ja kypsennysprosessia. Ne
vaikuttavat myytivin tuotteen luonteeseen.
Niin ollen on vaikea kuvitella, miten téllaisia
vaatimuksia asettava lainsdadanto voisi jaada
EY 28 artiklan soveltamisalan ulkopuolelle.
Asiassa Morellato annettua tuomiota ei siis
voida soveltaa kisiteltiavina olevissa asioissa.
Tuomio on téllaisessa tilanteessa hyddyllinen
vain silti osin, ettd se osoittaa, kuinka vaikeaa
on joissakin tapauksissa noudattaa asian
Keck ja Mithouard oikeuskéytinnossa tehtya
jaottelua. 2*

20. Edelld esitetyn tarkastelun perusteella on
todettava, ettei mikédn osapuolten mainitse-

21 - Ks. samankaltainen tulkinta julkisasiamies Geelhoedin asiassa
C-366/04, Schwarz, (tuomio 24.11.2005, Kok. 2005,
s. [-10139) antaman ratkaisuehdotuksen alaviitteessi 11.

22 — Tuomion 34 ja 35 kohta.

23 — Tuomion 36 kohta.

24 - Ks. tdmén ratkaisuehdotuksen 24 kohta ja sitd seuraavat
kohdat.

mista vertauksista ole pitevd. Riidanalainen
lainsddddntd kuuluu kisiteltivind olevien
asioiden olosuhteissa tuotteiden ominaisuuk-
siin liittyvien kansallisten toimenpiteiden
luokkaan. Vaikka asianomainen toimenpide
luokiteltaisiinkin “myyntijarjestelyksi”, se ei
missddn tapauksessa tiyttdisi niitd edellytyk-
sid, jotka oikeuskdytinnossa asetetaan EY
28 artiklan soveltamatta jattimiselle. Se ei
nimittdin selvistikddn vaikuta oikeudellisesti
ja tosiasiallisesti samalla tavalla kansallisten
tuotteiden ja muista jdsenvaltioista perdisin
olevien tuotteiden kaupanpitoon.

21. "Bake-off’-tyyppisen leivin ominaisuuk-
siin kuuluu, ettd se on jo kidynyt lapi tietyt
leivin valmistusvaiheet, kuten taikinan alus-
tamisen ja ensimmadisen paistamisen. Niissa
olosuhteissa se, etti sille asetetaan samat
valmistusvaatimukset kuin tuoreelle leiville,
johtaa selvisti tarpeettomiin kustannuksiin,
jotka tekevit kaupanpitimisen kalliimmaksi
ja siten vaikeammaksi. Lisaksi nditd kustan-
nuksia aiheutuu erityisesti pakastetuille tuot-
teille, jotka ovat luonteeltaan sellaisia, ettd ne
on tarkoitettu séilytettiviksi ja kuljetettaviksi
muun muassa toisista jasenvaltioista. >> Niin
ollen mielestini on selvii, ettd kyseessi oleva
lainsdddanto tosiasiallisesti syrjii tuontituot-
teita ja siten estdd yhteison siséistd kauppaa.

25 — Ks. vastaavasti julkisasiamies Ruiz-Jarabo Colomerin edelld
alaviitteessd 9 mainitussa asiassa Morellato antaman ratkai-
suehdotuksen 20 kohta.
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22. Tillaisen péitelmén lieventimiseksi
Kreikan hallitus esittdd lopuksi, ettd lupa
myonnetddn tosiasiallisesti erilaisilla edelly-
tyksilld asianomaisten myyntipisteiden luon-
teen mukaan. Tillaista puolustusta ei voida
hyviksya. Vaikka téllaista kiytdntéa nouda-
tettaisiinkin — misti ei ole mitddn ndyttod —
silld ei ole mitdén selkedd perustaa. Yhteison
oikeusjirjestyksessd vaadittu oikeusvarmuus
edellyttad, ettd kansallisesta lainsddddnndsta
seuraava oikeudellinen tilanne on riittdvan
tismillinen ja selvd, jotta kyseessd olevat
toimijat voisivat olla selvilld oikeuksiensa ja
velvollisuuksiensa laajuudesta.*® Viitettyi
kiytant6d ei voida pitdéd kiistanalaisen lain-
sddddnnén oikeuttamisperusteena, koska se
ei taytd titd vaatimusta.

23. Ensimmadiseen ja kolmanteen kysymyk-
seen on ndin ollen vastattava yhdistetysti,
ettd padasiassa kyseessd olevan kaltainen
kansallinen lainsdddéntd, jossa asetetaan
"bake-off”-tyyppisten tuotteiden kaupanpitd-
misen edellytykseksi, ettd titd varten saadaan
ennakkolupa, joka mydnnetddn, kun leipo-
motoiminnalle asetettujen edellytysten tayt-
tyminen on varmistettu, on EY 28 artiklassa
tarkoitettu maarillistd rajoitusta vaikutuksel-
taan vastaava toimenpide.

26 — Asia C-136/03, Dorr ja Unal, tuomio 2.6.2005 (Kok. 2005, s. 1-
4759, 52 kohta).
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2. Asiassa Keck ja Mithouard annetun
tuomion soveltamiseen liittyvit vaikeudet

24. Tapauksen tarkastelussa on toistaiseksi
noudatettu yhteisdjen tuomioistuimen edelld
mainitussa asiassa Keck ja Mithouard anta-
massa tuomiossa maddriteltyd ldhestymista-
paa. Tamén ldahestymistavan noudattaminen
herittdd kuitenkin véistimitti epdilyja kiis-
tanalaisen kansallisen toimenpiteen luonneh-
dinnasta. Kyseisen tuomion pohjalta tille
alalle onkin kehittynyt monimutkainen ja
joustava oikeuskaytinto. Tatd lahestymista-
paa olisi nyt mielestini hyvi tarkastella sitd
seuranneen oikeuskdytinnon valossa. Tar-
kastelun pohjalta voisi jopa olla mahdollista
madritelld yhdenmukainen lihestymistapa
liikkumisvapauksien rajoittamiseen.

25. Haluan kuitenkin tarkentaa, ettei tdssd
ole suinkaan tarkoitus kyseenalaistaa asiassa
Keck ja Mithouard annettuun tuomioon
perustuvan oikeuskdytdnnon kehitystd. Tar-
koituksena on vain selventdd liikkumisva-
pauden rajoittamisen erilaisia kriteereja ja
laatia yhteinen yleinen ohje, joka helpottaisi
ndiden kysymysten kasittelyd ja toisi tihdn
kasittelyyn varmuutta.

26. Muistutan aluksi, etti yhteisdjen tuo-
mioistuin on joutunut asiassa Keck ja
Mithouard annetun tuomion jéilkeen tarken-
tamaan tuomiossa vahvistettua pelkistettyd
jaottelua.
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27. Niin ollen joitakin s&dntdjd, jotka vai-
kuttavat liittyvin myyntijérjestelyihin, kasi-
telliankin tuotteisiin liittyvind sddntdind.
Tdma koskee muun muassa mainontaan
liittyvid sddntojd silloin, kun niiden todetaan
vaikuttavan tavaroille asetettuihin vaatimuk-
siin. Edelld mainitussa asiassa Mars yhtei-
sbjen tuomioistuin totesi seuraavaa: "Pda-
asian kasittelyssd kyseessd oleva kielto, joka
koskee sellaisten tavaroiden vaihdantaan
saattamista tietyssi jasenvaltiossa, joissa on
samat mainostarkoituksessa tehdyt merkin-
nit kuin muissa jdsenvaltioissa laillisesti
kaytetyissd pakkauksissa, voi estdd jisenval-
tioiden vilistd kauppaa, vaikka kieltoa sovel-
lettaisiin erotuksetta kaikkiin tuotteisiin.” >’
Téamad johtuu siitd, etti tillaisen toimenpiteen
vuoksi “maahantuojan on myytiva tuottei-
taan erilaisissa pakkauksissa aina kulloisen-
kin myyntipaikan mukaisesti ja maksettava
lisakustannukset, jotka aiheutuvat tuotteen
mainonnasta ja pakkaamisesta erilaisiin pak-

kauksiin”. 28

28. Piinvastoin tuotteiden pakkaamista kos-
kevia saantojd, jotka vaikuttaisivat kuuluvan
asiassa Keck ja Mithouard annetun tuomion
nojalla tuotteisiin liittyviin sdént6ihin, onkin
tapauksen tarkastelun jilkeen luokiteltu
“myyntijarjestelyiksi”. Tédstd on esimerkkind
edelld mainitussa asiassa Morellato annettu
tuomio, jossa yhteisdjen tuomioistuin totesi
seuraavaa: “Tdssd tilanteessa sellainen edeltd
kisin tehtivdd pakkaamista koskeva vaati-
mus, joka koskee vain sellaisen leivin
myyntid, joka on valmistettu kypsentimalld
lopullisesti esikypsennetty leipd, on peri-

27 — Edellé alaviitteessd 12 mainittu asia Mars, tuomion 13 kohta.
28 — Ibidem, tuomion 13 kohta.

aatteessa sellainen, ettd se ei kuulu perus-
tamissopimuksen 30 artiklan soveltamisalaan
edellyttien, ettd timi vaatimus ei todellisuu-
dessa merkitse tuontituotteiden syrjintaa.” *°
Tédma perustui ilmeisesti siihen, ettd tuotteen
pakkaamista ja siten sen mukauttamista
koskeva vaatimus asetettiin vasta tuotteen
myyntiin saattamisen viimeisessd vaiheessa,
eikd se siten vaikuttanut tuontituotteen
padsyyn kansallisille markkinoille. *°

29. Yhteis6jen tuomioistuin voi myos poi-
keta asiaan Keck ja Mithouard perustuvan
oikeuskdytinnén mukaisista vaihtoehdoista
ja tarkastella tapausta yksinomaan kiistan-
alaisen lainsdaddnnon rajoittavien vaikutus-
ten pohjalta. Nidin se teki kisitellessddn
Ranskan lainsdddantod, joka velvoitti talou-
delliset toimijat, jotka toivat toisesta jisen-
valtiosta lahtoisin olevia siemenneste-eria,
luovuttamaan kyseiset erit asemalle, jolle
oli myénnetty yksinoikeus.®" Toinen esi-
merkki tdstd on tuomio, joka annettiin
Ruotsin alkoholijuomien tuontia ja myyntid
koskeneesta lupajirjestelmasti. >

30. Mainitun kaltaiset ratkaisut ovat osoitus
yhteiséjen tuomioistuimen pragmaattisuu-
desta tilld alalla. Oikeuskiytdntéd on

29 — Tuomion 36 kohta.

30 — Ks. vastaavasti julkisasiamies Stix-Hacklin edell alaviitteessé
9 mainitussa asiassa Deutscher Apothekerverband antaman
ratkaisuehdotuksen 77 kohta.

31 — Asia C-323/93, Centre d’insémination de la Crespelle, tuomio
5.10.1994 (Kok. 1994, s. 1-5077, Kok. Ep. XVI, s. [-209,
29 kohta).

32 — Asia C-189/95, Franzén, tuomio 23.10.1997 (Kok. 1997, s. I-
5909, 71 kohta).
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mukautettu kunkin tapauksen olosuhteisiin
ja taloudellisiin realiteetteihin. Niissa ratkai-
suissa tulevat kuitenkin esiin myds ne kolme
padasiallista ongelmaa, jotka liittyvit asiassa
Keck ja Mithouard annetussa tuomiossa
kehitettyyn lahestymistapaan.

31. Ensinnékin kyseisessd tuomiossa esitetty
jaottelu tehtiin tavaroiden vapaan liikkuvuu-
den periaatteen rikkomiskiellon selkeyttimi-
seksi, mutta se onkin todellisuudessa aiheut-
tanut epdvarmuutta sekd taloudellisille toi-
mijoille, yhteisén toimielimille ettd jasenval-
tioille. Joissakin tapauksissa on vaikea erottaa
toisistaan se, mika liittyy myyntijérjestelyihin,
ja se, mikd liittyy tuotteiden ominaisuuksiin,
koska kaupan rajoittaminen riippuu pitkalti
lainsddddnnon soveltamistavasta ja tosiasial-
lisista vaikutuksista.>* Toisissa tapauksissa
on mahdotonta luokitella toimenpidetta
jompaankumpaan luokkaan, koska sdadok-
set, jotka voidaan riitauttaa, ovat niin moni-
muotoisia, etteivit ne sovi ndin tiukkoihin
raameihin. **

32. Toiseksi tilla oikeuskiytinnolld on tar-
koitus helpottaa tavaroiden vapaan liikku-
vuuden periaatteen soveltamista, mutta sen

33 — Ks. vastaavasti julkisasiamies Jacobsin edelld alaviitteessd 10
mainitussa asiassa Leclerc-Siplec antaman ratkaisuehdotuk-
sen 38 kohta. Ks. myds Waetherill, S., "After Keck: Some
Thoughts on How to Clarify the Clarification”, Commion
Market Law Review, 1996, s. 885.

34 - Ks. vastaavasti, Picod, F., "La nouvelle approche de la Cour de
justice en matiére d’entraves aux échanges”, Revue trime-
strielle de droit européen, 1998, s. 169.
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taytintoonpano on osoittautunut erittdin
monimutkaiseksi. Monimutkaisuus ilmenee
muun muassa siing, ettd yhteiséjen tuomiois-
tuin on taipuvainen jittimidn kansallisen
tuomioistuimen tehtdviksi mééritelld sen,
millainen on asianomaisen lainsdddannon
luonne ja laajuus.® Tillainen tehtivi voi
olla raskas tuomioistuimelle, joka on pyyta-
nyt yhteisdjen tuomioistuimelta apua asian
ratkaisemisessa.

33. Kolmanneksi on ilmennyt, ettd asiassa
Keck ja Mithouard annettuun tuomioon
perustuvaa oikeuskéytintéd on vaikea sovel-
taa muiden liikkumisvapauksien aloilla.
Yhteis6jen tuomioistuin ei olekaan koskaan
kéyttinyt myyntijirjestelyn luonnehdintaa
mihinkdin muuhun vapauteen liittyvissi
oikeuskdytinndssddn. Muiden vapauksien
yhteydessd yhteistjen tuomioistuin pitad
liikkumisvapauden rajoituksina "kaikkia toi-
mia, joilla kielletddn kyseisen vapauden
kidyttaminen, haitataan sitd tai tehdddn se
vihemmin houkuttelevaksi”.® Tama lihes-
tymistapojen erilaisuus tuo esiin oikeuskay-
tdnnon johdonmukaisuuteen liittyvin ongel-
man. Ongelman merkitystd lisdd se, ettd
useat kansalliset toimenpiteet, jotka esitetddn
yhteisdjen tuomioistuimen tarkasteltaviksi
tavaroiden vapaan liikkuvuuden nikékul-
masta, voidaan luokitella myds muiden
liikkumisvapauksien rajoituksiksi. >’

35 — Tiltd osin merkityksellisid tuomioita ovat esim. seuraavat:
yhdistetyt asiat C-34/95-C-36/95, De Agostini ja TV-Shop,
tuomio 9.7.1997 (Kok. 1997, s. 1-3843); edelld afaviitteessii 9
mainittu asia Morellato, tuomio 18.9.2003 ja asia C-20/03,
Burmanjer ym., tuomio 26.5.2005 (Kok. 2005, s. 1-4133).

36 — Ks. viimeksi asia C-442/02, CaixaBank France, tuomio
5102004 (Kok. 2004, s. 1-8961, 11 kohta), jossa kaytetty
sanamuoto on perdisin asiassa C-55/94, Gebhard, 30.11.1995
annetusta tuomiosta (Kok. 1995, s. 1-4165, 37 kohta).

37 — Ks. tilta osin yhdistetyt asiat C-418/93-C-421/93, C-460/93—
C-462/93, C-464/93, C-9/94, C-11/94, C-14/94, C-15/94,
C-23/94, C-24/94 ja C-332/94, Semeraro Casa Uno ym.,
tuomio 20.6.1996 (Kok. 1996, s. 1-2975) seki asia C-120/95,
Decker, tuomio 20.4.1998 (Kok. 1998, s. 1-1831) ja asia
C-158/96, Kholl, tuomio 20.4.1996 (Kok. 1996, s. [-1931),
joissa julkisasiamies Tesauro antoi yhteisen ratkaisuehdotuk-
sen.
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34. Edelli esitetysti seuraa, ettd asiassa Keck
ja Mithouard annettuun tuomioon perustuva
oikeuskiytinto, jolla oli tarkoitus vdhentdd
kanteiden m#draa ja hillitd ylilyonteja tava-
roiden vapaan liikkuvuuden periaatteen
soveltamisessa, onkin moninkertaistanut
kyseisen periaatteen rajoja koskevien kysy-
mysten maaran.

35. Onko kuitenkaan syytid luopua tdstd
oikeuskiytinnostd? Minun mielestini ei ole.
Sitd on kuitenkin tarkennettava erityisesti
muilla liikkumisvapauden aloilla kehitetyn
oikeuskaytannoén pohjalta.

36. Julkisasiamies Tesauro esitti olennaisen
kysymyksen asiassa Hiinermund ym. *® anta-
massaan ratkaisuehdotuksessa:

"Onko ETY:n perustamissopimuksen
30 artikla maardys, jolla vapautetaan yhteison
sisdistd kauppaa, vai miériys, jolla on ylei-
sesti tarkoitus edistdd liiketoiminnan vapaata
harjoittamista jokaisessa jiasenvaltiossa?”

37. Talti osin yhteisdjen tuomioistuin kylld
muistutti edelld mainitussa asiassa Keck ja
Mithouard antamassaan tuomiossa, ettei EY

38 — Asia C-292/92, Hiinermund ym., tuomio 15.12.1993
(Kok. 1993, s. I-6787, Kok. Ep. X1V, s. 1-515).

28 artikla ollut sopiva kanneperuste talou-
dellisille toimijoille, jotka vetoavat siihen
“riitauttaakseen kaikki sellaiset sdéntelyt,
jotka rajoittavat heiddn kaupallista vapaut-
taan, vaikka nididen sdédntelyjen kohteena
eivit olisikaan muista jasenvaltioista tuotavat
tuotteet”. > Yhteison kansalaiset eivit voi
johtaa tistd madrdyksestd ehdotonta oikeutta
taloudelliseen tai kaupalliseen vapauteen.
Tavaroiden vapaaseen liikkuvuuteen liitty-
villa perustamissopimuksen maardyksilld on
nimittdin tarkoitus taata kansallisten mark-
kinoiden avoimuus, jotta tuottajat ja kulut-
tajat voisivat nauttia tdysipainoisesti yhteison
sisimarkkinoiden eduista, eikd niilld ole
tarkoitus edistda yleistd kansantalouksien
sddntelyn purkamista.

38. Liikkumisvapauteen liittyvien yhteis6én
médrdysten mukainen kansallisten markki-
noiden avaaminen voi toki joissakin tapauk-
sissa johtaa kansantalouksien vapautumi-
seen. Tamd johtuu siitd, ettd on usein vaikea
erottaa toisistaan toimenpiteet, joilla on
tarkoitus suojata kansallisia toimijoita ulkoi-
selta kilpailulta, ja toimenpiteet, jotka suo-
jaavat joitakin kansallisille markkinoille
sijoittautuneita toimijoita kaikelta mahdolli-
selta kilpailulta ndilli markkinoilla. Téten
jasenvaltion toimenpide, joka suojaa joitakin
kansallisia toimijoita sisdiseltd kilpailulta,
suojaa niitd usein myos ulkoiselta kilpailulta.
Talld selittyy se, miksi joidenkin toimenpi-
teiden, joiden katsotaan rajoittavan talou-
dellista toimintavapautta kansallisilla mark-
kinoilla, voidaan katsoa rajoittavan myos
ulkoisten toimijoiden paisyd naille markki-

39 — Tuomion 14 kohta. Ks. vastaavasti julkisasiamies Fennellyn
asiassa C-190/98, Graf, tuomio 27.1.2000 (Kok. 2000, s. [-493)
antaman ratkaisuehdotuksen 31 ja 32 kohta.
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noille. Tdmi koskee toimenpiteitd, jotka eivit
syrji muista jdsenvaltioista perdisin olevia
tuotteita, palveluja, yrityksid tai tyontekijoita
mutta sdilyttdvit muuttumattomana tilan-
teen kansallisilla markkinoilla ja siten vai-
keuttavat uusien taloudellisten toimijoiden
pddsyd niille markkinoille. Siltd osin kuin
sisimarkkinoiden tavoitteet edellyttivit
paitsi kansallisuuteen perustuvan syrjinnan
torjuntaa myo6s kansallisten markkinoiden
avaamista uusille tuotteille, palveluille tai
taloudellisille toimijoille, on selvidd, etta
ndiden tavoitteiden tiyttdminen voi myo6s
johtaa kansantalouksien vapautumiseen.

39. Sisdmarkkinoiden perustamisessa tava-
roiden vapaan liikkuvuuden periaatteen pai-
tavoitteena on taata, ettd tuottajat voivat
hyotyéd tosiasiallisesti oikeudesta harjoittaa
rajat ylittivdd toimintaa ja ettd kuluttajat
voivat saada kitevisti muista jasenvaltioista
perdisin olevia tuotteita samoilla edellytyk-
silldi kuin kansallisia tuotteita. Tama oli
perustamissopimuksen laatijoiden tarkoitus,
ja timé on ollut yhteistjen tuomioistuimen
johtoajatus perustamisopimuksen tdytin-
toonpanossa.

40. Mielestini ei kuitenkaan olisi tyydyttivaa
eikd oikeuskdytinnon kehityksen mukaista
rajoittaa litkkkumisvapautta pelkiksi jasenval-
tioiden vilista kauppaa edistédviksi normiksi.
Liikkumisvapauksia on tarkasteltava laajem-
min sisimarkkinoiden ja Euroopan kansalai-
suuden tavoitteita vasten. Liikkumisvapauk-
sia on nykyaan pidettivd olennaisen osana
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“jasenvaltioiden kansalaisten perustavaa laa-
tua olevaa asemaa”.”® Ne ovat Euroopan
kansalaisten taloudellisen ja sosiaalisen ase-
man rajat ylittdvd ulottuvuus. Tillaisen
aseman suojaaminen edellyttdd kuitenkin
muutakin kuin takeen siité, ettei kansallisuu-
teen perustuvaa syrjintdd esiinny. Se edellyt-
tdd, ettd jasenvaltiot ottavat huomioon
hyviksymiensd toimenpiteiden vaikutukset
kaikkien Euroopan unionin kansalaisten
tilanteeseen, kun he haluavat kayttad oikeut-
taan vapaaseen liikkuvuuteen. Se edellyttda
ndin ollen — kuten yhteis6jen tuomioistuin
muistutti edelld mainitussa asiassa Deutscher
Apothekerverband antamassaan tuomiossa —
asioiden tarkastelua puhtaasti kansallista
tasoa laajemmalla tasolla. *!

41. Ndin ollen on selvdd, ettei yhteisojen
tuomioistuimen tehtédvina ole kyseenalaistaa
jarjestelmiillisesti jasenvaltioiden talouspoli-
tiikkojen suuntaviivoja. Sen kuuluu pikem-
minkin varmistaa, etteivit nidmi valtiot
toteuta toimenpiteitd, jotka johtavat tosi-
asiallisesti siihen, etti rajat ylittdvid tilan-
teita kohdellaan epdsuotuisammin kuin puh-
taasti kansallisia tilanteita.*

40 — Asia C-184/99, Grzelczyk, tuomio 20.9.2001 (Kok. 2001, s. I-
6193, 31 kohta).

41 - Tuomion 73 ja 74 kohta.

42 — Ks. vastaavasti asiassa C-446/03, Marks & Spencer, antamani
ratkaisuehdotuksen 37-40 kohta (tuomio 13.12.2005,
Kok. 2005, s. 1-10837, s. 1-10839), sekd asiassa C-94/04,
Cipolla, ja asiassa C-202/04, Macrino ja Capodarte, jotka ovat
molemmat vireilld tuomioistuimessa, 1.2.2006 antamani
ratkaisuehdotuksen 55 ja 56 kohta.
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42. Jotta tillainen valvonta onnistuisi, sen on
pohjauduttava konkreettisiin kriteereihin.
Alalla vahvistetusta oikeuskdytinnostid voi-
daan johtaa kolme piddasiallista kriteerid.

43. Ensinndkin yhteiséjen tuomioistuin tuo
tdssd yhteydessid esiin, ettd kaikenlainen
kansallisuuteen perustuva suora tai vélillinen
syrjintd on kiellettyd. Esimerkiksi mainos-
kampanja, joka rajoittaa yhteison siséistd
kauppaa edistimilla kotimaisten tuotteiden
ostamista, rikkoo selvisti perustamissopi-
muksen sdintoja.

44. Toiseksi on selvdd, etti ylimadrdisten
kulujen aiheuttaminen yhteiséssi liikkuville
tavaroille tai rajat ylittdvda toimintaa harjoit-
taville toimijoille on kaupan este, joka on
perusteltava asianmukaisesti. Taltd osin on
kuitenkin tarkennettava, ettei kaikki ylimaa-
raisten kulujen aiheuttaminen ole tuomitta-
vaa. Jotkin kulut voivat aiheutua vain jasen-
valtion, jossa tavara valmistetaan, ja jdsen-
valtion, jossa tavara myydédan, lainsaddanto-
jen eroavuudesta. Tillaisia kuluja, jotka
johtuvat jasenvaltioiden lainsdddidntéjen
eroavuudesta, ei voida pitad liikkumisvapau-
den rajoituksina. Jotta ylimiidrdiset kulut
voitaisiin luokitella kaupan rajoitukseksi,
niiden on johduttava siita, ettei kansallisissa
sddnnoissd ole otettu huomioon tuontituot-
teiden erityistd tilannetta eikd etenkéin sitd,

43 — Asia C-249/81, komissio v. Irlanti, tuomio 24.11.1982
(Kok. 1982, s. 4005, Kok. Ep. VI, s. 589).

etti kyseisten tuotteiden on jo tdytynyt
mukautua alkuperdvaltionsa sidédntéihin.
Tuotteiden ominaisuuksia koskevat sddannét
kuuluvat selvdsti tihdn luokkaan. Néin ollen
se, ettd yhteisGjen tuomioistuin on jattinyt
myyntijarjestelyihin liittyvat sddnnét EY
28 artiklan soveltamisalan ulkopuolelle, joh-
tuu mielestdni siitd, ettd néistd sddnndisti ei
yleensd aiheudu ylimédraisia kuluja. Tdmd
koskee tappiolliseen jéilleenmyyntiin liittyvid
sadntojd, joita tarkasteltiin asiassa Keck ja
Mithouard annetussa tuomiossa, tai kauppo-
jen sunnuntajaukiolon kieltavid sddntoji.
Myyntijdrjestelyihin liittyvia sadntoja voidaan
silti antaa ilman, ettd otetaan huomioon
tuontituotteiden erityista tilannetta. Téssid
tapauksessa niihin voidaan soveltaa EY
28 artiklaa. Téten jdrjestelmd, jossa alkoho-
lijuomia saivat tuoda maahan vain erityis-
luvan haltijat, katsottiin EY 28 artiklan vas-
taiseksi, koska se aiheutti ylimaérdisia kuluja
muista jisenvaltioista tuotaville juomille. **

45. Kolmanneksi kaikkia toimenpiteits, jotka
haittaavat muista jdsenvaltioista periisin
olevien tuotteiden paasya markkinoille ja

44 — Edelld alaviitteessd 32 mainittu asia Franzén, tuomion
71 kohta. Ks. viimeksi myds edelld alaviitteessd 21 mainittu
asia Schwarz, tuomion 29 kohta.
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saattamista myyntiin, pidetddn EY 28 artik-
lassa tarkoitettuina vaikutukseltaan vastaa-
vina toimenpiteind. Toimenpiteen katsotaan
estdvdn padsyn kansallisille markkinoille, jos
se suojaa joidenkin taloudellisten toimijoiden
asemaa kansallisilla markkinoilla ** tai jos se
vaikeuttaa yhteison sisdistd kauppaa enem-
mén kuin kansallisten markkinoiden sisaistd
kauppaa.®® Esimerkiksi edelli mainitussa
asiassa Deutscher Apothekerverband yhtei-
sbjen tuomioistuin totesi vaikutukseltaan
vastaavaksi toimenpiteeksi sellaisen toimen-
piteen, jolla kiellettiin liadkkeiden posti-
myynti, silli perusteella, ettd kyseinen toi-
menpide saattaisi haitata enemmin muista
jasenvaltioista perdisin olevien tuotteiden
kuin kotimaisten tuotteiden padsyd markki-
noille, ¥

46. Tastd oikeuskiytinnostd tulee mielestini
esiin johdonmukainen linja. Ndmé kolme
kriteerid, sellaisina kuin yhteiséjen tuomiois-
tuin on niitd soveltanut, auttavat paljasta-
maan litkkumisvapauden harjoittamiseen
kohdistuvan syrjinndn.

47. Myyntijarjestelyihin liittyvit lainsdadan-
n6t kuuluvat lahtokohtaisesti toimenpitei-

45 — Ks. esim. edelld alaviitteessa 36 mainittu asia CaixaBank
France, tuomion 13 kohta.

46 — Ks. esim. palvelujen tarjoamisen vapauden alalla asia C-70/99,
komissio v. Portugali, tuomio 26.6.2001 (Kok. 2001, s. [-4845,
25-27 kohta) ja asia C-92/01, Stylianakis, tuomio 6.2.2003
(Kok. 2003, s. 1-1291, 26 kohta).

47 — Edells alaviitteessd 9 mainittu asia Deutscher Apothekerver-
band, tuomion 74 kohta.
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siin, jotka eivdt haittaa erityisesti muista
jasenvaltioista perdisin olevien tuotteiden
padsyd markkinoille tai niiden liikkuvuutta.
Oikeuskaytint6, jonka yhteisdjen tuomiois-
tuin on kehittinyt asiassa Keck ja Mithouard
annetun tuomion jilkeen, osoittaa kuitenkin,
ettei tdssd yhteydessi voida tyytyd niiden
lainsdddédntojen luonteeseen pohjautuviin
oletuksiin. Se, onko EY 28 artiklaa sovellet-
tava tdimin tyyppisiin toimenpiteisiin, selvi-
tetddn arvioimalla toimenpiteita edelld mai-
nittuja kriteereja vasten. Sikdli kuin nditd
kriteereji sovellettaessa pidetidn mielessd,
ettd tavoitteena on rajat ylittaviin tilanteisiin
vaikuttavan syrjinnén torjunta, ne ovat mie-
lestani sekd tarpeellisia ettd riittavid ratkai-
semaan tapauskohtaisesti kaikenlaisten lain-
saddantojen osalta, onko kaupan este ole-
massa.

48. Tavaroiden vapaaseen liikkuvuuteen liit-
tyvien sddntojen merkityksesti ja laajuudesta
esitettyyn oikeutettuun kysymykseen saatiin
yhteiséjen tuomioistuimen asiassa Keck ja
Mithouard antamassa tuomiossa selkedltd
vaikuttanut vastaus, jossa kyseisten sdantdjen
soveltamisala rajoitettiin tiettyihin lainsia-
dant6ihin niiden tarkoituksen perusteella.
Pyrin nyt selittimddn tdtd tuomiota sen
jalkeen vahvistetun ja tiettyjen olennaisten
kriteerien soveltamiseen pohjautuvan
oikeuskdytinnon valossa. Tilla vastauksella
ei ole tarkoitus poistaa kaikkia vaikeuksia,
joita yhteisdjen tuomioistuin voi kohdata
konkreettisten tapausten arvioinnissa. Se
voi kuitenkin selventdd noudatettavaa
menettelytapaa.
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49. Tillaisten ohjeiden noudattaminen aut-
taisi yhtendistdmaédn yhteiséjen tuomioistui-
men menettelyd kaikissa EY 28 artiklan
soveltamiseen liittyvissi asioissa.

50. Lisiksi téllaiset ohjeet mahdollistaisivat
liikkumisvapauksiin liittyvin oikeuskéytin-
nén yhdenmukaistamisen. Kuten edelld
todettiin, asiassa Keck ja Mithouard anne-
tussa tuomiossa tehtyd jaottelua voi olla
vaikea soveltaa muiden liikkumnisvapauksien
yhteydessi. ** Oikeuskiytannén taustalla ole-
vat nikokohdat ovat kuitenkin samat niissé
kaikissa. Kaikilla aloilla on tarpeellista mia-
ritelld vapaan liikkuvauden periaatteiden
soveltamisen ja yhteis6jen tuomioistuimen
harjoittaman valvonnan rajat. *

51. Liikkumisvapautta koskevien jirjestel-
mien yhdenmukaistaminen on mielesténi
valttdimatonta myos tosiasiallisen Euroopan

48 — Ks. vastaavasti julkisasiamies Fennellyn edelli alaviitteessa 39
mainitussa tyontekijoiden vapaaseen liikkuvuuteen liitty-
neessid asiassa antaman ratkaisuehdotuksen 18 kohta, jossa
hién toteaa seuraavaa: "Henkil6t eivit ole tavaroita, ja toisaalta
siirtolaisuusprosessia, jonka pddmadranid on tydskentely tai
elinkeinon harjoittamisen aloittaminen ulkomailla — mukaan
lukien téhén liittyvd valmistautuminen -, ei voida jakaa
luontevasti (massa-)tuotanto- ja markkinointivaiheeseen.” Ks.
myds palvelujen tarjoamisen vapauden alalla asia C-384/93,
Alpine Investments, tuomio 10.5.1995 (Kok. 1995, s. I-1141)
ja edelld alaviitteessd 35 mainittu asia De Agostini ja TV-Shop.

49 — Esim. viimeksi palvelujen tarjoamisen vapauden alalla yhdis-
tetyt asiat C-544/03 ja C-545/03, Mobistar ja Belgacom
Mobile, tuomio 8.9.2005 (Kok. 2005, s. I-7755, 31 kohta).

unionin kansalaisuuden asettamien vaati-
musten kannalta.®® Olisi suotavaa, ettd
kaikkiin Euroopan unionin kansalaisiin, jotka
haluavat kayttaa liikkumisvapauttaan tai
saattaa palvelujaan, tuotteitaan tai paa-
omiaan liikkeeseen sekd kdyttdd vapauttaan
oleskella yhteis6n alueella tai sijoittaa
yhteison alueelle liiketoimintansa kotipaikka,
sovellettaisiin samaa jérjestelmaa. Téten kai-
kenlaisia toimenpiteitd, jotka saattavat hai-
tata niiden perusvapauksien kayttod tai
tehdd sen vihemmin houkuttelevaksi, olisi
pidettivd perustamissopimuksen vastai-
sina.®" Kyse ei ole sen takaamisesta, ettd
ndiden vapauksien kiytté on tdysin tasapuo-
lista; vapauksien kaytto voi olla enemman tai
vihemmin edullista Euroopan kansalaisille.
Kyse on kuitenkin sen varmistamisesta, ettd
jasenvaltiot ottavat huomioon sen, missi
médrin niiden vahvistamat sddnnét voivat
vaikuttaa muiden jisenvaltioiden kansalais-
ten tilanteisiin ja vaikeuttaa liilkkumisvapauk-
sien tdysimairaista hyédyntamisti.

52. Tdmidn uuden ohjeen soveltaminen kisi-
teltdvdnd oleviin asioihin helpottaa niiden
tarkastelua. Erotuksetta sovellettavana toi-
menpiteend Kreikan lainsdddant6 vaikuttaa
téyttavin kansallisuuteen perustuvan syrji-

50 — Ks. asia C-413/99, Baumbast ja R, tuomio 17.9.2002
(Kok. 2002, s. I-7091).

51 — Henkildiden vapaan liikkuvuuden alalla yhteisdjen tuomiois-
tuin on jo saanut tilaisuuden ldhentaé tydntekijiden vapaan
liilkkuvuuden ja jokaiselle Euroopan unionin Kkansalaiselle
tunnustetun vapaan liikkkuvuuden periaatteita. Ks. tiltd osin
asia C-135/99, Elsen, tuomio 23.11.2000 (Kok. 2000, s. I-
10409, 33 kohta). Samankaltaisen kaikille liilkkumisvapauksille
yhteisen muotoilun osalta ks. edelld alaviitteessd 36 mainittu
asia Gebhard.
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mittomyyden kriteerin. Mutta kuten edelld
taimédn ratkaisuehdotuksen 21 kohdassa
osoitettiin, kyseinen toimenpide aiheuttaa
selkedsti tarpeettomia ylimadriisia kuluja
muista jdsenvaltioista periisin olevan pakas-
tetun leivdn myynnille. Se ei siis tiytd toista
kriteerid. Asianomaisen valtion on niin ollen
perusteltava timé toimenpide.

B Perustelun etsiminen

53. Kansallinen tuomioistuin tiedustelee toi-
sella ennakkoratkaisukysymykselladn, voi-
daanko kyseessé oleva toimenpide, jos olete-
taan, ettd se on rajoitus, joka on perus-
tamissopimuksen mukaan lihtékohtaisesti
kielletty, kuitenkin perustella hyviksyttavilla
syilld. Vakiintuneesti on nimittdin katsottu,
ettd erotuksetta sovellettavasta lainsdddin-
nostd johtuva este ei ole yhteisén oikeuden
vastainen, jos sitd voidaan pitdd perusteltuna
jonkin EY 30 artiklassa mdééritellyn yleista
etua koskevan syyn tai jonkin yhteis6jen
tuomioistuimen oikeuskiytanndssd tunnus-
tetun pakottavan vaatimuksen nojalla. >
Kisiteltavind olevissa asioissa on esitetty

52 — Ks. viimeksi edelld alaviitteessd 21 mainittu asia Schwarz,
tuomion 30 kohta.
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kolmenlaisia perusteluja, jotka liittyvit tuot-
teiden laatuun, kansanterveyden suojeluun ja
kuluttajansuojaan.

1. Tuotteiden laatuun liittyvd perustelu

54. Elintarvikkeiden ravinnollisten ja aistin-
varaisten ominaisuuksien suojelu on kiistat-
tomasti yhteison oikeudessa tunnustettu
tavoite. >® Silld ei kuitenkaan voida perustella
toimenpiteen jattamistd EY 28 artiklan sovel-
tamisalan ulkopuolelle tai poikkeamista
kyseisessd artiklassa madratystd kiellosta.

55. Yhtaaltd yhteiséjen tuomioistuin on
nimittéin jo todennut ennakkoratkaisua pyy-
taneen tuomioistuimen mainitsemassa asias-
sa, ettei kiistanalaisen kansallisen jarjestel-
mén voida katsoa jadvin EY 28 artiklan
soveltamisalan ulkopuolelle sen perusteella,
etti silli on laatua koskevia tavoitteita. >*
Toisaalta yhteis6jen tuomioistuimen oikeus-

53 — Ks. maataloustuotteiden ja elintarvikkeiden maantieteellisten
merkintojen ja alkuperinimitysten suojasta 14 péivind
heindkuuta 1992 annettu neuvoston asetus (ETY)
N:o 2081/92 (EYVL L 208, s. 1) sekéd maataloustuotteiden ja
elintarvikkeiden erityisluonnetta koskevista todistuksista 14
pdivand heindkuuta 1992 annettu neuvoston asetus (ETY)
N:o 2082/92 (EYVL L 208, s. 9).

54 — Em. asia komissio v. Saksa, tuomion 25 kohta.
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kdytannon tarkastelussa ei tule esiin, ettd
tuotteiden laadun suojelua voitaisiin sindnsa
pitdd pakottavana vaatimuksena tai yleisen
edun mukaisena tavoitteena, joka oikeuttaisi
yhteisoén sisdisen kaupan esteen. Téllainen
nikokohta voitaisiin siis ottaa huomioon
vain yhdessd muiden sellaisten vaatimusten
kanssa, joiden luonne pakottavana vaatimuk-
sena on nimenomaisesti tunnustettu, kuten
terveyden ja kuluttajien suojelua koskevien
vaatimusten kanssa.

2. Kansanterveyteen liittyvd perustelu

56. EY 30 artiklassa lueteltuihin perustelui-
hin kuuluu kansanterveyden suojelu. >®

57. On kuitenkin syytd muistuttaa, ettd
kaikkia tavaroiden vapaan liikkuvuuden
perusperiaatteen poikkeuksia on tulkittava
suppeasti. °® Kansallisten viranomaisten teh-
tdvdna on osoittaa yhtidlts, ettd lainsdadanto
on tarpeellinen kansanterveyteen liittyvin
tavoitteen toteuttamiseksi, ja toisaalta, ettd

55 — Yhdistetyt asiat C-1/90 ja C-176/90, Aragonesa de Publicidad
Exterior ja Publivia, tuomio 25.7.1991 (Kok. 1991, s. I-4151,
Kok. Ep. XI, s. 1-387, 11 kohta).

56 — Asia C-205/89, komissio v. Kreikka, tuomio 19.3.1991
(Kok. 1991, s. I-1361, 9 kohta).

lainsaadiantd on oikeassa suhteessa tihin
. 7
tavoitteeseen. 5

58. Kreikan viranomaiset eivat kuitenkaan
ole esittineet mitddn tismallistd seikkaa, joka
osoittaisi, ettd madratyt vaatimukset ovat
tarpeellisia kansanterveyden tehokasta suo-
jelua varten. Niiden kirjallisissa huomautuk-
sissa on taltd osin vain tyydytty toteamaan
yleisluonteisesti, ettd “se, ettd hygieniasddn-
t6ja on noudatettu puolivalmiin leivin
ensimmaiisessd valmistusvaiheessa, ei
vapauta viimeisestd valmistusvaiheesta vas-
taavaa yritystd samankaltaisten sdédntdjen
noudattamisesta”, koska “leipd ja vastaavat
tuotteet ovat alttiita pilaantumiselle ja voivat
joutua erityisesti hyonteisten, homeen, hii-
van, bakteerien ja virusten saastuttamiksi”.

59. Vaikka tillaisten vaatimusten asettami-
nen katsottaisiinkin tarpeelliseksi, on joka
tapauksessa selvisti suhteetonta soveltaa
ndihin tuotteisiin samaa lupamenettelyd ja
siten samoja valmistusvaatimuksia kuin tuo-
reisiin leipatuotteisiin. Kreikan viranomaiset
ovat itsekin myontineet huomautuksissaan,
etté jotkin vaatimukset olivat niiden tuottei-
den osalta tarpeettomia ja suhteettomia.
Tamé koskee erityisesti "velvollisuutta jérjes-

57 — Asia C-270/02, komissio v. Italia, tuomio 5.2.2004 (Kok. 2004,
s. 1-1559, 22 kohta).
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taa leivontahuone, jauhovarasto ja WC”, kun
otetaan huomioon, ettd "ndmd tilat eivit
koske 'bake-off’-tyyppisié tuotteita”.

60. Lisdksi Kreikan viranomaisten mainitse-
mat ulkomaiset lainsdddannoét eivit suinkaan
perustele Kreikan lainsdddant6d, vaan ne
ainoastaan osoittavat, ettd pakastettuja tuot-
teita varten on olemassa erityisid, niitd varten
mukautettuja menetelmia. Niin ollen jos
sellaista lainsddddntod, jossa “bake-off”-tyyp-
pisten leipdtuotteiden myyntiin vaaditaan
lupa, pidettiisiin hyviksyttavand, pitdisi
myds ottaa kiyttéon niiden tuotteiden eri-
tyisplirteisiin mukautetut menetelmit ja
vaatimukset, joiden rajoittavat vaikutukset
eivit ylitd sitd, mikd on tarpeen tavoitteen
saavuttamiseksi.

3. Kuluttajansuojaan liittyvé perustelu

61. Vakiintuneen oikeuskiytinnon mukaan
kuluttajansuoja on pakottava vaatimus, jolla
voidaan perustella joissakin olosuhteissa
yhteison sisgisen tavaroiden kaupan este. >

58 — Ks. vastaavasti asia C-212/03, komissio v. Ranska, tuomio
26.5.2005 (Kok. 2005, s. 1-4213, 45 kohta).

59 — Edella alaviitteessd 7 mainittu Cassis de Dijon -tapaus,
tuomion 8 kohta.
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62. Kasiteltdvind olevissa asioissa Kreikan
viranomaiset eivit kuitenkaan ole esittineet
mitddn yksityiskohtaista tietoa, joka tukisi
tdllaista perustelua ja joka erottuisi kansan-
terveyteen liittyvisti syistd. Jos tarkoituksena
on auttaa kuluttajia tunnistamaan oikein
tuotteen luonne ja vilttimian sekaannuksia,
tdmd tavoite voidaan selvisti saavuttaa kei-
noilla, jotka eivat ole yhtd rajoittavia kuin
madratyt vaatimukset, kuten asianmukaisilla
tiedotus- ja merkintikeinoilla, *°

63. Edelld esitetyn tarkastelun perusteella on
todettava, etteivat Kreikan viranomaiset ole
osoittaneet, ettd kyseessd oleva lainsddadanto
on yhteison oikeuden kannalta perusteltu.
Toiseen ennakkoratkaisukysymykseen on
ndin ollen vastattava, etti vaatimusta, jonka
mukaan “bake-off’-tyyppisten tuotteiden
myyntiin vaaditaan samanlainen ennakko-
lupa kuin leipomotoiminnan harjoittami-
seen, ei voida perustella puhtaasti laadulli-
sella tavoitteella tai kuluttajien ja kansan-
terveyden suojeluun liittyvilld syilld. Lisaksi
Kreikan hallitus on myontinyt késiteltivand
olevissa asioissa ja asiassa komissio vastaan
Kreikka® pidetyssi yhteisessi istunnossa,
ettd Helleenien tasavalta on tdssd tapauk-
sessa jattinyt noudattamatta yhteison oikeu-
den mukaisia velvoitteitaan.

60 — Ks. esim. asia 261/81, Rau, tuomio 10.11.1982 (Kok. 1982,
s. 3961, 17 kohta).

61 — Asia C-82/05.
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III Ratkaisuehdotus

64. Edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd yhteisdjen tuomioistuin ratkaisee
Dioikitiko Protodikeio Ioanninonin sille kisiteltivind olevissa asioissa esittimit
ennakkoratkaisukysymykset seuraavasti:

1) Jasenvaltion lainsdddantd, jossa asetetaan “bake-off’-tyyppisten tuotteiden
kaupanpitimisen edellytykseksi, ettd titd varten saadaan ennakkolupa, jollainen
tavallisesti vaaditaan leipomotoimintaan, on EY 28 artiklassa tarkoitettu
madrillistd rajoitusta vaikutukseltaan vastaava toimenpide.

2) Tallaista lainsdddintod ei voida pitdd perusteltuna EY 30 artiklan nojalla eiki
yhteiséjen tuomioistuimen oikeuskaytdnnossda vahvistetun pakottavan vaati-
muksen, kuten tuotteiden laatuun, kansanterveyden suojeluun tai kuluttajan-
suojaan liittyvén tavoitteen nojalla.
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