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JULKISASIAMIEHEN RATKAISUEHDOTUS
YVES BOT
6 piivana syyskuuta 2018

Yhdistetyt asiat C-412/17 ja C-474/17

Saksan liittotasavalta
vastaan
Touring Tours und Travel GmbH (C-412/17) ja
Sociedad de Transportes SA (C-474/17)

(Ennakkoratkaisupyynnot — Bundesverwaltungsgericht (liittovaltion ylin hallintotuomioistuin, Saksa))

Ennakkoratkaisupyynté — Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue — Asetus (EY) N:o 562/2006 —
Henkiloiden liikkumista rajojen yli koskeva yhteison sddannosté (Schengenin rajasaannosto) — 20
ja 21 artikla — Rajavalvonnan poistaminen Schengen-alueen sisdrajoilla — Jasenvaltion sddnndsto, jossa
velvoitetaan Schengen-alueen sisdrajat ylittavan linja-autoliikenteen harjoittaja tarkastamaan
matkustajien passit ja oleskeluluvat — Direktiivi 2002/90/EY — Puitepaatos 2002/946/YOS —
Laittomassa maahantulossa avustaminen

I Johdanto

1. Vaikka kansainviliset linja-autoliikenneyhteydet mahdollistavatkin Euroopan unionin kansalaisten ja
unionissa laillisesti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten vapaan liikkumisen unionin alueella,
ne myos tarjoavat laittomasti oleskeleville kolmansien maiden kansalaisille tilaisuuden hyodyntaa talla
vapaan liikkuvuuden alueella tarjottavia mahdollisuuksia ja toimivat siten laittoman maahanmuuton
vilineena.

2. Miten vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueella, johon Schengen-alue kuuluu, voidaan muutoin
kuin véliaikaisesti uudelleen kayttoon otettavilla sisdrajatarkastuksilla torjua tdtd laitonta
maahanmuuttoa vaarantamatta unionin kansalaisille ja unionissa laillisesti oleskeleville kolmansien
maiden kansalaisille luvattua vapaata liikkuvuutta?

3. Voiko jasenvaltio vaatia sddnnollisesti Schengen-alueen sisérajojen yli liikkennéivéi linja-autoyhtiota
tarkastamaan ennen sisdrajan ylittdmistd, ettd matkustajilla on jasenvaltion alueelle maahantuloa
varten vaaditut matkustusasiakirjat, ja mdadratd seuraamuksia tdmdn velvoitteen noudattamatta
jattamisestd ilman, ettd se kuitenkaan palauttaa rajoja sinne, mistd ne on ldhtokohtaisesti poistettu?

1 Alkuperiinen kieli: ranska.

2 ”Kuljettajalla” on tdssé katsottava tarkoitettavan ”"luonnollista henkil6a tai oikeushenkil6d, jonka ammattina on kuljettaa henkil6itd”, siten kuin
unionin lainsddtdja on sen maddritellyt henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta yhteison sddnndstostd 15.3.2006 annetun Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 562/2006 (EUVL 2006, L 105, s. 1), sellaisena kuin se on muutettuna 26.6.2013 annetulla
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) N:o 610/2013 (EUVL 2013, L 182, s. 1) (jdljempand Schengenin rajasdanndsto),
2 artiklan 14 alakohdassa. Asetus N:o 562/2006 on kumottu ja korvattu henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin sdannostosti
(Schengenin rajasdannostd) 9.3.2016 annetulla asetuksella (EU) 2016/399 (EUVL 2016, L 77, s. 1). Asetusta N:o 562/2006 sovellettiin padasian
tosiseikkojen tapahtuma-aikaan.
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4. Nama kysymykset on esitetty asioissa, joissa vastapuolina ovat kaksi linja-autoliikenteen harjoittajaa
(Saksaan sijoittautunut Touring Tours und Travel GmbH ja Espanjaan sijoittautunut Sociedad de
Transportes SA) ja Saksan liittotasavalta ja joissa on kyse madrdyksistd, joilla kielletdén
liilkenteenharjoittajia kuljettamasta Saksan liittotasavallan alueelle ulkomaalaisia, joilla ei ole
ulkomaalaisten oleskelusta, tyoskentelysté ja kotouttamisesta liittotasavallan alueella 30.7.2004 annetun
lain (Gesetz tiber den Aufenthalt, die Erwerbstitigkeit und die Integration von Auslindern im
Bundesgebiet)® 13 §:n 1 momentin mukaista passia ja oleskelulupaa, ja mairatadn niille timéin kiellon
rikkomisesta 1 000 euron uhkasakko kutakin téllaista ulkomaalaista kohti.

5. Sen varmistamiseksi, ettd ulkomaalaiset tayttavat mainitussa sdidnnoksessa rajan ylittdmiselle asetetut
edellytykset, Saksan lainsdétdja vaatii nimittdin ilma-, meri- ja maakuljetuksia harjoittavia yrityksid,
lukuun ottamatta rajat ylittdvad rautatieliikennettd, tarkistamaan, ettd ulkomaalaisilla on vaaditut
matkustusasiakirjat.

6. AufenthG:n 63 §:ssd, jonka otsikko on ”Liikenteenharjoittajien velvollisuudet”® ja jonka
lainmukaisuutta unionin oikeuteen nahden on kasiteltavassd asiassa arvioitava, siadetian seuraavaa:

”1. Liikenteenharjoittaja voi kuljettaa Saksan liittotasavallan alueelle ulkomaalaisia vain, jos ndilld on
vaadittu passi ja oleskelulupa.

2. Bundesministerium des Innern (liittovaltion sisdministerio, Saksa) tai sen maarittima viranomainen
voi yhteisymmarryksessdé Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastrukturin (liittovaltion
liikenne- ja digitaali-infrastruktuuriministerio, Saksa) kanssa kieltda liikenteenharjoittajaa kuljettamasta
ulkomaalaisia Saksan liittotasavallan alueelle vastoin 1 momenttia ja rikkomistapauksessa maarata
kyseiselle yritykselle uhkasakon. — —

3. Liikenteenharjoittajalle maarattdva uhkasakko on védhintddn 1000 euroa ja enintdédn 5000 euroa
kutakin sellaista ulkomaalaista kohti, jonka edelld mainittu yritys kuljettaa vastoin 2 momentin
mukaisesti annettua kieltomaardystd. — —

4. Liittovaltion sisdministerio tai sen maarittdma viranomainen voi sopia yhdessé liikenteenharjoittajien
kanssa 1 momentissa sdddetyn velvoitteen tiytdntoonpanoa koskevista sadnnoista.”

7. Téssd lainsdddédnnossd saatetaan sekd siind sdddetyn velvoitteen ettd seuraamuksen kautta osaksi
kansallista lainsdédéntéd Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen® 26 artiklassa
madrityt velvoitteet, sellaisina kuin ne ovat tdydennettyini direktiivilld 2001/51/EY.° Kyseessi ei siis ole
erillinen lainsdaddants.” Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 26 artiklan
mukaisesti titd lainsdddantod on sovellettava sellaisista valtioista tuleviin liikenteenharjoittajiin, joihin
ei sovelleta Schengenin sddnnostoa.

3 BGBI. 2004 I, s. 1950, sellaisena kuin sitd sovelletaan pédasian tosiseikkoihin (jaljempéand AufenthG).

4 Témian pykildn tdytantoonpano madritellddn tarkemmin ulkomaalaisten oleskelusta annettuun lakiin liittyvdn, 26.10.2009 annetun yleisen
hallinnollisen méardyksen (Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Aufenthaltsgesetz) (GMBL 2009, s. 878; jiljempana AufenthG:hen liittyvi
yleinen hallinnollinen maérdys) 63.1 ja 63.2 kohdassa.

5 Tarkastusten asteittaisesta lakkauttamisesta yhteisilla rajoilla 14.6.1985 Benelux-talousliiton valtioiden, Saksan liittotasavallan ja Ranskan
tasavallan hallitusten vililla tehdyn sopimuksen, joka on allekirjoitettu Schengenissda (Luxemburg) 19.6.1990, soveltamisesta tehty yleissopimus
(EYVL 2000, L 239, s. 19; jdljempdnd Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehty yleissopimus).

6 Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 26 artiklan madrédysten tdydentdmiseksi 28.6.2001 annettu neuvoston direktiivi
(EYVL 2001, L 187, s. 45).

7 Ks. téltd osin vertaileva analyysi de Bruycker, P., "Rapport de synthése concernant la transposition de la directive visant a compléter les
dispositions de l'article 26 de la Convention d’Application de I'Accord de Schengen du 14 juin 1985”, Actualité du droit européen de
limmigration et de lasile, Bruylant, Bruxelles, 2005, s. 417—424, sekd Euroopan muuttoliikeverkoston vertaileva analyysi "Ad-Hoc Query on
implementing Council Directive 2001/51/EC”, 13.12.2012, saatavana internetosoitteessa
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/networks/european_migration_network/reports/docs/ad-hoc-queries/eu-
acquis/436_emn_ad-hoc_query_on_implementing council_directive_200151ec_5november2012_wider_dissemination_en.pdf.
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8. On siis hyvaksyttavdad soveltaa AufenthG:n 63 §:44 liikenteenharjoittajiin, jotka kuljettavat
ulkomaalaisen jésenvaltion ulkorajan yli.

9. Sitd vastoin tdmdn sddnnoksen soveltaminen sddnnollisesti Schengen-alueen sisdrajojen yli
liilkennoiviin linja-autoyhtioihin, jotka siis kuljettavat ulkomaalaisen jdsenvaltion sisdrajalle, herattad
enemmin kritiikkid ja on joka tapauksessa ongelmallista kisiteltdvissd asiassa.® Sisdrajatarkastusten
puuttuminen on nimittdin olennainen osa Schengen-aluetta.’

10. Tassd yhteydessd Bundesverwaltungsgericht (liittovaltion ylin hallintotuomioistuin, Saksa) on
paattanyt lykatd kasiteltavikseen saatettujen riita-asioiden kasittelyd pyytdakseen ennakkoratkaisua
unionin tuomioistuimelta.

11. Kahdessa  ennakkoratkaisukysymyksessa ~ kansallinen = tuomioistuin  tiedustelee  unionin
tuomioistuimelta, ovatko SEUT 67 artiklan 2 kohta sekd Schengenin rajasddnnoston 20 ja 21 artikla
esteend sille, ettd jasenvaltio soveltaa sddnnollisesti Schengen-alueen sisdrajojen yli liikennéiviin
linja-autoyhtioihin  kansallista lainsddddntod, jossa yhtdéltd velvoitetaan liikenteenharjoittajat
tarkastamaan ennen sisdrajan ylittdmistd, ettd matkustajilla on lailliseen maahantuloon vaadittu passi ja
oleskelulupa, ja toisaalta méddratddn seuraamuksia tdméan tarkastusvelvoitteen laiminlyonnista.

12. Bundesverwaltungsgerichtin unionin tuomioistuimelle esittimét kysymykset ovat uusia.

13. Unionin tuomioistuin tutki 22.6.2010 annetun tuomion Melki ja Abdeli,"® 19.7.2012 annetun
tuomion Adil" ja 21.6.2017 annetun tuomion A" taustalla olleissa asioissa, olivatko tarkastukset, joita
julkista valtaa kayttavét viranomaiset suorittavat jasenvaltion alueella, sen rajalla tai sen raja-alueella,
Schengenin rajasddnnoston mukaisia. Kasiteltdvdssd asiassa AufenthG:n 63 §:n mukaisten tarkastusten
suorittamisesta vastaa kuitenkin vyksityisten liikenteenharjoittajien henkilosto, jolla ei ole
poliisivaltuuksia, ja tarkastukset on suoritettava ennen sisdrajan ylittimistd, toisin sanoen jdsenvaltion
alueen ulkopuolella.

14. On selvdad, mikd on ongelmallista ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen kysymyksiin
vastattaessa.

15. On selvitettdvd, missd mddrin péddasiassa kyseessd olevan kaltainen lainsdddédntd — jonka
tarkoituksena on evitd laittomasti oleskelevilta kolmansien maiden kansalaisilta mahdollisuus siirtya
jasenvaltiosta toiseen kayttden kuljetusvilinettd, tdssa tapauksessa sddannollisesti lilkennoivéd linja-autoa
— on SEU 3 artiklassa tarkoitettu maahanmuuttoa koskeva “aiheellinen toimenpide” alueella, joka on
tarkoitettu sisdrajattomaksi vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueeksi aikana, jolloin terrorismi,
rajat ylittdva rikollisuus ja laittomasti maan ulkorajan ylitténeiden henkildiden edelleen liikkumisen
riski vaarantavat yleisen jarjestyksen ja sisdisen turvallisuuden jésenvaltioissa.

8 Tamin ratkaisuehdotuksen alaviitteessé 7 mainitun Euroopan muuttoliikeverkoston tutkimuksen mukaan kyseessd olevassa kansallisessa
lainsdadénnossd ei — kuten ei ndhddkseni monissa muissakaan kansallisissa lainsdddannoissé — tehdd eroa sen mukaan, kuljettaako
liikenteenharjoittaja matkustajat Schengen-alueen jasenvaltiosta vai kolmannesta valtiosta.

9 Ks. Labayle, H., "La suppression des contrdles aux frontieres intérieures de 'Union”, Les frontiéres de I'Union européenne, Bruylant, Bruxelles,
2013, s. 19-53. Kirjoittaja toteaa, ettd “tarkastusten poistaminen luo perustan yhdelle unionin merkittavimmistd saavutuksista — —, henkil6iden
vapaan liikkuvuuden ’alueelle™ (s. 19).

10 C-188/10 ja C-189/10, EU:C:2010:363.
11 C-278/12 PPU, EU:C:2012:508.
12 C-9/16, EU:C:2017:483.
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16. Nykyisin monet maat vaativat sisdrajojen palauttamista vedoten Schengen-alueen ulkorajoilla
tehtdvien tarkastusten puutteisiin ja vajavaisuuteen ja tekevit muutoksia lainsdddéntéonsa. '
Ennakkoratkaisupyynnossadn Bundesverwaltungsgericht korostaa, ettd kyseessd oleva lainsaddéanto voi
olla tehokas vastatoimenpide kyseiselle edelleen liikkumiselle ja mahdollistaa siten Schengen-alueen
ulkorajojen pitdvyyden parantamisen ja niiden vahvistamisen sielld, missd sisdrajatarkastuksia ei ole
otettu viliaikaisesti uudelleen kayttoon.

17. Tutkin aluksi kyseessd olevia tarkastuksia kansallisen tuomioistuimen ennakkoratkaisupyynnon
perusteena olevan Schengenin rajasadannoston sddnnosten kannalta.

18. Talta osin selitdn, miksi ndmé tarkastukset on mielestdni rinnastettava Schengenin rajasadanndston
20 artiklan nojalla kiellettyihin “rajatarkastuksiin”. Katson nimittdin, ettd madrdaamalla tdllaisen
tarkastusvelvoitteen jasenvaltio kéyttad lainsdddantod, jota oli alun perin tarkoitus soveltaa
ulkorajatarkastuksiin, palauttaa peitellysti rajat sinne, mistd ne on ldhtokohtaisesti poistettu, ja kiertaa
Schengenin rajasadnnoston 1 ja 20 artiklassa sdadettya lahtokohtaista kieltoa.

19. Vaikka jasenvaltioilla on tédysin oikeutettu intressi valvoa laitonta maahanmuuttoa, sitd ei mielesténi
voida torjua ottamalla kdyttoon sddnnosto, joka jad Schengenin rajasddnnoston soveltamisalan ja rajojen
ulkopuolelle ja velvoittaa liikenteenharjoittajat suorittamaan toisen jdsenvaltion alueella tarkastuksia
sekd tekemddn arviointeja, jotka tavallisesti kuuluvat ainoastaan poliisiviranomaiselle.

20. Téllainen sddnnostd on tehoton ja kyseenalainen tiettyjen Euroopan unionin perusoikeuskirjassa
madridttyjen perusoikeuksien, kuten sen 18 artiklassa vahvistetun turvapaikkaoikeuden, suojelun
kannalta.

21. Téllaisen  sddnnoston  oikeuttaminen  tapahtuisi  mielestdni  paitsi ~ Schengen-alueen
perusperiaatteiden myos sen tosiasiallisen tilanteen kustannuksella, koska sen ansiosta unionin
kansalaiset ja laillisesti unionissa oleskelevat kolmansien maiden kansalaiset voivat nykydén hyodyntaa
taysimédrdisesti sen takaamaa vapaata liikkuvuutta. Samalla jatettdisiin huomiotta poliisivaltuudet, joita
jasenvaltiot ovat sdilyttineet itselldédn yleisen jarjestyksen ja sisdisen turvallisuuden takaamiseksi
alueellaan, samoin kuin niiden kaytettdvissd olevat yhteistyovilineet. Lisdksi sivuutettaisiin monia
lainsdddannollisia  vélineitd, joita wunionissa on otettu kayttoon muuttovirtojen hallinnan
parantamiseksi, sekd erityisesti ulkorajavalvonnan ja laittoman maahanmuuton torjumisen alalla
toteutetut toimenpiteet.

22. Jotta ennakkoratkaisua pyytdneelle tuomioistuimelle voitaisiin antaa hyodyllinen vastaus sen
kasiteltaviksi saatettujen riita-asioiden ratkaisemiseksi, ehdotan seuraavaksi, ettd unionin tuomioistuin
tutkii kyseessd olevan lainsddaddnnén nimenomaisesti laittoman maahanmuuton torjumiseen
sovellettavien unionin oikeuden sddnndsten ja médrdysten seké erityisesti laittomassa maahantulossa,
kauttakulussa ja maassa oleskelussa avustamisen estimiseksi annettujen direktiivin 2002/90/EY" ja
puitepiiatoksen 2002/946/YOS ' saanndsten nojalla.

13 Tietyt jasenvaltiot vapauttavat siten linja-autoyhtiot sakosta, joka niille maérataan tarkastusvelvoitteen laiminlyonnistd ulkorajoja ylitettdessd, jos
kyseiset yhtiot voivat osoittaa, ettd tarkastus suoritetaan joko saavuttaessa sellaisen valtion alueelle, joka soveltaa Schengenin sddanndstod, tai ettd
toimivaltainen viranomainen suorittaa tarkastuksen jasenvaltion alueelle saapumisen yhteydessa.

14 Mielestini téllainen sddanndstd on kyseenalainen, koska siind ei tehdd mitdén eroa sen mukaan, onko kyseinen kolmannen maan kansalainen,
jolla ei ole vaadittuja matkustusasiakirjoja, laiton maahantulija vai turvapaikanhakija. Maasta toiseen voi kuitenkin siirtyd kansainvélistd suojelua
tarvitsevaksi mahdollisesti katsottavia henkil6itd. Unionin oikeuden nykytilassa turvapaikanhakijoiden odotetaan jittdvin hakemuksensa
ensimmadisessd maahantulojasenvaltiossa, mutta monet liikkuvat laittomasti edelleen maasta toiseen Schengen-alueella, koska katsovat, ettd heilld
on paremmat mahdollisuudet pakolaisasemaan jossakin tietyssd jdsenvaltiossa siksi, ettd yhdenmukaistamisestaan huolimatta
turvapaikkajéarjestelmat ovat edelleen kansallisia.

15 Laittomassa maahantulossa, kauttakulussa ja maassa oleskelussa avustamisen maarittelystd 28.11.2002 annettu neuvoston direktiivi (EYVL 2002,
L 328, s. 17).

16 Rikosoikeudellisten puitteiden vahvistamisesta laittomassa maahantulossa, kauttakulussa ja maassa oleskelussa avustamisen ehkiisemistd varten
28.11.2002 tehty neuvoston puitepaitos (EYVL 2002, L 328, s. 1).
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23. Huomautan taltd osin, ettd jos toimivaltaiset kansalliset viranomaiset toteavat pédasiassa kyseessé
olevan kaltaisen liikenteenharjoittajan liiketoiminnallaan tosiasiallisesti avustavan harkitusti kolmansien
maiden kansalaisten laitonta maahantuloa jédsenvaltioiden alueelle ja katsovat, ettd laittomassa
maahantulossa avustamista koskevan rikoksen sekd objektiivinen ettd subjektiivinen tunnusmerkisto
tayttyy, niiden on silloin toteutettava tarvittavat toimenpiteet sen varmistamiseksi, ettd rikkomisesta
madrataan direktiivissa 2002/90 ja puitepadtoksessd 2002/946 sdddettyjen periaatteiden mukainen
tehokas, oikeasuhteinen ja varoittava seuraamus.

II Tosiseikat

24. Kyseessd olevat liikenteenharjoittajat liikennoivat linja-autoilla sddnnollisid reitteja pitkin Saksan
alueelle Saksan ja Alankomaiden sekd Saksan ja Belgian vilisten rajojen yli.

25. Todettuaan, ettd ndmad vyritykset olivat kuljettaneet Saksassa AufenthG:n 63 §:n 1 momentin
vastaisesti ~ huomattavan = médrdn  ulkomaalaisia ~ ilman  vaadittuja =~ matkustusasiakirjoja
Bundespolizeiprésidium (liittovaltion poliisi, Saksa) antoi toiselle niistd marraskuussa 2013 ja toiselle
maaliskuussa 2014 varoituksen, jossa se luetteli laittomiin kuljetuksiin liittyvéit tapaukset ja ilmoitti
AufenthG:n 63 §:n 2 momentin nojalla, ettd rikkomisen jatkuessa niitd kielletddn kuljettamasta
ulkomaalaisia Saksan alueelle, ellei niilld ole vaadittuja matkustusasiakirjoja.

26. Todettuaan rikkomisen jatkuvan liittovaltion poliisi antoi 26.9.2014 ja 18.11.2014 kieltomadraykset,
joihin liittyi 1 000 euron uhkasakko kustakin uudesta rikkomistapauksesta.

27. Naissd madrdyksissd esitettyjen perustelujen mukaan kyseessd olevat liikenteenharjoittajat olivat
AufenthG:n 63 §:n 1 momentin nojalla velvollisia ryhtymaan kaikkiin kohtuullisiin toimiin estddkseen
ulkomaalaisten kuljettamisen Saksaan ilman vaadittuja matkustusasiakirjoja, ja nédiden velvoitteiden
noudattaminen oli niille oikeudellisesti ja tosiasiallisesti mahdollista. Tétd varten kyseisten yritysten oli
tarkastettava matkustusasiakirjat matkalippujen tarkastuksen yhteydessdé matkustajien noustessa
linja-autoon, ja ne saattoivat evité ilman vaadittuja matkustusasiakirjoja olevalta ulkomaalaiselta padsyn
linja-autoon.

28. Kyseessa olevien liilkenteenharjoittajien nostettua ndistd madrayksista kanteen
Verwaltungsgerichtissd (hallintotuomioistuin, Saksa) se kumosi ne ja katsoi ldahinnd, ettd unionin
oikeuden ensisijaisuus huomioon ottaen AufenthG:n 63 §:n 2 momenttia ei pidd soveltaa, koska sen
soveltaminen vyrityksiin, jotka kuljettavat ulkomaalaisia Schengen-alueen sisdrajan yli Saksaan, on
vastoin SEUT 67 artiklan 2 kohtaa ja Schengenin rajasddnnoston 20 ja 21 artiklaa. Mainittujen
yritysten tehtdvaksi annettuja tarkastuksia oli nimittdin pidettdva kyseisen sdadannoston 21 artiklassa
tarkoitettuina vaikutuksiltaan rajatarkastuksia vastaavina toimenpiteind, kun otetaan huomioon
erityisesti niiden jarjestelmallisyys ja se, ettd ne suoritetaan jo ennen rajan ylittamista.

29. Saksan liittotasavalta teki tédstd tuomiosta ennakkoratkaisua pyytdneessd tuomioistuimessa
revision-valituksen, jossa se vetosi muun muassa siihen, ettd unionin oikeudessa ja erityisesti
direktiivissa 2002/90 sekd puitepddtoksessa 2002/946, jotka ovat lex specialis -sddnt6ja Schengenin
rajasddnnostossd  annettuihin  sddnnoksiin - verrattuna, velvoitetaan madrddmadn seuraamuksia
AufenthG:n 63 §:ssd sdddettyjen kaltaisten kuljetuskieltojen rikkomisesta.

30. Kyseisessd kansallisen oikeuden sddnnoksessd edellytettyd matkustusasiakirjojen tarkastamista ei
missddn tapauksessa voida pitdd Schengenin rajasddnnoston 21 artiklan a alakohdassa tarkoitettuna
vaikutuksiltaan rajatarkastuksia vastaavana toimenpiteend. Pddmdadrdnd ei nimittdin ole valvoa rajan
ylittdmistd vaan maahantuloa koskevien sddnnosten noudattamista. Koska tarkastukset lisdksi suorittaa
viranomaisten sijasta yksityinen henkilosto, niiden laajuus ja tiheys ovat rajatarkastuksia alhaisempia.
Nidin ollen pakko- tai etsintdtoimenpiteitd ei voida kayttdaa henkilon kieltdytyessé tarkastuksesta.
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IIT Ennakkoratkaisukysymykset

31. Bundesverwaltungsgericht paatti tdssa tilanteessa lykdta asian kasittelyd ja esittdd unionin
tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Ovatko SEUT 67 artiklan 2 kohta ja [Schengenin rajasdannodston] [20 ja 21] artikla esteend
jasenvaltion kansalliselle sddnnokselle, jossa velvoitetaan linja-autoyritykset, jotka liikennoivit
sadnnollisesti Schengen-alueen sisdrajojen yli, tarkastamaan matkustajiensa rajanylitysasiakirjat
ennen sisdrajan ylittdmistd estddkseen ilman passia ja oleskelulupaa olevien ulkomaalaisten
kuljettamisen Saksan liittotasavallan alueelle?

Erityisesti tiedustellaan seuraavaa:

a)

d)

Onko yleinen laissa sdddetty velvoite tai viranomaisen vyksittdiselle liikenteenharjoittajalle
asettama velvoite, jonka mukaan Saksan alueelle ei saa kuljettaa ulkomaalaisia, joilla ei ole
vaadittua passia tai oleskelulupaa, ja jonka liikenteenharjoittaja voi tdyttdd vain tarkastamalla
kaikkien = matkustajien  rajanylitysasiakirjat ~ennen sisdrajan  ylittdmistd, Schengenin
rajasddnnoston [20] artiklassa tarkoitettu henkilotarkastus sisdrajoilla tai onko se sellaiseen
rinnastettava tarkastus?

Onko 1 kohdassa mainittujen velvoitteiden asettamista arvioitava Schengenin rajasadnnoston
[21] artiklan a alakohdan perusteella, vaikka liikenteenharjoittajalla ei ole mainitussa
sadnnoksessd tarkoitettuja poliisivaltuuksia eikd sille ole annettu virallisesti valtuuksia
julkisoikeudellisen vallan kéayttoon valtion sille asettamista tarkastusvelvoitteista huolimatta?

Jos ensimmadisen kysymyksen b osaan vastataan myontdvisti: Onko liikenteenharjoittajalta
vaadituissa tarkastuksissa kyse Schengenin rajasddnnoston [21] artiklan a alakohdan toisessa
virkkeessd esitetyt perusteet huomioon ottaen kielletystd toimenpiteestd, jolla on vastaava
vaikutus kuin rajatarkastuksilla?

Onko 1 kohdassa mainittujen, saannollistéd liikennetta harjoittavia linja-autoyrityksia koskevien
velvoitteiden asettamista arvioitava Schengenin rajasddnnoston [21] artiklan b alakohdan
perusteella, jonka mukaan rajavalvonnan  puuttuminen sisdrajoilta ei  vaikuta
liilkenteenharjoittajien valtuuksiin tehda turvatarkastuksia satamissa ja lentoasemilla? Seuraako
tastd, ettd ensimmadisessda kysymyksessd tarkoitetut tarkastukset ovat kiellettyja myos
lentokenttien ja satamien ulkopuolella, jos ne eivdt ole turvatarkastuksia eikd niitd kohdisteta
myo6skaan henkil6ihin, jotka matkustavat jasenvaltion sisélla?

Sallitaanko Schengenin rajasdannoston [20] ja [21] artiklan nojalla kansallinen lainsdddénto, jonka
mukaan [1 kohdassa tarkoitetun tarkastusvelvoitteen] noudattamiseksi linja-autoyritykselle voidaan
antaa kieltomdadrdys tai uhkasakko, jos toteuttamatta jdtettyjen tarkastusten vuoksi Saksan
liittotasavallan alueelle kuljetetaan ulkomaalaisia my6s ilman passia ja oleskelulupaa?”

32. Saksan liittotasavalta sekd Saksan hallitus, jota edustaa Bundespolizeiprasidium (poliisihallinto) ja
Euroopan komissio ovat esittdneet kirjallisia ja suullisia huomautuksia.

IV Alustavat huomautukset

33. Ennen kansallisen tuomioistuimen esittdmien ennakkoratkaisukysymysten tarkastelua on mielesténi
tarkedd esittdd alustava huomautus, joka koskee jdsenvaltioiden velvoitteita kisiteltavdassa asiassa
kyseessd olevan kaltaisessa tilanteessa.
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34. SEU 3 artiklan 2 kohdan mukaan ”unioni tarjoaa kansalaisilleen vapauden, turvallisuuden ja
oikeuden alueen, jolla ei ole sisdrajoja ja jolla taataan henkiloiden vapaa liikkuvuus, toteuttaen samalla
ulkorajoilla tehtdvid tarkastuksia, turvapaikkaa, maahanmuuttoa seké rikollisuuden ehkiisyé ja torjuntaa
koskevat aiheelliset toimenpiteet”.

35. Télld ilman sisdrajoja olevalla vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueella jdsenvaltioiden on
varmistettava yhtdalta henkiloiden vapaa liikkuvuus ja toisaalta muuttovirtojen hallinta, miké edellyttda
laittoman maahanmuuton torjumista.

36. Jasenvaltiot eivdt siis ensinndkddn saa rajoittaa sisdrajoillaan tehtévilld tarkastuksilla unionin
kansalaisten ja unioniin laillisesti tulleiden tai sielld laillisesti oleskelevien kolmansien maiden
kansalaisten vapaata liikkuvuutta riippumatta heiddn kansalaisuudestaan.

37. Tama ilmenee yhtaaltda SEUT 67 artiklan 2 kohdan “yleisista méarayksistd”, joiden mukaan unioni
varmistaa sen, ettei henkiloita tarkasteta sisdrajoilla, sekd toisaalta SEUT 77 artiklan 1 kohdan
a alakohdasta, jossa maddrdtddn rajavalvonta-, turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikan osalta, ettd
unioni kehittdd politiikan, jonka tarkoituksena on varmistaa, ettei sisdrajoja ylittdvia henkiloita
tarkasteta heiddn kansalaisuudestaan riippumatta.

38. Oikeus liikkua vapaasti ja rajoituksetta jasenvaltioiden alueella on SEU 3 artiklan 2 kohdan seka
SEUT 20 artiklan 2 kohdan ja SEUT 21 artiklan mukaan unionin kansalaisten perusoikeus.

39. Kansalaisuutta koskevan ehdon poistaminen Schengenin rajasddannoston 20 artiklalla ja SEUT
67 artiklalla antaa myos laillisesti oleskeleville kolmansien maiden kansalaisille oikeuden vapaaseen
liikkuvuuteen ilman sisdrajatarkastuksia kyseisissa saadoksissa madritetyksi ajaksi.

40. Jasenvaltiot ovat ndin ollen Schengenin rajasddanndston 20 artiklan nojalla velvollisia poistamaan
sisdrajatarkastukset ja muut saman sddnndston 21 artiklassa tarkoitetut, vaikutuksiltaan tarkastusten
tekemistd vastaavat toimenpiteet.

41. SEUT 72 artiklan mukaan valvonnan poistaminen sisdrajoilta ei kuitenkaan vaikuta niihin tehtaviin,
joita jasenvaltioilla on yleisen jérjestyksen ylldpitdmiseksi ja sisdisen turvallisuuden suojaamiseksi.

42. Schengenin rajasdadnnoston 21 artiklan a alakohdan mukaan unionin lainsdétdja antaa jasenvaltion
toimivaltaisille viranomaisille oikeuden kayttdd kansallisen lainsdddénnon nojalla poliisivaltuuksia,
kunhan valtuuksien kayttamiselld ei ole vastaavaa vaikutusta kuin rajatarkastuksilla; tidta sovelletaan
myos raja-alueilla. Kyseisen sddnnoksen mukaan nédiden valtuuksien kédyttimistd ei voida “rinnastaa
rajatarkastusten suorittamiseen, jos

i) poliisitoimenpiteen tarkoituksena ei ole rajavalvonta,
ii) poliisitoimenpiteet perustuvat poliisin yleisiin tietoihin ja kokemuksiin, jotka koskevat yleiseen
turvallisuuteen kohdistuvia uhkia, ja niiden erityisend tarkoituksena on torjua rajatylittavaa

rikollisuutta,

iii) poliisitoimenpiteet suunnitellaan ja toteutetaan henkil6ihin ulkorajoilla jarjestelmallisesti
kohdistuvista rajatarkastuksista selkeasti poikkeavalla tavalla,

iv) poliisitoimenpiteet toteutetaan satunnaistarkastuksina — .
43. Schengenin rajasddnnoston 21 artiklan b alakohdan nojalla unionin lainsdatdja antaa liséksi

kansallisille toimivaltaisille viranomaisille oikeuden suorittaa henkildiden turvatarkastuksia satamissa ja
lentoasemilla.
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44. Toiseksi jasenvaltiot ovat myos velvollisia toteuttamaan asianmukaiset toimenpiteet laittoman
maahanmuuton torjumiseksi, koska unioniin laittomasti tulleet tai sielld laittomasti oleskelevat
kolmansien maiden kansalaiset eivit voi saada perussopimuksissa annettuja oikeuksia.'’

45. Unionin lainsddtdja on ndin ollen ottanut kdyttoon useita toimenpiteita.

46. Ensimmaisissd toimenpiteissd asetetaan kyseessd olevaan kansalliseen lainsddddntoon siséltyvan
sddanndstdon tavoin kolmansien valtioiden kansalaisia Schengen-alueen ulkorajalle kuljettaville
liikenteenharjoittajille valvontavelvoitteita laittoman maahanmuuton ehkéisemiseksi.

47. Kyseiset toimenpiteet hyviksyttiin Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
yhteydessd. Kyse on liitinndistoimenpiteistd, joiden ehdoista on madrdtty kyseisen sopimuksen
26 artiklassa. Siind madrataan seuraavaa:

”1. Jollei muuta johdu velvoitteista, jotka aiheutuvat Genevessd 28 pédivand heindkuuta 1951 tehdysta
pakolaisten oikeusasemaa koskevasta yleissopimuksesta, sellaisena kuin se on muutettuna New Yorkissa
31 pédivdnd tammikuuta 1967 tehdylld poytakirjalla, sopimuspuolet sitoutuvat ottamaan kansalliseen
lainsdddéntoonséd seuraavat madraykset:

a) Jos ulkomaalaisen péddsy jonkin sopimuspuolen alueelle evdtddn, liikenteenharjoittaja, joka on
kuljettanut ulkomaalaisen ulkorajalle maitse, meritse tai ilmateitse, on velvollinen ottamaan hénet
viipymaéttd uudelleen vastuulleen. — —

b) Liikenteenharjoittajan on tehtdva kaikki tarvittavat toimet varmistuakseen siitd, ettd ilma- tai
meriteitse kuljetetulla ulkomaalaisella on sopimuspuolten alueelle pddsemiseksi vaadittavat
matkustusasiakirjat.

2. Sopimuspuolet sitoutuvat, jollei muuta johdu velvoitteista, jotka aiheutuvat Genevessa
28 pdivand heindkuuta 1951 tehdystd pakolaisten oikeusasemaa koskevasta yleissopimuksesta,
sellaisena kuin se on muutettuna New Yorkissa 31 pdivdna tammikuuta 1967 tehdylld poytikirjalla, ja
perustuslakiansa noudattaen ottamaan kéyttoon seuraamuksia sellaisia liikenteenharjoittajia kohtaan,
jotka kuljettavat kolmannesta maasta ilma- tai meriteitse niiden alueelle ulkomaalaisia, joilla ei ole
vaadittavia matkustusasiakirjoja.

3. Edeltaivin 1 kappaleen b kohdan ja 2 kappaleen madrdyksia sovelletaan kansainvilistd
maantieliikennettd harjoittavaan liikenteenharjoittajaan, joka kuljettaa ryhmid linja-autolla, lukuun
ottamatta rajaliikennettd.”

48. Kyseisid madrayksid on tdydennetty direktiivilla 2001/51.

49. Sen johdanto-osan ensimmadisessd, toisessa ja neljannessd perustelukappaleessa todetaan seuraavaa:

”(1) Laittoman maahanmuuton torjumiseksi tehokkaasti on erityisen tarkedd, ettd kaikissa
jasenvaltioissa on sddnnokset, joissa on vahvistettu ulkomaiden kansalaisia jasenvaltioiden alueelle
kuljettavien liikenteenharjoittajien  velvollisuudet. Témén tavoitteen suuremman tehon
varmistamiseksi olisi my0s jdsenvaltioissa télld hetkelld sdddetyt sakkorangaistukset niissé
tapauksissa, joissa  liikenteenharjoittajat ~ovat  laiminlyoneet  valvontavelvollisuutensa,

yhdenmukaistettava mahdollisuuksien mukaan — —

(2) Tamé toimenpide kuuluu maahanmuuttovirtojen hallintaa ja laittoman maahanmuuton torjuntaa
koskevaan sadannoskokonaisuuteen.

17 Naiden toimenpiteiden soveltaminen ei rajoita pakolaisille ja turvapaikanhakijoille annettua suojelua.
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(4) Ei ole syytd puuttua jdsenvaltioilla olevaan mahdollisuuteen pitdd voimassa tai ottaa kayttoon
liilkenteenharjoittajia koskevia muita toimenpiteitd tai seuraamuksia, olipa kyse tédssd direktiivissa
tarkoitetuista liikenteenharjoittajista tai ei.”

50. Tamén direktiivin 2 ja 3 artiklassa sdddetddn takaisin kuljettamista koskevan velvoitteen
taytdntoonpanon edellytyksistd ja sen 4 ja 5 artiklassa liikenteenharjoittajille valvontavelvoitteen
laiminlyOmisestd madréttavien seuraamusten tyypistd ja madrasta.

51. Ndin ollen jasenvaltioiden on varmistettava direktiivin 2001/51 4 artiklan mukaisesti, ettd
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 26 artiklan 2 ja 3 kohdan maéréysten
nojalla kayttoon otetut liikenteenharjoittajiin sovellettavat seuraamukset ovat varoittavia, tehokkaita ja
oikeasuhteisia ~unionin lainsdatdjan  kyseisille seuraamuksille madrittimén enimmadis- ja
vahimmaismadran mukaisesti. Kyseisen direktiivin 5 artiklan nojalla jasenvaltiot voivat lisaksi sdatéd tai
ylldpitdd muuntyyppisid seuraamuksia, kuten liikenneluvan viliaikainen tai pysyvd peruuttaminen.

52. Toiset laittoman maahanmuuton torjumista koskevat toimenpiteet sdaddettiin direktiivissa 2002/90
ja puitepddatoksessd 2002/946, ja niiden tarkoituksena on madrdtd seuraamuksia laittomassa
maahantulossa avustamisesta. **

53. Direktiivin 2002/90 5 artiklan ja puitepadatoksen 2002/946 10 artiklan mukaisesti kyseisilla
sdddoksillda kumotaan alun perin Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
27 artiklassa perustettu jérjestelma. "

54. Direktiivin 2002/90 johdanto-osan toisen perustelukappaleen ja puitepddtoksen 2002/946
johdanto-osan toisen perustelukappaleen nojalla kyseisid sdddoksid sovelletaan jdsenvaltioiden
sisdrajojen laittomaan ylittdmiseen.”

55. Kun direktiivissdé 2002/90 maédritellddn laittomassa maahantulossa, kauttakulussa ja maassa
oleskelussa avustamiseen liittyvdt rikokset, puitepdatoksessa 2002/946 vahvistetaan méaarattivissa
olevien seuraamusten luonnetta, oikeushenkildiden vastuuta ja jasenvaltioiden vilista lainkdyttovaltaa
koskevat vihimmadissadnnot.

56. Direktiivin 2002/90 1 artiklan, jonka otsikko on ”Yleinen rikkomus”, 1 kohdassa saddetddn
seuraavaa:

"Kunkin jdsenvaltion on otettava kiyttoon asianmukaiset seuraamukset:

a) henkilolle, joka tarkoituksellisesti auttaa henkil6d, joka ei ole jonkin jasenvaltion kansalainen,
saapumaan jasenvaltion alueelle tai kulkemaan sen alueen kautta kyseisessd jdsenvaltiossa
ulkomaalaisten maahantulosta tai kauttakulusta annetun lainsddadannon vastaisesti;

18 Puitepadtoksen 2002/946 6 artiklaan mukaisesti timidn jdrjestelmdn soveltaminen ei rajoita pakolaisille ja turvapaikanhakijoille annettavaa
suojelua.

19 Kyseisen sopimuksen 6 lukuun, jonka otsikko on "Liitdnnéistoimenpiteet”, sisdltyvdan 27 artiklan 1 kappaleessa edellytettiin, ettd “sopimuspuolet
sitoutuvat ottamaan kayttoon soveltuvia seuraamuksia kaikkia niitd kohtaan, jotka hyotya tavoitellakseen auttavat tai yrittavdat auttaa
ulkomaalaista padsemddn jonkin sopimuspuolen alueelle tai oleskelemaan sielld kyseisen sopimuspuolen ulkomaalaisten maahantuloa ja
oleskelua koskevan lainsdaéddannon vastaisesti”.

20 Direktiivin 2002/90 johdanto-osan toisessa perustelukappaleessa ja puitepadtoksen 2002/946 johdanto-osan toisessa perustelukappaleessa
unionin lainsddtdjd on nimittdin todennut, etti olisi “toteutettava toimenpiteitd sekd varsinaisen laittoman rajanylityksen yhteydessd ettd
ihmisten hyviksikdyttéd harjoittavien verkostojen ylldpitimisend tapahtuvan laittomassa maahantulossa avustamisen torjumiseksi” (kursivointi
tassd).
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57. Kyseisen direktiivin 2 artiklan nojalla seuraamuksia maaratdan henkilolle, joka yllyttad rikokseen,
on osallisena siihen tai yrittda sita.

58. Puitepéaiatoksen 2002/946 1 artiklassa edellytetddn, ettd laittomassa maahantulossa avustamista
koskevat rikokset ovat rangaistavissa tehokkain, oikeasuhteisin ja vakuuttavin rikosoikeudellisin
rangaistuksin. Rikkominen voi ndin ollen johtaa “rikoksen johdosta tapahtuvaan luovuttamiseen”,
rikoksenteossa kaytetyn kuljetusvilineen menetetyksi tuomitsemiseen, kieltoon harjoittaa ammattia,
jonka yhteydessé rikos tehtiin, sekd vankeusrangaistukseen, kun rikos on tapahtunut rikollisjérjeston
toimintana tai rikoksen tekeminen on vaarantanut sen kohteena olleiden henkildiden hengen.

59. Nailld toimenpiteilld, siltd osin kuin niitd sovelletaan jdsenvaltion sisdrajojen ylittdmiseen, voi olla
merkitystd tutkittaessa pddasiassa kyseessd olevaa kansallista lainsdadéantoa.

V Asian tarkastelu

60. Ensimmaiselld kysymyksellddn ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin tiedustelee unionin
tuomioistuimelta lahinnd, ovatko SEUT 67 artiklan 2 kohta sekd Schengenin rajasiadannoston 20
ja 21 artikla esteend sille, ettd jasenvaltio soveltaa sddnnollisesti Schengen-alueen sisdrajojen yli
liilkennoiviin  linja-autoliikenteen  harjoittajiin ~ kansallista  lainsdddantod, jossa  velvoitetaan
liikenteenharjoittajat tarkastamaan ennen sisdrajan ylittdmistd, ettd matkustajilla on laillista
maahantuloa varten vaadittu passi ja oleskelulupa.

61. Ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin pohtii erityisesti sitd, voivatko kyseisen lainsddddannon
nojalla toteutetut tarkastukset olla Schengenin rajasdannoston 20 artiklassa tarkoitettuja
rajatarkastuksia tai niihin rinnastettavia tarkastuksia taikka ovatko ne kyseisen sddnndston 21 artiklan
a alakohdassa tarkoitettuja alueen sisdlld tehtdvid tarkastuksia. Viimeksi mainitussa tapauksessa
ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee unionin tuomioistuimelta, voiko naiilld
tarkastuksilla kyseisessd sadnnoksessd tarkoitetut perusteet huomioon ottaen olla rajatarkastuksia
vastaava vaikutus.

62. Toisella  kysymyksellddn ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee unionin
tuomioistuimelta lisdksi, onko Schengenin rajasdannoston 20 ja 21 artiklaa tulkittava siten, ettd ne
ovat esteend kisiteltdvdssd asiassa kyseessd olevan kaltaiselle kansalliselle lainsdéddénnélle, jonka nojalla
sadnnollisesti Schengen-alueen sisdrajojen yli liikenndiville linja-autoliikenteen harjoittajille voidaan
antaa maadrdys, jolla niitd kielletddn kuljettamasta laittomasti oleskelevia kolmansien maiden kansalaisia
maan alueella ja jolla niille voidaan lisdksi maaratda uhkasakko rikkomisen jatkuessa.

63. Ennakkoratkaisupyynnossadan Bundesverwaltungsgericht keskittyy tarkastelemaan Schengenin
rajasddnnoston 20 ja 21 artiklassa annettuja sddnnoksid, joilla toteutetaan Schengen-alueen
sisdrajatarkastusten poistaminen.

64. Kuten jo totesin, sen unionin tuomioistuimelle esittdmét kysymykset ovat uusia.

65. Kaisiteltdvikseen saatetussa riita-asiassa unionin tuomioistuin nimittdin tarkasteli julkista valtaa

kdyttdvien viranomaisten jdsenvaltion alueella, sen rajalla tai sen raja-alueella toteuttamien
tarkastusten yhteensopivuutta Schengenin rajasdannoston sddnnosten kanssa.
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66. Ensinndkin asiassa, joka johti 22.6.2010 annettuun tuomioon Melki ja Abdeli,*" asianosaiset olivat
joutuneet Ranskan poliisin suorittaman, rikosprosessilain 78-2 §:n 4 momentin mukaisen tarkastuksen
kohteeksi vyohykkeelld, joka sijaitsee Ranskan Belgian vastaisen maarajan ja tdstd rajasta Ranskaan
pédin mitattuna 20 kilometrin etéisyydelld olevan linjan vélissd. Tarkastuksen tavoitteena oli varmistaa
laissa sdddettyjen todistusten ja asiakirjojen hallussapitoa, mukana kuljettamista ja esittdmisté
koskevien velvollisuuksien noudattaminen.

67. Asiassa, joka johti 19.7.2012 annettuun tuomioon Adil,* asianosainen oli otettu kiinni Koninklijke
Marechausseen (rajavartiolaitos, Alankomaat) vuoden 2000 ulkomaalaisasetuksen
(Vreemdelingenbesluit 2000) 4 §:n 17 momentin a kohdan mukaisesti suorittaman tarkastuksen
yhteydessd hdnen ollessaan matkustajana Euroline-yhtion linja-autossa. Kiinniotto tapahtui
moottoritielld Saksasta tulevien kaistalla Alankomaiden raja-alueella sijaitsevassa kunnassa. Edelld
mainitussa asiassa kyseessd olleen kansallisen lainsdddénnon mukainen kiinniotto, jonka tarkoituksena
oli asianosaisen henkilollisyyden, kansalaisuuden ja oleskeluoikeudellisen aseman selvittdminen
maanteitse tapahtuvan rajanylityksen jélkeisen laittoman oleskelun estdmiseksi, tehtiin yksinomaan
teilld suoritettavan ulkomaalaisten tarkastamisen yhteydessa vyohykkeelld, joka ulottuu 20 kilometrin
etdisyydelle Belgian ja Saksan vastaisesta maarajasta.

68. Asiassa, joka johti 21.6.2017 annettuun tuomioon A,* Bundespolizein (liittovaltion poliisi, Saksa)
partio teki asianosaiselle henkilollisyystarkastuksen hdnen kuljettuaan Pont de I'Europe -sillan kautta
Strasbourgista (Ranska) Kehliin (Saksa) ja kéveltyddn sen jilkeen noin 500 metrin padssé sijaitsevalle
rautatieasemalle. Liittovaltion poliisista 19.10.1994 annetun lain** (Gesetz iiber die Bundespolizei)
23 §n 1 momentin 3 kohdan nojalla liittovaltion poliisi voi nimittdin tarkastaa henkilon
henkilollisyyden alueella, joka ulottuu 30 kilometrin etdisyydelle rajasta, ehkiistikseen tai estddkseen
laitonta maahantuloa liittovaltion alueelle tai torjuakseen rikoksia.

69. AufenthG:n 63 §:n nojalla toteutetut tarkastukset eroavat ndin ollen selvésti tihdn mennessé
unionin tuomioistuimen kasiteltdviksi saatetuista tarkastuksista, jotka rajoittuivat yhden jasenvaltion
alueeseen kuuluvalle rajavychykkeelle. Kyseessd olevat tarkastukset suorittaa nimittdin yksityisten
liikenteenharjoittajien henkilosto, jolla ei ole poliisivaltuuksia, ja ndmia tarkastukset on suoritettava
ennen sisdrajan ylittdmisté eli jasenvaltion alueen ulkopuolella.

70. Saksan liittotasavalta viittdd puolestaan ehdottomasti, ettd kyseessd olevalla kansallisella
lainsdddédnnolla ei suinkaan oteta kayttoon Schengenin rajasddannoston 20 artiklassa kiellettyd
rajatarkastusta, vaan sen tosiasiallisena tavoitteena on panna tdytintoon kansainvéliselld ja Euroopan
tasolla hyviaksytyt laittoman maahanmuuton torjuntatoimenpiteet.

71. Se pyrkii ndin ollen huomautuksissaan osoittamaan, ettd kyseessd olevasta lainsdddannosta
madritdan kansainvdlisen jarjestdytyneen rikollisuuden vastaisen Yhdistyneiden kansakuntien
yleissopimuksen maitse, meritse ja ilmateitse tapahtuvan maahanmuuttajien salakuljetuksen kieltamista
koskevan lisapoytakirjan® 11 artiklassa, ettd kyseinen lainsdddénté on lisdksi annettu noudattaen

21 C-188/10 ja C-189/10, EU:C:2010:363.

22 C-278/12 PPU, EU:C:2012:508.

23 C-9/16, EU:C:2017:483.

24 BGBI. 1994 I, s. 2978.

25 Poytdkirja hyvaksyttiin  Euroopan yhteison puolesta kansainvilisen jérjestaytyneen rikollisuuden vastaisen Yhdistyneiden kansakuntien
yleissopimuksen maitse, meritse ja ilmateitse tapahtuvan maahanmuuttajien salakuljetuksen kieltdmista koskevan lisapoytakirjan tekemisestd
Euroopan yhteisén puolesta timén poytakirjan niiden méérdysten osalta, jotka kuuluvat Euroopan yhteisén perustamissopimuksen 179 ja 181 a
artiklan soveltamisalaan, 24.7.2006 tehdylld neuvoston pédtokselld 2006/616/EY (EUVL 2006, L 262, s. 24) ja kansainvilisen jarjestdytyneen
rikollisuuden vastaisen Yhdistyneiden kansakuntien yleissopimuksen maitse, meritse ja ilmateitse tapahtuvan maahanmuuttajien salakuljetuksen
kieltamistd koskevan lisipoytékirjan tekemisestd Euroopan yhteison puolesta timin poytikirjan niiden maérdysten osalta, jotka kuuluvat
Euroopan yhteison perustamissopimuksen III osan IV osaston soveltamisalaan, 24.7.2006 tehdylld neuvoston paitoksellda 2006/617/EY (EUVL
2006, L 262, s. 34) (jaljempana Yhdistyneiden kansakuntien lisapoytékirja).
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direktiivin 2001/51 sanamuotoa, jossa tdsmennetddn Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen 26 artiklassa liikenteenharjoittajille asetetut valvontavelvoitteet, ja lopuksi, ettd se on
annettu niiden direktiivin 2002/90 ja puitepddtoksen 2002/946 sddnnosten, joilla ehkdistdan
laittomassa jdsenvaltion alueelle tulossa avustamista, mukaisesti ja nojalla.

72. Tassa ratkaisuehdotuksessa tarkastelen kyseessd olevia tarkastuksia niiden Schengenin
rajasddnnoston sddnnosten kannalta, joihin kansallisen tuomioistuimen ennakkoratkaisupyynto
perustuu, ja analysoin sen jidlkeen niitd unionin oikeuden sddnnoksid ja madrdyksid, joilla pyritddn
nimenomaisesti torjumaan laitonta maahanmuuttoa ja erityisesti ehkdisemddn avustamista laittomassa
maahantulossa, kauttakulussa ja maassa oleskelussa ja joihin Saksan liittotasavalta keskittyy.

A Schengenin rajasddnnoston sddnnosten tulkinta

73. Jaljempédnd esittdmistani syistd katson, ettd kyseessé olevat tarkastukset on rinnastettava Schengenin
rajasadnnoston 20 artiklan nojalla kiellettyihin rajatarkastuksiin.

74. Schengenin rajasddannoston 1 artiklan mukaan kyseisessd sdadnnostossd “sdddetddn siitd, ettei — —
unionin jésenvaltioiden vélisid sisdrajoja ylittaviin henkil6ihin kohdisteta rajavalvontaa”.

75. Kyseisen sdadnnoston 2 artiklan 9 alakohdan mukaan rajavalvonnalla tarkoitetaan “rajalla
toteutettavia toimia, jotka muista syistd riippumatta suoritetaan ainoastaan rajanylitysaikomuksen tai
rajanylityksen perusteella ja jotka késittavit rajatarkastukset ja rajojen valvonnan”.

76. Mainitun sddnnoston 2 artiklan 10 alakohdan mukaan rajatarkastuksilla tarkoitetaan
“rajanylityspaikoilla[ **] suoritettavia tarkastuksia, joiden tarkoituksena on varmistaa, ettd henkil6t ja
heiddn kulkuneuvonsa sekd heiddn hallussaan olevat esineet voidaan paastdd jésenvaltioiden alueelle
tai pois sieltd”.

77. Schengenin rajasdadannoston 20 artiklassa konkretisoidaan sen 1 artiklassa esitetty periaate
saatamalld, ettd “sisdrajat voidaan ylittdd kaikkialta ilman, ettd henkil6ihin heiddn kansalaisuudestaan
riippumatta kohdistettaisiin rajatarkastuksia”.

78. Tamén sadannoksen tavoitteena on ndin ollen kieltdad rajatarkastukset, kun ne toteutetaan rajoilla tai
rajanylityksen hetkelld.”

79. Schengenin rajasdannoston 21 artiklassa, jonka otsikko on "Alueen sisdllda tehtdvdt tarkastukset”,
kielletddn puolestaan koko jdsenvaltion alueella tai sen raja-alueilla toteutettavat rajatarkastukset, joilla
poliisivaltuuksien kidyton vuoksi on vastaava vaikutus kuin rajatarkastuksilla. *®

80. Miltd kannalta AufenthG:n 63 §:n mukaisesti toteutettuja tarkastuksia pitdisi kasitellda?

81. Totean heti aluksi, ettd ndmia tarkastukset eivdt mielestdni kuulu Schengenin rajasddnnoston
21 artiklan soveltamisalaan. Niitd ei nimittdin suoriteta jasenvaltion alueella vaan sen ulkopuolella,
koska liikenteenharjoittajan on tarkastettava matkustusasiakirjat —matkalippujen tarkastuksen
yhteydessd matkustajien noustessa linja-autoon.

26 Kyseisen sadnnoston 2 artiklan 8 alakohdassa esitetyn médritelmdn mukaan rajanylityspaikalla tarkoitetaan toimivaltaisten viranomaisten
ulkorajojen ylitykseen hyviksymaa ylityspaikkaa.

27 Ks. téltd osin tuomio 19.7.2012, Adil (C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, 56 kohta oikeuskaytintoviittauksineen) ja tuomio 21.6.2017, A (C-9/16,
EU:C:2017:483, 42 kohta).

28 Ks. tiltd osin oikeasuhteisista poliisitarkastuksista ja poliisiyhteistyostd Schengen-alueella 12.5.2017 annetun komission suosituksen (C(2017)
3349 final) johdanto-osan viides perustelukappale ja suositus 1.
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82. Niitd tarkastuksia voidaan sitd vastoin kasitelld Schengenin rajasdédnnoston 20 artiklan kannalta,
koska ne voidaan mielesténi rinnastaa rajatarkastuksiin.

83. On totta, ettd AufenthG:n 63 §:n mukaisia tarkastuksia ei tehdé rajan ylittdmisen yhteydessa vaan
ennen sen ylittdmistd. Niilld ei siis ole direktiiviin 2008/115/EY* liittyvdssd unionin tuomioistuimen
oikeuskdytinndssi tarkoitettua vilitontd ajallista ja alueellista yhteyttd rajan ylittdmiseen.*

84. Nama tarkastukset ovat kuitenkin luonteeltaan rinnastettavissa rajatarkastuksiin.

85. Tamd ilmenee erittdin selvdsti AufenthG:hen liittyvdn vyleisen hallinnollisen maéaarayksen
63.1.1 kohdasta, jossa todetaan, ettd "[AufenthG:n 63 §:ssé sdddetyn] tarkastusvelvoitteen tarkoituksena
on varmistaa, ettd ulkomaalainen tdyttdd [AufenthG:n] 13 §:n 1 momentissa saddetyt rajan ylittdimisen
edellytykset”.” Istunnossa Saksan liittotasavalta myonsi tiysin selvisti, ettd ndma tarkastukset liittyvt
sisdrajan ylittdmiseen. Ndiden tarkastusten ainoana tavoitteena on siis varmistaa, ettd linja-autossa
matkustava henkilo, joka aikoo ylittdd madrdnpéadjasenvaltion rajan, voidaan tosiasiallisesti péaastaa
kyseisen jasenvaltion alueelle. Niiden avulla voidaan lisdksi estdd matkustajia padsemdstd kyseisen
jasenvaltion alueelle ilman tarvittavia matkustusasiakirjoja, samalla tavoin kuin rajavartijoiden
sisdrajojen ylittimisen yhteydessa suorittamilla tarkastuksilla. Laittomasti oleskelevan ulkomaalaisen
kuljetuksen kieltiminen muistuttaa késiteltdvédssé asiassa palauttamista.

86. Tarkasteltavalla sddnnostolla katkaistaan viliton ajallinen ja alueellinen yhteys rajan ylittdmiseen
siirtamalld alueellisia rajoja ja ottamalla kdyttoon kommentoijien etdvalvonnaksi tai toiseen paikkaan
siirretyksi valvonnaksi kutsuma menettely.* Palauttaminen ei tapahdu rajoilla vaan hyvissi ajoin
ennen niiden ylittdmista.

87. Lisdksi siitd hetkestd alkaen, kun laissa kielletddn laillisen maahantulon varmistamiseksi
liilkenteenharjoittajia kuljettamasta maan alueelle kolmansien maiden kansalaisia, joilla ei ole lailliseen
maahantuloon vaadittuja matkustusasiakirjoja, ja maaratadn ndille liikenteenharjoittajille uhkasakko
taman kiellon rikkomisesta, voidaan katsoa, ettd kyseessd on systemaattinen tarkastusvelvoite, jota on
ehdottomasti noudatettava ja jonka rikkomisesta rangaistaan. AufenthG:hen liittyvin yleisen
hallinnollisen méaarayksen 63.2.0 kohdan sanamuodosta ilmenee lisdksi selvésti, ettd ndma tarkastukset
suunnitellaan ja toteutetaan “kaikissa tapauksissa”.

88. Se, ettd liikenteenharjoittajien henkilostd vastaa ndiden tarkastusten toteuttamisesta, ei mielesténi
ole riittdvd peruste jattdd niitd Schengenin rajasddnnoston 20 artiklan soveltamisalan ulkopuolelle.
Mikéli ndin tehtdisiin, sdddettyjd kieltoja olisi silloin helppo kiertaa.

89. Tama vastuun siirtdminen ei muuta tarkastusten kohdetta tai keskeisid ominaispiirteitd, paitsi jos
siten vaikutetaan niiden tehokkuuteen.

29 Jasenvaltioissa sovellettavista yhteisistd vaatimuksista ja menettelyistd laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi
16.12.2008 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EUVL 2008, L 348, s. 98).

30 Unionin tuomioistuin kaytti tdtd perustetta 7.6.2016 antamansa tuomion Affum (C-47/15, EU:C:2016:408) 72 kohdassa, joka koski direktiivin
2008/115 2 artiklan 2 kohdan a alakohdan tulkintaa. Tédssd sdadnnoksessd tismennetddn, ettd kyseessd olevien kolmansien maiden kansalaisten
pysdyttamisen tai kiinni ottamisen on tapahduttava "heiddn ylittdessdén laittomasti” ulkorajan. Unionin tuomioistuimen mukaan tallainen
sanamuoto tarkoittaa vilitontd ajallista ja alueellista yhteyttd rajan ylittimiseen, joten kyse on kolmansien maiden kansalaisista, jotka
toimivaltaiset viranomaiset ovat pysdyttdneet tai ottaneet kiinni hetkelld, jolloin laiton ulkorajan ylittiminen on tapahtunut, tai ulkorajan
ylittdmisen jélkeen lahelld kyseistéd rajaa.

3

32 Ks. talta osin Lantero, C., "La politique de sanction des transporteurs”, Les flux migratoires au sein de I'Union européenne, Bruylant, Bruxelles,
2017, s. 265—281, jossa viitataan "maahanpéddsyn epdamistd koskeviin sddnnoksiin” (s 265), Cuttitta, P., "Le monde frontiére. Le contrdle de
I'immigration dans I'espace globalisé ”, Cultures et conflits, OpenEdition, Marseille, 2007, nro 68, s. 61-84, jossa puolestaan mainitaan “rajan
joustavoittaminen — — siirtimalld tarkastukset toiseen paikkaan” (s. 69), Guiraudon, V., "Logiques et pratiques de I'Etat délégateur: les
compagnies de transport dans le contrdle migratoire a distance, parties 1 et 2”, Cultures et conflits, OpenEdition, Marseille, 2002, nro 45,
s. 51-79, ja Rossetto, J., "Le contrdle de I'immigration”, Les frontiéres de I'Union européenne, Bruylant, Bruxelles, 2013, s. 111-129, erityisesti
s. 121.

—_

Kursivointi tdssa.
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90. Kun otetaan toisaalta huomioon liikenteenharjoittajien velvoitteiden ulottuvuus ja niille aiheutuva
seuraamusriski, ne ovat nykyisin kiistimittid tarkastusviranomaisen tai rajapoliisin asemassa,® mika
heréttaa vield nykyaankin sadnnollisesti oikeuskirjallisuudessa késiteltavid periaatteellisia kysymyksia.

91. Liikenteenharjoittajille asetettu vastuu ja niille maarattavat seuraamukset eivat ole uusia
maahanmuuttopolitiikan vilineit. **

92. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 26 artiklassa, jota on tdydennetty
direktiivilla 2001/51, maaratadan liikenteenharjoittajalle, joka kuljettaa ulkomaalaisen Schengen-alueen
ulkorajojen kautta maitse, meritse tai ilmateitse, tarkastus- ja poiskuljetusvelvoitteita, joiden
rikkomisesta liikenteenharjoittajalle voidaan maérétd seuraamuksia.

93. Direktiivissa 2004/82/EY* sdddetddn lisiksi liikenteenharjoittajille velvoite toimittaa ulkorajoilla
suoritettavista henkilotarkastuksista vastaavien viranomaisten pyynnostd tietoja matkustajista, ja
tamankin velvoitteen laiminlyonti voi johtaa seuraamusten médrddmiseen liikenteenharjoittajalle.
Tamaén direktiivin 1 artiklan mukaisesti tarkoituksena on tehostaa rajatarkastuksia ja torjua laitonta
maahanmuuttoa siten, ettd liikenteenharjoittajat toimittavat toimivaltaisille kansallisille viranomaisille
matkustajia koskevat tiedot etukdteen. Tama direktiivi ndyttdd tdydentdvan direktiivida 2001/51, koska
siind tavoitellaan samoja paamadarid, vaikkakin eri keinoin.

94. Askettiin liikenteenharjoittajille on maaritty lisivelvoitteita.

95. Asetuksen (EU) 2017/2226* 13 artiklan 3 kohdassa tdydennetddn Schengenin sopimuksen
soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 26 artiklan 1 kappaleen b kohdassa tarkoitettuja
valvontavelvoitteita. Témédn valvonnan yhteydessd liikenteenharjoittajat ovat nyt velvollisia
toimittamaan ulkorajojen yhdennetyn valvonnan puitteissa perustetun verkkopalvelun kautta niiden
kolmansien maiden kansalaisten, joilla on lyhytaikainen viisumi, sukunimen, etunimen tai etunimet,
syntymadajan, kansalaisuuden tai kansalaisuudet sekd sukupuolen, samoin kuin matkustusasiakirjan tai
-asiakirjojen lajin, numeron ja viimeisen voimassaolopdivin sekd asiakirjan tai asiakirjojen
myontdjamaan kolmikirjaimisen tunnuksen sen tarkistamiseksi, ovatko he jo kéyttineet ne
maahantulokerrat, joihin heiddn viisuminsa oikeuttaa.”” Kasvokuvaa lukuun ottamatta kyseessd ovat
tiedot, joiden perusteella rajaviranomaiset luovat kyseessa oleville kansalaisille henkilokohtaisen
kansion.

33 Ks. Cruz, A., Nouveaux contréleurs d’immigration: transporteurs menacés de sanctions, L'Harmattan, Paris, 1995.

34 Ks. tdltd osin jo edempdnd mainittujen teosten ja artikkelien lisaksi Carlier, ].-Y., "Les transporteurs, nouveaux controleurs des migrations
internationales? A propos des sanctions a charge des transporteurs qui prennent a leur bord des personnes non munies des documents requis
pour leur entrée dans le pays de destination”, Liber amicorum Jacques Putzeys, études de droit des tramsports, Bruylant, Bruxelles, 1996,
s. 15-35, Dumas, P., L'accés des ressortissants de pays tiers au territoire des Etats membres de I'Union européenne, vuonna 2010 pidetyssa
vaitostilaisuudessa tarkistettu viitoskirja, Bruylant, Bruxelles, 2013, s. 220 ja sitd seuraavat sivut, ja Le Bourhis, K., Les transporteurs et le
controle des flux migratoires, L'Harmattan, Paris, 2001, s. 61.

35 Liikenteenharjoittajien velvollisuudesta toimittaa tietoja matkustajista 29.4.2004 annettu neuvoston direktiivi (EUVL 2004, L 261, s. 24).

36 Rajanylitystietojérjestelmdn (EES) perustamisesta jasenvaltioiden ulkorajat ylittdvien kolmansien maiden kansalaisten maahantuloa, maastaldhtoa
ja padsyn epadmistd koskevien tietojen rekisteréimiseksi ja edellytysten médrittdmisestd padsylle EES:n tietoihin lainvalvontatarkoituksissa seké
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen ja asetusten (EY) N:o 767/2008 ja (EU) N:01077/2011 muuttamisesta 30.11.2017
annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EUVL 2017, L 327, s. 20).

37 Niiden tietojen perusteella verkkopalvelu antaa heille vastauksen muodossa OK/NOT OK. Liikenteenharjoittajat voivat tallentaa lihetetyt tiedot
ja saadun vastauksen, ja heiddn on perustettava todentamisjdrjestelmd sen varmistamiseksi, ettd vain valtuutetulla henkilostolld on padsy
verkkopalveluun.
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96. Kansallisella tasolla jotkin jdsenvaltiot, kuten Ranskan tasavalta, ovat lisdksi vaatineet
liilkenteenharjoittajia tarkastamaan matkustusasiakirjojen aitouden ja voimassaolon muun muassa
arvioimalla  sddntdjenvastaisuudet, kuten  vadrinkdyton, véddrentdmisen, jéljentdmisen  tai
vanhenemisen.® Tietyt jasenvaltiot, kuten Espanjan kuningaskunta, ovat liséksi lailla nimenomaisesti
velvoittaneet liikenteenharjoittajat kouluttamaan henkilostonsd tunnistamaan vddrennettyja asiakirjoja,
miké nostaa esiin kysymyksen liikenteenharjoittajien asemasta tarkastuksia suoritettaessa.*

97. Conseil constitutionnelin  (perustuslakituomioistuin, Ranska) mukaan liikenteenharjoittajille
médrattavida seuraamuksia koskevien sddnnosten “ei [voida] katsoa antavan liikenteenharjoittajalle
poliisivaltuuksia julkisen vallan asemasta”, koska tarkastaessaan matkustajan matkustusasiakirjojen
sadntojenmukaisuuden liikenteenharjoittajan on ainoastaan “arvioitava asianomaisen henkilon tilanne
ilman, ettid sen tarvitsee tehdd mitdén tutkimuksia”.** Ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen
mukaan liikenteenharjoittajille ei myoskddn anneta oikeutta kayttdd julkista valtaa.
Matkustusasiakirjojen tarkastaminen on osa matkustajien kuljetusprosessia, joka tapahtuu
yksityisoikeudellisen kuljetussopimuksen nojalla. Lainsdatdja jattada lisdksi liikenteenharjoittajan
valittavaksi ne tavat ja keinot, joilla se tayttdd velvoitteensa.

98. On kuitenkin niin, ettd liikenteenharjoittajan on kasiteltdvdssd asiassa tehtdvd arviointeja ja
toteutettava toimenpiteitd, jotka luonteensa vuoksi kuuluvat tulli- tai poliisiviranomaisen toimivaltaan,
siitdkin huolimatta, ettd ne eivdt kuulu sen tehtdviin eikd silld valttimdttd ole keinoja niiden
toteuttamiseen. *!

99. Tama heikentdd sddnnoston tehokkuutta. Liikenteenharjoittajat voivat nimittdin ainoastaan eviti
laittomasti oleskelevalta henkil6lta padsyn liikennevilineeseen, ja kyseinen henkil6 jaa ldhtojasenvaltion
alueelle ilman, ettd Schengenin rajasdannoston 13 artiklan nojalla voidaan tehdd jasenvaltion alueelle
padsyn epddmisti koskevaa paitosti® siihen sisiltyvine takeineen ja ilman, etti voidaan soveltaa
turvapaikkaoikeuteen ja kansainviliseen suojeluun liittyvid tdydentédvid sddnnoksid.

100. Asettamalla téllaisen tarkastusvelvoitteen jasenvaltio kayttdd tosiasiallisesti lainsdddéntod, joka on
tarkoitettu alun perin sovellettavaksi ulkorajavalvontaan, palauttaa peitellysti ja todenndkoisimmin
tehottomasti rajat sinne, mistd ne on ldhtokohtaisesti poistettu, ja kiertdd Schengenin rajasddnnoston 1
ja 20 artiklassa saddettyd lahtokohtaista kieltoa. Jédsenvaltio velvoittaa ndin ollen yksityiset
liilkenteenharjoittajat tekeméddn tarkastuksia, joita kansainviliset toimivaltaiset viranomaiset eivit enda
saa kyseisten sddnndsten mukaisesti tehda sisédrajoilla ja joita niilld ei myoskéédn ole oikeus tehdé toisen
jasenvaltion alueella.

101. Namé seikat huomioon ottaen — ja jotta ei vaaranneta SEU 3 artiklan 2 kohdassa, SEUT
26 artiklan 2 kohdassa sekd SEUT 67 artiklan 2 kohdassa médrdtyn ja Schengenin rajasadannoston 1
ja 20 artiklassa sdddetyn sisdrajavalvonnan poistamista koskevan tavoitteen toteutumista — on
mielestdni oleellista rinnastaa AufenthG:n 63 §:n nojalla suoritetut tarkastukset Schengenin
rajasadnnoston 20 artiklassa tarkoitettuihin rajatarkastuksiin.

38 Sisdministerio, Rapport au Parlement: responsabilité des transporteurs. L’application de la loi n° 92-190 du 26 février 1992 du 1* mars 1993 au
31 décembre 1995, Direction des Libertés publiques et de I'action judiciaire, Paris, 1996.

39 Garcia Coso, E., "Spain — Report on the transposition of the Directive supplementing Article 26 of the Schengen Convention”, Actualité du
droit européen de l'immigration et de l'asile, Bruylant, Bruxelles, 2005, s. 481-485, erityisesti s. 484.

40 Ks. 2.11.1945 annetun asetuksen nro 45-2658, sellaisena kuin se on muutettuna, ulkomaalaisten maahantuloa ja oleskelua Ranskassa koskevista
edellytyksistd, muuttamiseksi annetusta laista (la loi portant modification de I'ordonnance n® 45-2658, du 2 novembre 1945, modifiée relative
aux conditions d’entrée et de séjour des étrangers en France) 25.2.1992 annettu Conseil consitutionnelin (Ranska) ratkaisu nro 92-307
(johdanto-osan 32 perustelukappale).

41 Ks. taltd osin Lochak, D., "Commentaire de la décision du Conseil constitutionnel du 25 février 1992 (Entrée et séjour des étrangers)”, Journal
du droit international (Clunet), LexisNexis, Paris, heindkuu 1992, s. 669-692, erityisesti s. 690, ja Dumas, P., em. teos., erityisesti s. 224.

42 Kun sitd sovelletaan késiteltdvissa asiassa analogisesti sisédrajoilla.
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102. Edella esitetyn perusteella katson, ettd tarkastukset, joita sddnnollisesti Schengen-alueen
sisdrajojen yli lilkennoéivien linja-autoliikenteen harjoittajien on tehtdva varmistaakseen ennen sisérajan
ylittdmistd, ettd matkustajilla on maahantuloa varten vaaditut matkustusasiakirjat, voidaan rinnastaa
Schengenin rajasddnnoston 20 artiklan nojalla kiellettyihin rajatarkastuksiin. **

103. Koska katson kyseessd olevien tarkastusvelvoitteiden olevan unionin oikeuden vastaisia, ndiden
velvoitteiden laiminlyonnin perusteella maarattavat uhkasakot, jotka niiden tarkoitus (ehkdiseminen
ja seuraamus) huomioon ottaen muistuttavat rahamadriisia seuraamuksia, ovat perusteettomia.

104. Kaiken edelld esitetyn perusteella katson, ettd SEUT 67 artiklan 2 kohta ja Schengenin
rajasadnnoston 20 artikla ovat esteend pddasiassa kyseessd olevan kaltaiselle kansalliselle
lainsdddénnolle, jossa velvoitetaan liikenteenharjoittajat tarkastamaan ennen rajan ylittdmistd, ettd
matkustajilla on laillista maahantuloa varten vaadittu passi ja oleskelulupa ja jossa kyseisille
liikenteenharjoittajille méératdan tdman velvoitteen laiminlyonnistd uhkasakko, kun tétd lainsdadadantoa
sovelletaan sddnnollisesti Schengen-alueen sisédrajojen yli liikkennoiviin linja-autoliikenteen harjoittajiin.

105. Tasta ratkaisuehdotuksesta on tehtava kaksi huomautusta.

106. Totean aluksi, ettd tdimé Schengenin rajasdédnnoston sddntojen tulkinta ei kuitenkaan merkitse sité,
ettei jdsenvaltioilla ole kéytettdvissddn keinoja laittoman maahanmuuton torjumiseksi alueellaan
lainmukaisesti.

107. Ensinnédkin nimittdin kasiteltdvéssd asiassa kyseessd olevan kaltaisissa olosuhteissa, joissa — kuten
Saksan liittotasavalta suullisissa ja kirjallisissa huomautuksissaan toi esiin — kansallisilla toimivaltaisilla
viranomaisilla on tiedossaan tdsmallisia seikkoja, joiden perusteella voidaan madrittdid ne
tieliilkennereitit, joilla laittoman maahanmuuton riski on kaikkein suurin, mikdén ei estd sitd, ettd
lahtojasenvaltio ja madadrdanpéadjasenvaltio turvautuvat olemassa oleviin operatiivisen yhteistyon
vilineisiin torjuakseen yhdessa kyseistd laitonta maahanmuuttoa ja ettd ne kayttavit poliisivaltuuksiaan
asianomaisella alueella ja erityisesti linja-autoasemilla ja niiden ldheisyydessa.

108. Operatiivinen yhteistyo perustuu Tampereen Eurooppa-neuvoston 15. ja 16.10.1999 antamien
paiatelmien mukaisesti jdsenvaltioiden yhteisvastuuseen. Kyseessd on Schengenin rajasdannoston
16 artiklassa vahvistettu velvoite, jonka mukaan jésenvaltioiden on huolehdittava kaikkien
asiaankuuluvien tietojen vaihdosta, avustettava toisiaan ja tehtdvd keskenddn kiintedsti yhteistyota
rajavalvonnan tehokkaan tdytintéonpanon varmistamiseksi. Kasiteltdvdssd asiassa kyseessd olevien
kaltaisissa olosuhteissa, joissa jasenvaltiot korostavat ulkorajavalvonnan puutteita, mikdan ei mielestani
estd niitd kayttdmaéstd naditd vilineitd laittoman maahanmuuton torjuntatoimenpiteiden yhteiseen
koordinointiin Schengen-alueella.

109. Ndin olisi mahdollista varmistaa kyseisessé lainsdddannossa kayttoon otettua paljon tehokkaampi
valvonta, joka kuuluu liséksi tdysin Schengenin rajasdédnnoston 21 artiklan a alakohdassa jasenvaltioille
annetun toimivallan piiriin.

110. On muistettava, ettd tdmédn sddannoksen nojalla jasenvaltiot voivat tehdd henkilollisyys- ja
asiapaperitarkastuksia alueellaan ja sen raja-alueilla ehkiistikseen tai lopettaakseen laittoman
maahantulon alueelleen taikka ehkiistakseen rikoksia, kuitenkin silld edellytykselld, ettei ndiden
tarkastusten toteuttaminen kaytdnnossa vastaa vaikutuksiltaan rajatarkastuksia.

43 Kun otetaan huomioon tulkinta, jota ehdotan unionin tuomioistuimelle, en vastaa ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen esittamiin
alakysymyksiin, jotka koskevat Schengenin rajasaéannoston 21 artiklan a ja b alakohdan tulkintaa.
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111. Kuten edelld jo totesin, 21.6.2017 annetussa tuomiossa A* unionin tuomioistuimen kisiteltaviksi
saatettiin tarkastustoimenpiteitd, jotka Saksan liittotasavalta oli sdédtdnyt tdtd tarkoitusta varten
liittovaltion poliisista annetussa laissa, ja Saksan liittovaltion poliisin partio teki asianomaiselle
henkilolle henkilollisyystarkastuksen hanen kuljettuaan Pont de I'Europe -sillan kautta Strasbourgista
Kehliin ja kéveltydéan sen jilkeen noin 500 metrin péadssé sijaitsevalle rautatieasemalle.

112. Muistutan my0s, ettd jasenvaltioilla on nykyisin lupa tehostaa poliisivalvontaa koko alueellaan.
Komissio on nimittdin ottanut huomioon paitsi paineet, joita laittomien maahanmuuttajien valtavasta
joukoittaisesta maahantulosta ja terrori-iskujen moninkertaistumisesta kohdistuu jésenvaltioiden
yleiseen jérjestykseen ja sisdiseen turvallisuuteen, myos Schengen-jérjestelméan tehokkuutta heikentavit
puutteet.

113. Komissio kiinnittikin  12.5.2017 antamassaan suosituksessa® huomiota siihen, miten
jasenvaltioiden on kéytettavda poliisivaltuuksiaan koko alueellaan ja raja-alueilla. Katsoessaan, ettd
"tallaisen alueen toimivuus perustuu unionin sdé@nnoston yhdenmukaisen soveltamisen lisdksi myos
kansallisten toimivaltuuksien kéyttoon yleisen jérjestyksen ylldpitamiseksi ja sisdisen turvallisuuden
varmistamiseksi Schengenin sdinnoston tavoitteiden mukaisesti”,* komissio painotti, ettd
poliisitarkastusten lisddmistd jdsenvaltioiden koko alueella voidaan pitdd valttdmattoména ja
perusteltuna, koska kyseiset tarkastukset ovat sisdrajavalvontaa tehokkaampia ja ne on helpompi

mukauttaa muuttuviin riskeihin. ¥

114. Toiseksi, jos toimivaltaiset kansalliset viranomaiset toteavat, ettd tietyt linja-autoliikenteen
harjoittajat  laiminlyovdt tarkastusvelvoitteensa osallistuakseen laittomien maahanmuuttajien
salakuljetukseen, ne voivat tuomita kyseiset liikenteenharjoittajat direktiivin 2002/90 ja puitepéaiatoksen
2002/946 saannosten perusteella, koska laittomassa maahantulossa avustaminen on rikos, jonka
tunnusmerkistod kasittelen jaljempdnd. Saksan liittotasavalta on lisdksi saattanut ndmd sddnnokset
osaksi kansallista lainsdddéntod AufenthG:n 95-97 §:ssé.

115. Kolmanneksi, jos kansalliset viranomaiset katsovat, ettd yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen
turvallisuuteen kohdistuu vakava uhka, ne voivat Schengenin rajasdannoston 23 artiklan 1 kohdan
nojalla palauttaa rajavalvonnan viliaikaisesti sisirajoilleen.”® On tirkedd korostaa, etti kun otetaan
huomioon laittomien maahanmuuttajien edelleen liikkumisen vyleistyminen ja rajat ylittdvén
terrorismiuhkan lisddntyminen, komissio ehdottaa nykyisen sddntelyn uudistamista, jotta ndihin
haasteisiin voidaan vastata paremmin. *

44 C-9/16, EU:C:2017:483.

45 Tdmin ratkaisuehdotuksen alaviitteessd 28 mainittu suositus.
46 Ks. suosituksen johdanto-osan ensimmadinen perustelukappale.
47 Ks. suosituksen johdanto-osan kuudes perustelukappale.

48 Ehdotuksessa Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi asetuksen (EU) 2016/399 muuttamisesta sisdrajavalvonnan viliaikaiseen
palauttamiseen sovellettavien sddntdjen osalta (COM(2017) 571 final) komissio muistuttaa 1 kohdassa, ettd muuttoliikekriisin ja terrori-iskujen
takia sisdrajavalvonta, jonka periaate vahvistettiin ja menettelyt sdddettiin Schengenin rajasddannostossd, on palautettu ja sitd on jatkettu noin 50
kertaa syyskuun 2015 jalkeen joko yleiseen jdrjestykseen ja sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvan vakavan uhkan (rajasaédnnoston 25 artikla) takia
tai poikkeuksellisiin olosuhteisiin liittyvista syistd, jotka vaarantavat koko Schengen-alueen toiminnan (rajasadanndston 26 artikla).

49 Ks. edellisessa alaviitteessd mainittu ehdotus.
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116. Toiseksi tdssd Schengenin rajasadannoston sddntdjen tulkinnassa on viitattava jasenvaltioiden
velvollisuuksiin, jotta pantaisiin taytantoon kaikki toimenpiteet, joiden tarkoituksena on tehostaa
ulkorajojen valvontaa ja hallinnointia.® Huomautan, ettd Schengenin rajasiéinnéston 14 artiklan®
nojalla jasenvaltioiden on osoitettava riittdvasti asianmukaista henkilokuntaa ja voimavaroja
rajavalvontaan ulkorajoilla, jotta ne voivat varmistaa ulkorajojensa valvonnan tehokkuuden ja
yhtendisen korkean tason.

B Laittoman maahanmuuton torjumista koskevien unionin oikeuden sddnnésten ja mddrdysten
tulkinta

117. Seuraavaksi on tutkittava, voidaanko katsoa, kuten Saksan liittotasavalta huomautuksissaan
selvasti vdittdd, ettd ndmad tarkastukset on otettu kayttoon laittoman maahanmuuton torjumiseksi
annettujen kansainvilisen ja unionin oikeuden sdédnnosten ja médrdysten nojalla.

1 Laittomassa maahantulossa avustamisen ehkdiseminen direktiivin 2002/90 ja puitepddtioksen
2002/946 nojalla

118. Saksan liittotasavalta keskittyy huomautuksissaan aluksi osoittamaan, ettd kyseessd oleva
lainsddddntd on annettu jasenvaltion alueelle tapahtuvassa laittomassa maahantulossa avustamisen
ehkdisemistd koskevien direktiivin 2002/90 ja puitepddtoksen 2002/946 sddannosten mukaisesti ja
nojalla.”

119. Yhtdéltda “mukaisesti”, koska kyseessd olevan kaltainen lainsddddnto on tirked toimenpide
laittoman  maahanmuuton  torjumiseksi  Schengen-alueella ~ja  mahdollistaa sen, ettei
liilkenteenharjoittajia tuomita laittomassa maahanmuutossa avustamisesta.

120. Toisaalta "nojalla”, koska direktiivissda 2002/90 ja puitepditoksessa 2002/946 oikeutetaan ja
velvoitetaan jésenvaltiot médrdadamadn seuraamuksia sille, joka avustaa laittomassa maahantulossa
sisdrajojen kautta, mukaan lukien vastuussa oleville henkilokohtaisesti madrattavat rikosoikeudelliset
seuraamukset ja oikeushenkildille maarattavat hallinnolliset seuraamukset.

121. Saksan liittotasavalta kuitenkin viittaa, ettd liikenteenharjoittaja, joka ottaa vastuulleen ja kuljettaa
ilman vaadittuja matkustusasiakirjoja olevan ulkomaalaisen jasenvaltion alueelle vastoin kyseisen
jasenvaltion lainsdddéntoa, avustaa vaistamatta asianomaista henkiloa direktiivin
2002/90 1 artiklan 1 kohdan a alakohdassa tarkoitetussa laittomassa maahantulossa. Tiéllaisen
yrityksen, jolle toimivaltaiset viranomaiset ovat ilmoittaneet, ettd sen tarjoamaa palvelua on jo kaytetty
laittoman  maahantulon tarkoituksiin, ja joka on siis tdysin tietoinen tekemistddn
sadntojenvastaisuuksista mutta ei kuitenkaan suorita vaadittuja tarkastuksia, vaikka ne ovat
toteutettavissa ja kohtuullisia, on katsottava mahdollistavan ainakin osittain uudet laittomat
maahantulot ja toimivan ehdollisen tahallisesti (dolus eventualis).

122. En yhdy Saksan liittotasavallan huomautuksissaan esittiméén nakemykseen.

50 Euroopan parlamentille ja neuvostolle antamassaan tiedonannossa ”"Schengen-alueen séilyttdminen ja vahvistaminen” (COM(2017) 570 final)
komissio luettelee toimenpiteitd, joihin kuuluvat erityisesti eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta (Frontex) annettu uusi asetus,
hotspot-alueiden perustaminen ja kaikkia matkustajia, unionin kansalaiset mukaan lukien, koskevat jérjestelmalliset tietokantahaut ulkorajoilla
terroriuhkaan vastaamiseksi (s. 5-7).

51 Témén sddnnoksen sanamuoto on sama kuin asetuksen 2016/399, jolla on korvattu padasian tosiseikkoihin sovellettava Schengenin
rajasddnnostd, 15 artiklan.

52 Oikeudenkiyntikielelld "in Ubereinstimmung und in Umsetzung”.
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123. Ensinnékin Saksan liittotasavalta jattdd mainitsematta, ettd laittomassa maahantulossa avustamista
koskeva rikos, jonka madritelma ja seuraamukset on esitetty direktiivin 2002/90 1 artiklassa, on saatettu
osaksi Saksan oikeusjirjestystd AufenthG:n 95-97 §:ssd, jotka liittyvdt laittomassa maahantulossa
avustamiseen. >’

124. Toiseksi, vaikka kyseiselld lainsdddannolld tosiasiallisesti osallistutaan laittoman maahanmuuton
torjumiseen — koska sen tavoitteena on asettaa liikenteenharjoittajille henkiléiden valvontavelvoite
laittoman maahantulon ehkéisemiseksi —, se ei kuitenkaan anna riittdvid perusteita katsoa, ettd se on
annettu direktiivin 2002/90 ja puitepaitoksen 2002/946 sadannosten mukaisesti ja nojalla.

125. Direktiivin 2002/90 ja puitepaitoksen 2002/946 kohde ja soveltamisala jitetddn nimittdin
huomiotta.

126. Samoin jatetddan huomiotta ndiden toimenpiteiden yhteydessd annettujen sddnnosten
rikosoikeudellinen luonne, joka edellyttdd nullum crimen, nulla poena sine lege -periaatteen
mukaisesti, ettd tdmén rikoksen sekd objektiivista ettd subjektiivista tunnusmerkistod tulkitaan
suppeasti.

127. Direktiivi 2002/90 ja puitepdatdos 2002/946 muodostavat erottamattoman toimenpiteiden
kokonaisuuden, ja niiden tarkoituksena on tdydentdd laittoman maahanmuuton torjumiseen kéytettavia
vilineitd. > Talld niin sanotulla salakuljettajiin liittyvilld toimenpidekokonaisuudella™ torjutaan laitonta
maahanmuuttoa ja erityisesti laittomien maahanmuuttajien kuljetuksia.

128. Téama ilmenee erittdin selvasti direktiivin 2002/90 johdanto-osan toisesta perustelukappaleesta ja
puitepddtoksen 2002/946 johdanto-osan toisesta perustelukappaleesta, joiden mukaan unionin
lainsdétdjé toteuttaa ndmd toimenpiteet “sekd varsinaisen laittoman rajanylityksen yhteydessd ettd
ihmisten  hyviksikdyttod  harjoittavien  verkostojen  ylldpitimisend  tapahtuvan laittomassa
maahantulossa avustamisen torjumiseksi”.” Tosiasiallisesti téstd johdanto-osan perustelukappaleesta
on selvisti ja vyksiselitteisesti tulkittavissa nédiden toimenpiteiden alkuperd, silli ne hyviksyttiin
Doverissa (Iso-Britannia) vuonna 2000 sattuneen kammottavan tapauksen johdosta, kun 58 kiinalaisen
laittoman maahanmuuttajan ruumiit 10ydettiin Alankomaissa rekisterdidyn kuorma-auton sinetdidysta
kontista ja jdsenvaltiot antoivat silloisen unionin puheenjohtajavaltion Ranskan tasavallan tehtdvéksi
esittdd toimenpiteitd ndiden rikosten ja unioniin suuntautuvan laittoman maahanmuuton nopean
lagjenemisen torjumiseksi.

129. Jotta rikollisjdrjestot eivat hyotyisi siitd, ettd niiden toiminta ja maahantuloreittien valinnassa
kiyttima forum shopping” eivit ole tietyissd jdsenvaltioissa rangaistavia eikd niistdi maaritd
seuraamuksia, ndilla toimenpiteilld pyritddn ldhentdmédn kansallisia lainsdddént6jda toisiinsa
vahvistamalla yhtdalta direktiivissé 2002/90 yhteinen madritelmd laittomassa maahanmuutossa,
kauttakulussa ja maassa oleskelussa avustamista koskevalle rikokselle ja toisaalta vahvistamalla
puitepaatoksessd 2002/946 madrittivissa olevien seuraamusten luonnetta koskevat vihimmadissaannot
sekd oikeushenkildiden vastuuseen ja jasenvaltioiden viliseen lainkédyttvaltaan sovellettavat sdannot.

53 Unionin tuomioistuin on tarkastellut niita sdannoksia 10.4.2012 annetussa tuomiossa Vo (C-83/12 PPU, EU:C:2012:202).
54 Ks. molempien saddosten johdanto-osan viides perustelukappale.

55 Ks. Euroopan parlamentin tiedote "Combatting migrant smuggling into the EU — Main instruments”, huhtikuu 2016, saatavana internetissi
osoitteessa http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2016/581391/EPRS_BRI1%282016 %29581391_EN.pdf (s. 2, 6 ja 14).

56 Kursivointi tdssd.

57 Laittoman maahantulon markkinat ovat &dérimmadisen joustavat, koska toimijat mukauttavat strategiansa kansallisen lainséadannon ja
rajavalvonnan tiukentamiseen.

58 Ks. direktiivin ja puitepddtoksen johdanto-osan kolmas perustelukappale.
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130. Laittomassa maahantulossa avustamisen sekd subjektiivinen ettd objektiivinen tunnusmerkisté on
madritelty direktiivin 2002/90 1 artiklan 1 kohdan a alakohdassa seuraavasti:

"Kunkin jasenvaltion on otettava kayttoon asianmukaiset seuraamukset:

a) henkilolle, joka tarkoituksellisesti auttaa henkilod, joka ei ole jonkin jdsenvaltion kansalainen,
saapumaan jasenvaltion alueelle —— ulkomaalaisten maahantulosta tai kauttakulusta annetun
lainsdddénnon vastaisesti;” >

131. Laittomassa maahantulossa avustamista koskeva rikos siséllytettiin unionin oikeuteen “yleisena
rikkomuksena”, kuten direktiivin 2002/90 1 artiklan otsakkeesta mutta myo6s unionin lainsddtdjan
kayttdmistd yleisistd sanamuodoista ilmenee. Téman rikoksen soveltamisala on ndin ollen erityisen
lagja ja selittyy silld, ettd laittoman maahanmuuton torjuminen on véalttdmdtontd. Avustamisen
kasitettd, joka on kuitenkin yksi rikoksen tunnusmerkistd, ei ole tdssda madritelty tarkasti, minka vuoksi
silhen on mahdollista sisdllyttdad laittomassa maahanmuutossa avustamisen eri muodot ja ndin ollen
salakuljettajien  toimintatavat varsinaisesta kuljetuksesta ndiden kuljetusten hallinnointiin,
vadrennettyjen asiakirjojen valmistukseen tai hankintaan, lumeavioliittojen jérjestimiseen tai muihin
sellaisiin keinoihin, joilla pyritiin helpottamaan maahantuloa, kauttakulkua ja oleskelua.®

132. Maardaamalla seuraamuksia “henkiléiden” antamasta avusta unionin lainséétdja on lisdksi ottanut
profiloinnissaan huomioon ne taloudellista hyotyé tavoittelevat tai muut® moninaiset henkilét, jotka
voivat osallistua toimintaan, sisdllyttiadkseen siihen kaikki salakuljetusverkoston jasenet, kuten
ihmissalakuljettajat, verkostojen johtajat, varvagjat tai myos kuljettajat taikka kapteenit, viestinviejit,
tiedustelijat, passien véadrentdjat, hankkijat (alusten, henkil6autojen ja linja-autojen omistajat),
virkamiehet seka laittomien palvelujen tarjoajat. **

133. Lisédksi rikkominen voidaan todeta riippumatta siitd, koskeeko laittomassa maahanmuutossa
avustaminen Schengen-alueen sisd- vai ulkorajan vylittdmistd laittomasti. Unionin lainsditdja on
nimittdin sddtdnyt laittomassa maahanmuutossa avustamisen rangaistavaksi silloin, kun se koskee
maahantuloa "jdsenvaltion alueelle”, ja todennut edempdnd direktiivin 2002/90 johdanto-osan toisessa
perustelukappaleessa, ettd sen torjumiseksi oli vélttimdtontd toteuttaa toimenpiteitd “varsinaisen”
laittoman rajanylityksen yhteydessa.

134. Lopuksi totean, ettd luonnehdinta uhkasakoksi, kun madritellddn liikenteenharjoittajaan
tosiasiallisesti sovellettava toimenpide, ei mielesténi ndyta vastaavan sen oikeudellista todellisuutta.

135. Kuten istunnossa nimenomaisesti todettiin, AufenthG:n 63 §:n 3 momentissa tarkoitettu
uhkasakko on huomattava rahaméérdinen seuraamus (véhintddn 1000 euroa ja enintdén 5000 euroa),
joka madratadn liikenteenharjoittajalle jokaista sellaista matkustajaa kohti, jonka se kuljettaa Saksan
alueelle vastoin ulkomaalaisten maahanpéddsyn edellytyksistd annettua lainsdddéntéd. Tamén
lainsdddédnnon yhtd selvésti ilmoitettuna tavoitteena on ehkdistéd se, ettd liikenteenharjoittaja laiminly6
vaaditun tarkastuksen, ja médratd hanelle seuraamus aina kun todetaan, ettei tarkastusta ole tehty.

59 Témin direktiivin 3 artiklan nojalla tdstd rikoksesta on mdérdttiava tehokkaita, oikeasuhteisia ja vakuuttavia seuraamuksia, joiden luonne ja
madrd madritelldan puitepaatoksen 2002/946 1 artiklassa.

60 "Maahanmuuttajien salakuljetus on monitahoinen ongelma ja salakuljettajien toimintatavat ovat usein hyvin joustavia ja vaihtelevia. Siksi tdméan
ilmi6n torjunnassa on kiytettava kokonaisvaltaista ldhestymistapaa”, timén ratkaisuehdotuksen alaviitteessd 55 mainittu Euroopan parlamentin
tiedote (s. 14).

61 Direktiivin 2002/90 1 artiklan 1 kohdan b alakohdassa esitetyn rikoksen mdiritelman tarkoituksena on sité edeltineen Schengenin sopimuksen
soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 27 artiklan tavoin ehkdisté taloudellista hyotyé tavoittelevien salakuljettajaverkostojen toimintaa.

62 Euroopan muuttoliikeverkosto korosti, ettd niitd toimijoita on sekd kolmansissa maissa ettd Euroopan unionin jasenvaltioissa, joissa ne
helpottavat luvatonta edelleen liikkumista. Unionissa avunantajat ovat useimmiten kauttakulku- tai madramaiden kansalaisia, ks. "Etude sur le
trafic illicite de migrants, caractéristiques, réponses et coopération avec les pays tiers, synthése générale, septembre 2015”, joka on saatavana
internetissd  osoitteessa  https://emnbelgium.be/sites/default/files/publications/study_on_smuggling of migrants_executive_summary_french_
091115_pdf.pdf (1.3.2 kohta).
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136. Tamén seuraamuksen tarkoitus eli samanaikaisesti ehkdistd ja langettaa seuraamuksia on
tasmélleen sama kuin rikoksesta annetun tuomion. Nullum crimen, nulla poena sine lege -aatteen
vuoksi herdd néin ollen vaistaméton kysymys tahallisuudesta, koska kyseisen periaatteen mukaan laissa
on madriteltdavd rikoksen koko tunnusmerkisto ja erityisesti sen objektiivinen ja subjektiivinen
tunnusmerkisto.

137. Olen kuitenkin vakuuttunut siitd, ettd direktiivin 2002/90 1 artiklan 1 kohdan a alakohdan
sanamuodon mubkaisesti lainsddtdjan tarkoituksena ei ole tuomita henkil6d, joka ottaa riskin avustaa
laittomasti oleskelevaa henkil6d maahantulossa (dolus eventualis), vaan henkil6, joka aikoo
rikoksentekotarkoituksessa syyllistyd nimenomaisesti lailla kiellettyyn tekoon (dolus specialis).

138. Huomautuksissaan Saksan liittotasavalta viittaa tosiasiallisesti sellaiseen tahallisuuden muotoon,
jota se kutsuu nimelld “dolus eventualis” ja jonka se maéaérittelee “ehdolliseksi tahallisuudeksi”. Talla
tahallisuuden muodolla tarkoitetaan, ettd henkilo ei ole halunnut toteuttaa rikosta kokonaisuudessaan.
Kyseessda on tilanne, jossa asianomaisella henkil6lld ei ole aikomusta rikoksentekotarkoituksessa
syyllistyd vakavaan rikokseen tekemaélla yhteistyotd salakuljettajien verkoston kanssa, vaan kyseisen
henkilon toiminta johtuu ajattelemattomuudesta, varomattomuudesta tai huolimattomuudesta.
Unionin lainsddtdja voi tosin sddtdd huolimattomuudesta johtuvan lainsddddannoén rikkomisen
rangaistavaksi, mutta rangaistavuutta koskevassa lainsddddnndssd kyseinen rikkominen on liséksi
ilmaistava ja médriteltava selkedsti, ja siitd on madrattiava oikeasuhteiset seuraamukset.

139. On todettava, ettd timéd ehdollisen tahallisuuden (dolus eventualis) maéritelmd ja kyseiseen
tahallisuuden muotoon liittyvd seuraamusjdrjestelmd ovat ristiriidassa direktiivin 2002/90 — joka
muodostaa seuraamusjdrjestelmdn oikeusperustan eikd jatd mitddn epdilystd sanamuotonsa eikd
tavoitteensa ja systematiikkansa puolesta — 1 artiklan sanamuodon kanssa.

140. Ranskankielisessd versiossa unionin lainsddtdja edellyttdd, ettd luonnollinen henkilo tai
oikeushenkilo on toiminut ”"sciemment” [suomenkielisessi kieliversiossa “tarkoituksellisesti”],
saksankielisessd versiossa kéytetddn ilmausta “vorsdtzlich”, englanninkielisessdé “intentionally”,
italiankielisessd “intenzionalmente”, hollanninkielisessd “opzettelijk”, romaniankielisessi "in mod
constient” ja slovakinkielisessd "imyselne”.

141. Naitd ilmauksia on tulkittava itsendisesti ja yhtendisesti koko unionissa, ja niiden merkitysta
tutkittaessa on kasiteltdvissd asiassa otettava huomioon ennen kaikkea rikosoikeuden autonomian
periaate ja rikosoikeuden yleiset periaatteet.

142. Ilmaisu ’“tarkoituksellisesti”, joka kéadnnetddn erotuksetta direktiivin muissa kieliversioissa
ilmaisuilla "tahallisesti”, “harkitusti” tai “omasta tahdostaan”, syrjayttda itsessddn kasitteen dolus
eventualis. On todettava, ettd “tarkoituksellisesti” tai “tahallisesti” kolmannen maan kansalaista
laittomassa maahantulossa avustavan henkilon rikoksentekotarkoitus ei ole sama kuin henkil6lld, joka
ainoastaan ottaa avustamisen riskin huolimattomuuttaan.

143. Liséksi systematiikka, johon direktiivin 2002/90 1 artikla kuuluu, osoittaa melko selvisti, ettd
unionin lainsddtdjan tarkoituksena on méadrdtd seuraamuksia niille, jotka toimivat harkitusti ja
tietoisesti toteuttaakseen lainvastaisen teon. Rikosoikeudellinen seuraamus méérétdén néin ollen paitsi
rikokseen syyllistyneelle myo6s sitd yrittaville, siihen yllyttavélle tai siihen osallisena olevalle, kuten
kyseisen direktiivin 2 artiklassa sdddetddn. Puitepddtoksen 2002/946 1 artiklassa maéadriteltyjen
sovellettavien seuraamusten on oltava vakuuttavia. Seuraamus voi kuitenkin olla vakuuttava vain
sellaisen henkilon tapauksessa, joka tahallisesti syyllistyy laissa rangaistavaan tekoon tai uusii sen.
Lisdksi niiden rangaistusten, jotka voivat merkitd rikoksen johdosta tapahtuvaa luovuttamista tai
vankeusrangaistusta, ankaruus sulkee mielestdni pois sen, ettd viimeksi mainittuja rangaistuksia
madréttiisiin niille, jotka ainoastaan ottavat riskin syyllistya rikokseen.
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144. Totean vield, ettd direktiivin 2002/90 selvasti ilmoitettu tavoite on kuitenkin torjua
salakuljettajaverkostojen jasenten ja laitonta maahanmuuttoa elinkeinonaan harjoittavien henkil6iden
toimintaa.

145. Kaiken edelld esitetyn perusteella en yhdy Saksan liittotasavallan nikemykseen, jonka mukaan
Schengen-alueella sadnnollisesti liikennoiva linja-autoliikenteen harjoittaja, joka ottaa kuljetettavakseen
ilman vaadittavia matkustusasiakirjoja olevia ulkomaalaisia, vdistaméttd avustaa niitd direktiivin
2002/90 1 artiklan 1 kohdan a alakohdassa tarkoitetussa laittomassa maahantulossa. Kasitteen dolus
eventualis merkitystd ei siis voi laajentaa siten, ettd "ehdollisen tahallisesti” toimineet ja rikoksessa
osallisina tai avunantajina olleet henkil6t rinnastetaan toisiinsa.

146. Vaikka laittomassa maahanmuutossa avustaminen kattaa tosiasiallisesti liilkenteenharjoittamisen ja
siind voi olla osallisena palveluntarjoajia, kuten unionin alueella toimintaansa harjoittavia
kuljetusyrityksid, on kuitenkin vilttaméatontd osoittaa, ettd rikoksen sekd objektiivinen ettd
subjektiivinen tunnusmerkist6 tdyttyy. Tamd kuuluu kansallisen tuomioistuimen toimivaltaan, ja sen
on ndin ollen arvioitava tapauskohtaisesti, onko liikenteenharjoittaja kuljettaessaan ulkomaalaisen
jasenvaltion alueelle tarkoituksellisesti osallistunut rikolliseen toimintaan, jolla pyritdén tuomaan
maahan laittomasti oleskelevia henkil6itd, kun se on helpottanut ndiden henkildiden siirtymista
edelleen Schengen-alueella.

147. Edelld esitettyjen seikkojen perusteella katson, ettd jos kansalliset toimivaltaiset viranomaiset
toteavat, ettd sdannollisesti Schengen-alueen sisdrajojen yli liikennéivd linja-autoliikenteen harjoittaja
liilketoiminnallaan avustaa tahallisesti kolmansien maiden kansalaisia saapumaan laittomasti
madranpadjasenvaltion alueelle, ja katsovat, ettd direktiivin 2002/90 1 artiklan 1 kohdan a alakohdassa
tarkoitetut laittomassa maahantulossa avustamista koskevan rikoksen sekd objektiivinen etté
subjektiivinen tunnusmerkistdo tdyttyy, niiden on toteutettava tarvittavat toimenpiteet sen
varmistamiseksi, ettd rikoksesta maddratadn puitepddatoksessa 2002/946 vahvistettujen periaatteiden
mukainen tehokas, oikeasuhteinen ja vakuuttava seuraamus.

2 Laittomien maahanmuuttajien  salakuljetuksen ehkdiseminen  Yhdistyneiden kansakuntien
lisdpoytikirjan nojalla

148. Saksan liittotasavalta vaittdd toiseksi, ettd kyseessd oleva kansallinen lainsdddéntd on
Yhdistyneiden kansakuntien lisdpoytékirjan, jota sekd unioni ettd jdsenvaltiot ovat sitoutuneet
noudattamaan, madrdysten mukainen.

149. On totta, ettd kyseisen poytdkirjan 11 artiklan mukaisesti sopimusvaltioiden on vahvistettava
laittomien = maahanmuuttajien  salakuljetuksen ehkidisemiseksi ja havaitsemiseksi tarvittavia
rajatarkastuksia, ja tdssd yhteydessd niiden on toteutettava asianmukaiset toimenpiteet rajoilla
estddkseen kaupallisten liikenteenharjoittajien liiketoiminnassaan hyoddyntdmien liikennevilineiden
kdyton timin rikoksen tekemiseen.” Tarvittaessa sopimusvaltioiden on siis muun muassa
velvoitettava kaupalliset liikenteenharjoittajat, mukaan lukien kaikki kuljetusyritykset tai kaikki jotakin
liikennevalinettd hyodyntéavat liiketoiminnan harjoittajat, tarkastamaan seuraamusten uhalla, ettd
kaikilla matkustajilla on vastaanottavaan valtioon saapumista varten vaaditut matkustusasiakirjat.

150. On  kuitenkin  otettava  huomioon  Yhdistyneiden = kansakuntien  lisdpoytékirjan
11 artiklan 1 kappaleessa esitetty varauma, joka on toistettu kyseisen madrdyksen 3 kappaleessa ja
jonka mukaan nditd velvoitteita sovelletaan ”“sanotun kuitenkaan rajoittamatta muita henkildiden
vapaaseen liikkuvuuteen liittyvid kansainvélisid sitoumuksia”, joiden osapuolia valtiot ovat.

63 Laittomien maahanmuuttajien salakuljetus on Yhdistyneiden kansakuntien lisapoytéikirjan 6 artiklan 1 kappaleen a alakohdassa tarkoitettu rikos.
Kyseisen poytikirjan 3 artiklan a alakohdassa tdmé rikos on seké objektiivisen ettd subjektiivisen tunnusmerkiston puolesta médritelty siten, ettd
silld tarkoitetaan henkilon laittoman maahantulon jdrjestimistd sellaiseen sopimusvaltioon, jonka kansalainen kyseinen henkil6 ei ole tai jossa
hén ei asu pysyvisti, valittomén tai vélillisen rahallisen tai muun aineellisen hyédyn saamiseksi.
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151. On myos otettava huomioon julkilausuma, jonka unioni antoi liittyessddn 6.9.2006 Yhdistyneiden
kansakuntien lisdpoytikirjaan ja jossa se korostaa, ettd silldi on “toimivalta toteuttaa jasenvaltioiden
ulkorajojen ylittdmistd koskevia toimenpiteitd ja padattdd nailla rajoilla suoritettavia henkilotarkastuksia
koskevista vaatimuksista ja menettelyistda —— [sekd] maahanmuuttopolitiikan alaan kuuluvista
toimenpiteistd, jotka liittyvdt maahantuloon ja oleskeluun, ja toimia laittoman maahanmuuton ja
laittoman oleskelun torjumiseksi — —".

152. Koska Saksan liittotasavalta on Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
sopimuspuoli ja unionin jdsenvaltio, se voi panna tdytintoon kyseisen lisdpoytékirjan
11 artiklan 2—-4 kappaleessa maérityt velvoitteet vain, jos ne ovat yhteensopivia unionin oikeuden
merkityksellisten sddnnosten ja madrdysten kanssa ja erityisesti Schengenin sopimuksen soveltamisesta
tehdyn yleissopimuksen maéédrdysten sekd direktiivin 2002/90 ja puitepdatoksen 2002/946 sddannosten
kanssa.

153. Nédin ollen katson, ettei Saksan liittotasavalta tdssd tilanteessa voi viitata Yhdistyneiden
kansakuntien lisapoytékirjan sanamuotoon vahvistaakseen ndiden tarkastusten laillisuuden.

3 Direktiivin 2001/51 nojalla liikenteenharjoittajille asetetut velvoitteet

154. Kolmanneksi ja viimeiseksi Saksan liittotasavalta viittdd, ettd direktiivin 2001/51 sanamuodossa ja
erityisesti sen johdanto-osan neljannessd perustelukappaleessa annetaan jdsenvaltioille oikeus pitda
voimassa tai ottaa kayttoon AufenthG:n 63 §:n perusteella toteutettujen kaltaisia tarkastuksia.

155. Saksan liittotasavalta on téssd yhteydessd ymmartanyt védrin tdimén direktiivin ja erityisesti sen
johdanto-osan neljannen perustelukappaleen ulottuvuuden.

156. Nimensd mukaisesti direktiivi 2001/51 on annettu "Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen 26 artiklan maardysten tdydentdmiseksi”.

157. Edella mainitun 26 artiklan mukaan sopimuspuolten on velvoitettava kansainvalistd
maantieliikennettd harjoittava liikenteenharjoittaja, joka kuljettaa ryhmid linja-autolla ja tdméan
palvelun yhteydessi kuljettaa ulkomaalaisen ulkorajalle,”* tarkastamaan matkustusasiakirjat sekd
kuljettamaan ulkomaalainen edelleen sekd madrdttdvd seuraamuksia ndiden velvoitteiden
rikkomisesta.® Nami velvoitteet ovat Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
2 artiklassa vahvistetun, henkilotarkastusten poistamista sisdrajoilla koskevan periaatteen
"liitdanndistoimenpiteitd”, mikd ilmenee ndma velvoitteet sisdltavan 6 luvun otsikosta.

158. Direktiivin 2001/51 johdanto-osan neljannessd perustelukappaleessa, johon Saksan liittotasavalta
vetoaa, unionin lainsdétdja tdsmentésd, ettd talla direktiivilla ei puututa jasenvaltioiden mahdollisuuteen
pitdd voimassa tai ottaa kayttoon liikenteenharjoittajia koskevia muita toimenpiteitd tai seuraamuksia,
"olipa kyse tdssd direktiivissa tarkoitetuista liikenteenharjoittajista tai ei”. Saksan liittotasavallan
mukaan jdsenvaltioilla olisi siis tédllaisen johdanto-osan perustelukappaleen nojalla oikeus pitda
voimassa tai ottaa kdyttoon valvontavelvoitteita niiden liikenteenharjoittajien osalta, jotka kuljettavat
linja-autoilla kolmansien maiden kansalaisia jasenvaltioiden sisérajoille.

64 Ks. tamén artiklan 1 kappaleen a alakohta, kursivointi tissa.
65 Ks. asetuksen 2017/2226 uudet sadnnokset, erityisesti sen johdanto-osan 16 perustelukappale ja 13 artiklan 3 kohta.
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159. Unionin lainsdatdjan direktiivin 2001/51 johdanto-osan neljannessa perustelukappaleessa kayttama
ilmaus “olipa kyse tdssd direktiivissd tarkoitetuista liikenteenharjoittajista tai ei” on epdonnistunut,
koska sen yleisluonteisuus aiheuttaa epdvarmuutta lainsdddéntoon, jonka tarkoituksena on madratd
liikenteenharjoittajille rikosoikeudellisia tai hallinnollisia seuraamuksia. Sitd on ndin ollen tulkittava
suppeasti, kun otetaan huomioon kyseisen direktiivin, johon tdmia johdanto-osan perustelukappale
sisdltyy, tarkoitus ja systematiikka.

160. Edella mainitun direktiivin tarkoituksen osalta on selvdd, ettei silld pyritd muuttamaan tai
lagjentamaan liikenteenharjoittajille asetettujen valvontavelvoitteiden ulottuvuutta pidemmalle kuin
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 26 artiklassa ndille velvoitteille
madritelty soveltamisala. Direktiivin 2001/51 tarkoituksena on tdydentdd edelld mainitun artiklan
madréyksid, siten kuin direktiivin otsikossa ja sen 1 artiklassa on nimenomaisesti ilmaistu. Kun timén
direktiivin 2 ja 3 artiklassa tdsmennetddn edelleen kuljettamista koskevan velvoitteen
soveltamisedellytykset, saman  direktiivin 4 ja 5 artiklassa tdsmennetddn ainoastaan
liikenteenharjoittajalle asetetun valvontavelvoitteen laiminlydnnistd médrittavien seuraamusten tyyppi
ja madra.

161. Direktiivin 2001/51 johdanto-osan neljattd perustelukappaletta ei siis voida tulkita siten, ettd jo
pelkastddn silld on tillainen vaikutus, silli muuten sen sdddoksen, johon tdméd perustelukappale
sisdltyy, merkitys ja ulottuvuus selvidsti ymmarretddn védrin ja SEU 3 artiklan 2 kohdassa, SEUT
26 artiklan 2 kohdassa ja SEUT 67 artiklan 2 kohdassa madritty ja kyseisen direktiivin taustalla olevan
Schengenin rajasddnnoston 20 artiklassa saddetty sisdrajavalvonnan poistamista koskeva periaate
menettdd tehokkaan vaikutuksensa.

162. Tarkasteltaessa seuraavaksi direktiivin 2001/51 systematiikkaa on todettava, ettd sen
johdanto-osan neljannessd perustelukappaleessa vahvistettu periaate, jonka mukaan jésenvaltiot voivat
harkintansa mukaan ottaa kdyttoon tai pitdd voimassa liikenteenharjoittajia koskevia muita
toimenpiteitd tai seuraamuksia, konkretisoituu vain osittain tdmén direktiivin 5 artiklassa, koska
lainsdédtdjéa mainitsee ainoastaan liikenteenharjoittajat” mutta ei lainkaan ilmausta "olipa kyse tdssd
direktiivissd tarkoitetuista liikenteenharjoittajista tai ei”.

163. Nama seikat huomioon ottaen katson, ettei direktiivin 2001/51 ja erityisesti sen johdanto-osan
neljannen perustelukappaleen sanamuotoa voida tulkita siten, ettd jasenvaltiot voivat niiden nojalla
pitdd voimassa tai ottaa kédyttoon valvontavelvoitteita sellaisen kansainvilistd maantieliikennetté
harjoittavan liikenteenharjoittajan osalta, joka kuljettaa ryhmid linja-autolla ja joka téssd yhteydessa
kuljettaa kolmansien maiden kansalaisia jasenvaltion sisdrajoille, silld muuten Schengenin sopimuksen
soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 26 artiklan tarkoitus ja tdmén yleissopimuksen perusperiaatteet
ymmarretddn selvasti vadrin.

164. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn vyleissopimuksen 26 artiklassa madréttyja
toimenpiteitd, joiden soveltamista koskevat yksityiskohtaiset sddnnot tdsmennetddn direktiivissa
2001/51, sovelletaan ainoastaan ulkorajojen ylittdmisen yhteydessa.

VI Ratkaisuehdotus

165. Edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa Bundesverwaltungsgerichtin
esittdmiin ennakkoratkaisukysymyksiin seuraavasti:

1) Tarkastukset, joita sdadnnollisesti Schengen-alueen sisdrajojen yli liikenndivien linja-autoliikenteen
harjoittajien on tehtdvd varmistaakseen ennen sisdrajan vylittdmistd, ettd matkustajilla on
maahantuloa varten vaaditut matkustusasiakirjat, voidaan rinnastaa henkil6iden liikkumista rajojen
yli koskevasta yhteison sddnnostostd 15.3.2006 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston
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asetuksen (EY) N:o 562/2006, sellaisena kuin se on muutettuna 26.6.2013 annetulla Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) N:o 610/2013, 20 artiklassa tarkoitettuihin
rajatarkastuksiin.

SEUT 67 artiklan 2 kohta ja asetuksen N:o 562/2006 20 artikla ovat esteend péddasiassa kyseessd
olevan kaltaiselle kansalliselle lainsdddéannolle, jossa velvoitetaan liikenteenharjoittajat tarkastamaan
ennen rajan ylittdmistd, ettd matkustajilla on laillista maahantuloa varten vaadittu passi ja
oleskelulupa, ja jossa kyseisille liikenteenharjoittajille mééritdédn tdmén velvoitteen laiminlyonnista
uhkasakko, kun tdtd lainsddddntod sovelletaan sddnnollisesti Schengen-alueen sisdrajojen yli
liikennoiviin linja-autoliikenteen harjoittajiin.

Jos kansalliset toimivaltaiset viranomaiset toteavat, ettd sdadnnollisesti Schengen-alueen sisdrajojen
yli liikennoivd linja-autoliikenteen harjoittaja liiketoiminnallaan avustaa tarkoituksellisesti
kolmansien maiden kansalaisia padseméén laittomasti madranpédjasenvaltion alueelle, ja katsovat,
ettd laittomassa maahantulossa, kauttakulussa ja maassa oleskelussa avustamisen maarittelysta
28.11.2002 annetun neuvoston direktiivin 2002/90 1 artiklan 1 kohdan a alakohdassa tarkoitetut
laittomassa maahantulossa avustamista koskevan rikoksen sekd objektiivinen ettd subjektiivinen
tunnusmerkisto téyttyy, niiden on toteutettava tarvittavat toimenpiteet sen varmistamiseksi, ettd
rikoksesta madratddan rikosoikeudellisten puitteiden vahvistamisesta laittomassa maahantulossa,
kauttakulussa ja maassa oleskelussa avustamisen ehkdisemistd varten 28.11.2002 tehdyn
puitepéddtoksen 2002/946/YOS periaatteiden mukainen tehokas, oikeasuhteinen ja vakuuttava
seuraamus.
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