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JULKISASIAMIEHEN RATKAISUEHDOTUS
GIOVANNI PITRUZZELLA
11 péiviana heindkuuta 2019'

Asia C-380/18

Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid
vastaan
E. P.

(Ennakkoratkaisupyynté — Raad van State (ylin hallintotuomioistuin, Alankomaat))

Ennakkoratkaisupyyntoé — Rajavalvonta, turvapaikka ja maahanmuutto — Henkil6iden liikkumista
rajojen yli koskeva unionin sddnnosté — Ulkorajojen ylittdminen ja maahantuloedellytykset — P&étos,
jolla oleskelun laillisuuden todetaan paittyneen yleiseen jarjestykseen kohdistuvan uhan perusteella —

Laittomasti oleskelevan kolmannen maan kansalaisen palauttamispédétos — Yleiseen jérjestykseen

kohdistuvan uhan kisite — Jasenvaltioiden harkintavalta

1. Kun kansalliset viranomaiset tekevit paatoksen, jolla ne toteavat, ettd maahantuloa unionin alueelle
koskeva edellytys, sellaisena kuin se on maédritelty henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta
unionin sddnnostostd  (Schengenin rajasdadnnostd) 9.3.2016 annetun Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetuksen (EU) 2016/399° (jaljempédnd Schengenin rajasdédnnésto) 6 artiklan 1 kohdan
e alakohdassa, ei tdyty tai ei endd tdyty, onko kansallisten viranomaisten arvioitava asianomaisen
kolmannen valtion kansalaisen omaa kayttdytymistd ja todettava, ettd kyse on yhteiskunnan
perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavasta todellisesta, valittomastd ja riittdvin vakavasta uhasta, vai
voivatko ne vedota pelkdstian epdilyyn siitd, ettd kyseinen kolmannen valtion kansalainen on
syyllistynyt vakavaan rikokseen? Nyt kasiteltdvdssd ennakkoratkaisupyynnossa on ldhinna kyse tésta.

I Asiaa koskevat oikeussaannot

A Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehty yleissopimus

2. Tarkastusten asteittaisesta lakkauttamisesta yhteisillda rajoilla 14.6.1985 Benelux-talousliiton
valtioiden, Saksan liittotasavallan ja Ranskan tasavallan hallitusten valilla tehdyn Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen, joka allekirjoitettiin Schengenissd 19.6.1990°
(jaljempand Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehty yleissopimus), sellaisena kuin se on
muutettuna 26.6.2013 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) N:o 610/2013,*

Alkuperiinen kieli: ranska.

EUVL 2016, L 77, s. 1.

EYVL 2000, L 239, s. 19.

Henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta yhteison sddnnostostd (Schengenin rajasdéannosto) annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetuksen (EY) N:o 562/2006, Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen, neuvoston asetusten (EY) N:o 1683/95

ja (EY) N:o 539/2001 sekd Euroopan parlamentin ja neuvoston asetusten (EY) N:o 767/2008 ja (EY) N:o 810/2009 muuttamisesta annettu asetus
(EUVL 2013, L 182, s. 1).
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20 artiklan 1 kappaleessa maéritédn, ettd “ulkomaalainen, jolta ei vaadita viisumia, voi liikkua vapaasti
sopimuspuolten alueella korkeintaan 90 pdivdd minkd tahansa 180 piivdn jakson aikana, mikali hén
tayttdd [Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen] 5 artiklan 1 kappaleen a, c, d
ja e kohdassa tarkoitetut maahantuloedellytykset”.

B Schengenin rajasddnnosto

3. Schengenin rajasddanndston johdanto-osan kuudennen perustelukappaleen mukaan “rajavalvonta on
niiden jésenvaltioiden edun mukaista, joiden ulkorajoilla sitd toteutetaan, mutta se on myds kaikkien
niiden jasenvaltioiden edun mukaista, jotka ovat lakkauttaneet sisdrajavalvonnan. Rajavalvonnan olisi
autettava torjumaan laitonta maahanmuuttoa ja ihmiskauppaa ja ehkdiseméén jasenvaltioiden sisdiseen
turvallisuuteen, yleiseen jarjestykseen, kansanterveyteen ja kansainvilisiin suhteisiin kohdistuvat uhkat”.

4. Schengenin rajasadnnoston johdanto-osan 27 perustelukappaleen mukaan ”“- - unionin
tuomioistuimen  oikeuskdytdinnon mukaisesti poikkeusta henkiléiden vapaan liikkuvuuden
perusperiaatteesta on tulkittava tiukasti, ja yleisen jérjestyksen késite edellyttdd, ettd on olemassa
todellinen, ajankohtainen ja riittdvdn vakava uhka, joka vaikuttaa johonkin yhteiskunnan
perustavanlaatuiseen etuun”.

5. Schengenin rajasdannoston 6 artiklan 1 kohdassa sdddetddan seuraavaa:

"Kolmannen maan kansalaisen maahantuloedellytykset jdsenvaltioiden alueella oleskeluun, jonka on
tarkoitus kestdd enintddn 90 pdivdd minkd hyvdnsa 180 pdivdan jakson aikana, jolloin on otettava
huomioon kutakin oleskelupédivaa edeltava 180 péivéan jakso, ovat seuraavat:

d) héntd ei ole madratty maahantulokieltoon Schengenin tietojarjestelmassa (SIS);

e) hénen ei katsota voivan vaarantaa minkdén jasenvaltion yleistd jérjestystd, sisdistd turvallisuutta,
kansanterveyttd eikd kansainvilisid suhteita eikd héntd etenkddn ole jdsenvaltioiden kansallisissa
tietokannoissa samoin perustein maaratty maahantulokieltoon.”

II Padasia, ennakkoratkaisukysymykset ja asian kisittelyn vaiheet unionin tuomioistuimessa

6. E. P. on Albanian kansalainen, joka on viitetysti tullut Alankomaiden alueelle 22.4.2016 turistina
kuljettuaan oman kertomuksensa mukaan Tanskan ja Ruotsin kautta. E. P. otettiin kiinni 18.5.2016
asunnossa, jossa oli kannabisviljelmd, minkd jalkeen héantd pidettiin pidatettynd odotettaessa
rikosoikeudellista menettelya ennen kuin ulkomaalaisasioista vastaava poliisiviranomainen otti hénet
vastuulleen. Koska paikalta loydettiin suuri méadrd huumeita, E. P:td epdiltiin Alankomaiden
rikosoikeudessa vakavana pidetysté rikoksesta.

7. Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (oikeus- ja turvallisuusasioiden valtiosihteeri, Alankomaat;
jaljempand valtiosihteeri) katsoi, ettd E. P. ei endd tdyttdnyt Schengenin rajasdédnnoston
6 artiklan 1 kohdan e alakohdan mukaisia edellytyksid ja ettd hén oli uhka yleiselle jarjestykselle, ja
teki ndilla perusteilla 19.5.2016 pédtoksen, jolla se madrdsi E. P:n poistumaan unionin alueelta
28 pdivan kuluessa. E. P. valitti tdstd péaatoksestd rechtbank Den Haag, zittingsplaats Amsterdamiin
(Haagin alioikeus, Amsterdamin toimipaikka, Alankomaat), joka kumosi 13.9.2016 annetulla
tuomiollaan palauttamispaitoksen ja maérési valtiosihteerin tekemédn uuden péaiatoksen. Rechtbank
Den Haag, zittingsplaats Amsterdam katsoi erityisesti, ettd valtiosihteeri ei ollut asianmukaisesti
perustellut kantaansa, jonka mukaan E. P:n laillinen oleskelu Alankomaissa viisumivapauden
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perusteella® oli padttynyt Schengenin rajasd@nnostén 6 artiklan 1 kohdan e alakohdan nojalla, koska
E. P:td pidettiin nykyddn uhkana Alankomaiden yleiselle jérjestykselle silla perusteella, ettd hanta
epidiltiin  huumausainelainsdddédnnon vastaisesta rikoksesta. Rechtbank Den Haag, zittingsplaats
Amsterdam viittasi tuomioon Zh. ja O.° ja tuomioon N.” ja katsoi, ettd valtiosihteerin olisi tullut
perustaa paiatoksensa tapauskohtaiseen arviointiin varmistuakseen siitd, ettd E. P:n oma kayttdytyminen
merkitsi yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavaa todellista, valitontd ja riittdvan vakavaa
uhkaa, eika pelkéstadn siihen, ettd oli epdily rikoksesta.

8. Valtiosihteeri valitti kyseisestd tuomiosta ennakkoratkaisua pyytdneeseen tuomioistuimeen.
Valtiosihteeri kiistdd erityisesti sen, ettd yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavaa
todellista, vilitontd ja riittdvan vakavaa uhkaa koskevaa vaatimusta voitaisiin soveltaa my6s Schengenin
rajasadnnoston 6 artiklan 1 kohdan e alakohdan nojalla tehtyihin pédtoksiin, joilla todetaan, etté
henkil6 ei endd tdytd maahantuloa unionin alueelle koskevia edellytyksia.

9. Téssd tilanteessa Raad van State (ylin hallintotuomioistuin, Alankomaat) on péittianyt lykitd asian
kasittelya ja esittdd ennakkoratkaisupyynnon esittamistd koskevalla paatokselldadn, joka saapui unionin
tuomioistuimen kirjaamoon 11.6.2018, seuraavat ennakkoratkaisukysymykset unionin
tuomioistuimelle:

”1) Onko [Schengenin rajasdadannoston] 6 artiklan 1 kohdan e alakohtaa tulkittava siten, ettd paatosts,
jolla todetaan, ettd enintddn 90 pdivad kestdvé laillinen oleskelu 180 paivan jakson aikana on
padttynyt, koska ulkomaalaisen katsotaan voivan vaarantaa yleisen jarjestyksen, on perusteltava
silld, ettd asianomaisen ulkomaalaisen oma kayttdytyminen merkitsee yhteiskunnan
perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavaa todellista, vélitonta ja riittdvéan vakavaa uhkaa?

2) Jos ensimmadiseen kysymykseen on vastattava kieltdvésti, mitd perusteluvaatimuksia on sovellettava
[Schengenin rajasadannoston] 6 artiklan 1 kohdan e alakohdan nojalla paitokseen, jonka mukaan
ulkomaalainen on uhka yleiselle jarjestykselle? ~Onko [Schengenin rajasddnnoston]
6 artiklan 1 kohdan e alakohtaa tulkittava siten, ettd se on esteend kansalliselle kiaytdannolle, jonka
mukaan ulkomaalaisen katsotaan voivan vaarantaa yleisen jarjestyksen jo pelkdstddn sen seikan
perusteella, ettd on todettu, ettd hdnen epdillddn syyllistyneen rikokseen?”

10. E. P., Alankomaiden, Belgian ja Saksan hallitukset, Euroopan komissio ja Sveitsin valaliitto
osallistuivat asian kirjalliseen kasittelyyn unionin tuomioistuimessa.

11. Istunnossa, joka pidettiin unionin tuomioistuimessa 2.5.2019, kuultiin E. P:n, Alankomaiden,
Belgian ja Saksan hallitusten sekd komission suulliset huomautukset.

III Asian tarkastelu

12. Totean aluksi, ettd kasittelen kahta nyt unionin tuomioistuimen kasiteltdavind olevaa
ennakkoratkaisukysymystd yhdessd, koska luen toista ennakkoratkaisukysymysta siten, ettd se ei koske
perusteluvelvollisuutta sellaisenaan vaan silld pikemminkin pyydetddn unionin tuomioistuinta
madrittelemadn kriteerit, joiden on ohjattava kansallisten viranomaisten arviointia, kun ne tekevat
paiatoksen, jolla ne toteavat, ettd laillista maahantuloa unionin alueelle ja laillista oleskelua unionin
alueella koskevat edellytykset eivdt endd tdyty, koska asianomaista henkil6d pidetdédn uhkana yleiselle
jarjestykselle.

5 Luettelon vahvistamisesta kolmansista maista, joiden kansalaisilla on oltava viisumi ulkorajoja ylittdessdén, ja niistd kolmansista maista, joiden
kansalaisia tdmd vaatimus ei koske, annetun neuvoston asetuksen (EY) N:o 539/2001 muuttamisesta 24.11.2010 annetusta Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksesta (EU) N:o 1091/2010 (EUVL 2010, L 329, s. 1) nimittdin ilmenee, etti Albanian kansalaisilta ei vaadita
viisumia heidén ylittdessddn unionin ulkorajan.

6 Tuomio 11.6.2015 (C-554/13, EU:C:2015:377).

7 Tuomio 15.2.2016 (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84).
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13. Kun unionin tuomioistuimelle esitettyja kysymyksid tulkitaan ndin, vastauksen antaminen niihin
edellyttdd ensinndkin Schengenin rajasddannoston, Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen ja jasenvaltioissa sovellettavista yhteisistd vaatimuksista ja menettelyistd laittomasti
oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi 16.12.2008 annetun Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivin 2008/115/EY*® keskindisten suhteiden selventdmisti. Toiseksi on
tarpeen tulkita Schengenin rajasddannoston 6 artiklan 1 kohdan e alakohtaa sen sanamuodon ja
asiayhteyden sekd Schengenin rajasddannostolld tavoiteltujen pdaméirien perusteella. Valipadtelmaa,
johon pédadyn tdmén tarkastelun perusteella, on vield kolmanneksi arvioitava niiden ohjeiden valossa,
jotka mahdollisesti ilmenevdt unionin tuomioistuimen siitd oikeuskdytinnostd, joka koskee
yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavaa todellista, vélitontd ja riittdvdn vakavaa uhkaa
koskevaa vaatimusta.

A Schengenin rajasddnnoston, Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen ja
direktiivin 2008/115 keskindiset suhteet

14. Schengenin rajasddnnostossd vahvistetaan sddnnot unionin jdsenvaltioiden ulkorajoja ylittéviin
henkil6ihin kohdistuvasta rajavalvonnasta, kun tarkoituksena on, ettd ndiden rajojen ylittdmisen
jalkeen liikkumista jasenvaltioiden vililla helpottaa se, ettei sisdrajoilla suoriteta rajavalvontaa.’
Soveltaessaan Schengenin rajasddanndstod jasenvaltioiden on tietenkin kunnioitettava perusoikeuksia
sellaisina kuin ne on taattu unionin oikeudessa ja siis Euroopan unionin perusoikeuskirjassa.

15. Schengenin rajasddannoston 6 artiklan 1 kohdassa luetellaan maahantuloedellytykset, joita
sovelletaan kolmansien valtioiden kansalaisten maahantuloon unionin alueelle enintdén 90 péivaa
180 pdivéan jakson aikana kestdvdd oleskelua varten. Siten kolmannen valtion kansalaisella on oltava
hallussaan voimassa oleva matkustusasiakirja ja tarvittaessa voimassa oleva viisumi.' Liséksi hinen on
ndytettdvd toteen suunnitellun oleskelun tarkoitus ja edellytykset, hénelld on oltava toimeentuloon
tarvittavat varat, hdnestd ei saa olla maahantulokieltoilmoitusta Schengenin tietojarjestelmassd ja on
oltava niin, ettei hinen katsota voivan vaarantaa yleisté jarjestysta. "

16. Vaikka ennakkoratkaisukysymykset koskevat Schengenin rajasddanndston 6 artiklan 1 kohtaa ja
jasenvaltioilla olevaa mahdollisuutta evita maahanpdidsy alueelleen, kun asianomainen henkilé on
uhka yleiselle jarjestykselle, tdssd yhteydessd on todettava, ettd asiassa ei ole kyse padtoksestd, jolla
E. P:n maahanpaésy olisi evitty, koska E. P. on jo Alankomaiden alueella.

17. Tallaisesta tilanteesta madrdtddn pikemminkin Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen, sellaisena kuin se on muutettuna asetuksella N:o 610/2013, 20 artiklan 1 kappaleessa,
jossa madratddn, ettd “ulkomaalainen, jolta ei vaadita viisumia, voi liikkua vapaasti sopimuspuolten
alueella korkeintaan 90 pdivdd minkd tahansa 180 pédivin jakson aikana, mikdli hdn tayttdaa
[Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen] 5 artiklan 1 kappaleen a, c, d ja
e kohdassa tarkoitetut maahantuloedellytykset”. Mainitussa e alakohdassa edellytetddan puolestaan, ettd
henkilon ”ei katsota voivan vaarantaa jonkin sopimuspuolen yleistd jarjestystd”, eli siind toistetaan
Schengenin rajasadannoston 6 artiklan 1 kohdan e alakohdassa sdddetty maahantuloedellytys. Tastd
seuraa, ettd ensimmadiseen maahantuloon sovellettavat edellytykset ovat myos ne edellytykset, joiden
on taytyttdvd oleskelun aikana. Nain ollen silloin, kun kyseiset maahantuloedellytykset eivit enda tayty
oleskelun aikana, kolmannen valtion kansalainen oleskelee laittomasti unionin alueella, kuten myds
direktiivin 2008/115 3 artiklan 2 alakohdasta ilmenee.

8 EUVL 2008, L 348, s. 98.

9 Ks. Schengenin rajasddnnoston 1 artikla.

10 Ks. Schengenin rajasdannoston 6 artiklan 1 kohdan a ja b alakohta.
11 Ks. Schengenin rajasa@nnoston 6 artiklan 1 kohdan c, d ja e alakohta.

12 Muistutan, ettd Schengenin rajasddnndston vuonna 2006 sdddetyn version 5 artikla vastaa nyt voimassa olevan vuonna 2016 sdddetyn
Schengenin rajasddnnoston 6 artiklaa.
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18. Koska E. P. ei endd tdyttanyt laillisen maahantulon ja laillisen oleskelun edellytyksid, Alankomaiden
viranomaisten oli tehtivd palauttamispdités.'® Direktiivin  2008/115 mukaan laillisen oleskelun
paattamistd koskeva paédtos voidaan tehdd samaan aikaan palauttamispadtoksen kanssa, kunhan
noudatetaan direktiivissd tarjottuja menettelyllisia takeita.'* Mielestdni padasiassa kyseessd olevaa
19.5.2016 pdivattyd padatostd on siten pidettiva péadtoksend, jolla Alankomaiden viranomaiset ovat yhta
aikaa todenneet E. P:n laillisen oleskelun pédttyneen ja méadrdnneet hdnet palaamaan kotimaahansa.
Paatos perustuu siis samalla sekd Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehtyyn yleissopimukseen ja
epésuorasti Schengenin rajasdannostéon ettd direktiiviin 2008/115.%

19. Palauttamispaitoksesséd on esitettiva kirjallisesti sen tosiseikkoihin liittyvit ja oikeudelliset perusteet
ja siind on mainittava tiedot kiytettivissd olevista oikeussuojakeinoista.'® Tosiseikoista annettavia
tietoja voidaan rajoittaa, “jos kansallisessa lainsdddéannossé sallitaan tiedonsaantioikeuden rajoittaminen

erityisesti — — jos on kyse rikosten torjunnasta, tutkinnasta, selvittimisesti ja syyteharkinnasta”.” Koska
palauttamispéatokselld oleskelu todetaan laittomaksi ja tdma laittomuus perustuu — kuten Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 20 artiklassa maérdtdan — siihen, ettei jokin

Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 5 artiklassa maaratyistd, Schengenin
rajasddnnoston 6 artiklassa toistetuista edellytyksistd tayty, Alankomaiden viranomaisten oli mainittava
nimenomaisesti kyseisessd paatoksessd, mitd edellytystd E. P. ei endd ndhtavisti tayttanyt.

20. Tassa tarkoituksessa valtiosihteeri on katsonut, ettd E. P. merkitsi nyt uhkaa Alankomaiden yleiselle
jarjestykselle, koska hintd epiiltiin Alankomaiden huumausainelainsddadannon rikkomisesta.'™ Tistd
syystd E. P:td pidettiin uhkana yleiselle jérjestykselle.

21. Taltda osin kysymyksessd on pelkéstddn se, voiko valtiosihteeri vedota pelkkdan epiilyyn vakavaan
rikokseen syyllistymisestd paitydkseen kyseiseen péddtelmddn vai oliko valtiosihteerilld velvollisuus
perustella padtostdadan arviolla siitd, ettd E. P:n oma kidyttdytyminen merkitsi yhteiskunnan
perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavaa todellista, vélitonta ja riittdvan vakavaa uhkaa.

22. Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin katsoo, ettd ndin voi olla, kun otetaan huomioon unionin
tuomioistuimen oikeuskéytanto, joka kehitettiin, ennen kuin sen soveltamisalaa laajennettiin, erityisesti
tulkittaessa Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensa oikeudesta liikkua ja oleskella
vapaasti jasenvaltioiden alueella, asetuksen (ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien
64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY, 90/364/ETY,
90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta 29.4.2004 annettua Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivia 2004/38/EY." Ennen kuin tarkastelen titi oikeuskéytédntod, palaan ensiksi Schengenin
rajasddnnoston 6 artiklan 1 kohdan e alakohdan sanamuotoon, asiayhteyteen ja silld tavoiteltuihin
paamaariin.

B Yleiseen jdrjestykseen liittyvd syy Schengenin rajasddnnostossd

23. Kuten edelld totesin, Schengenin rajasddnndston 6 artiklalla on ldheinen yhteys Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 20 artiklaan, jossa puolestaan viitataan Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 5 artiklaan. Yleiseen jdrjestykseen liittyvdn syyn
kasitettd ei voida tulkita eri tavalla Schengenin rajasddnnoston ja Schengenin sopimuksen
soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen asiayhteyksissd. Kun lisdksi yhtendistd viisumia koskevaa

13 Ks. direktiivin 2008/115 6 artiklan 1 kohta.

14 Ks. direktiivin 2008/115 6 artiklan 6 kohta.

15 Ks. direktiivin 2008/115 3 artiklan 4 alakohdassa esitetty palauttamispéatoksen kasitteen mééritelma.
16 Ks. direktiivin 2008/115 12 artiklan 1 kohta.

17 Direktiivin 2008/115 12 artiklan 1 kohdan toinen alakohta.

18 Ks. timin ratkaisuehdotuksen 6 kohta.

19 EUVL 2004, L 158, s. 77. Tarkemmin ottaen ks. direktiivin 27 artikla.
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hakemusta tutkittaessa varmistetaan, ettd hakija tayttdad Schengenin rajasdédnnoston 6 artiklan 1 kohdan
a ja c—e alakohdan mukaiset edellytykset,” ja konsulaatin on tarkistettava, ettd hakijan ei katsota
muodostavan uhkaa yleiselle jirjestykselle,” yleiseen jarjestykseen liittyvin syyn méaéritelmén on oltava
sama niin Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen, Schengenin rajasdannoston
kuin viisumisadnnostonkin asiayhteydessa.

24. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyssa yleissopimuksessa tai Schengenin rajasdannostossé
ei kuitenkaan madritelld yleistd jarjestystd. Vaikka on toki niin, ettd Schengenin rajasdanndston
johdanto-osan 27 perustelukappaleessa todetaan, ettd “yleisen jarjestyksen kisite edellyttdd, ettd on
olemassa todellinen, ajankohtainen ja riittdvin vakava uhka, joka vaikuttaa johonkin yhteiskunnan
perustavanlaatuiseen etuun”, tidtd uhkaa edellytetddn siind tapauksessa, ettd ”[poiketaan] henkiloiden
vapaan liikkkuvuuden perusperiaatteesta”. >

25. Sanamuodon mukaisen tulkinnan ndakékulmasta on huomautettava, ettd Schengenin rajasaannoston
6 artiklan 1 kohdan e alakohdassa ei nimenomaisesti viitata yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun
vaikuttavaa todellista, valitontd ja riittdvin vakavaa uhkaa koskevaan vaatimukseen. Kyseisessd
alakohdassa ei maddritella uhan astetta eikd siind rajoiteta uhkaa tilanteisiin, joissa vaarannetaan jokin
yhteiskunnan perustavanlaatuinen etu. Lisdksi alakohdan sanamuoto on kielteinen, silla siind
edellytetddn, ettd henkilon ei katsota voivan vaarantaa yleistd jarjestystd. Téllainen sanamuoto
vaikuttaa jattavén jasenvaltioille enemmaén liikkumavaraa, kun niiden on arvioitava sitd, ettei henkil66n
liity uhkaa yleiselle jarjestykselle.? Tekstind Schengenin rajasdannoston 6 artiklassa siddetty edellytys
siitd, ettd henkilo ei saa olla uhka yleiselle jérjestykselle, vaikuttaa siten olevan hyvin kaukana direktiivin
2004/38 27 artiklassa kaytetystd muotoilusta.

26. Asiayhteyden ja Schengenin rajasdannoston 6 artiklalla tavoitellun pddmaédran osalta muistutan, etté
kyseisessd artiklassa sdddetddn sellaisten kolmansien valtioiden kansalaisten maahantuloedellytyksistd,
jotka haluavat oleskella lyhytaikaisesti unionin alueella, ilman ettd oleskelulle on oltava jokin erityinen
syy. Ndiden edellytysten tdyttymisestd varmistutaan léhtokohtaisesti viisumin myontdmishetkelld, jos
viisumia edellytetdén, tai unionin wulkorajan ylittamishetkelld. Schengenin rajasddnndston
johdanto-osan kuudennessa perustelukappaleessa muistutetaan, ettd ’rajavalvonta on niiden
jasenvaltioiden edun mukaista, joiden ulkorajoilla sitd toteutetaan, mutta se on myos kaikkien niiden
jasenvaltioiden edun mukaista, jotka ovat lakkauttaneet sisarajavalvonnan”. Schengenin rajasadanndston
6 artiklaa sovelletaan lisdksi kolmansien valtioiden kansalaisiin, joilla ei lihtokohtaisesti ole siteitd
unionin alueeseen ja joiden osalta yhteisojen tuomioistuin on katsonut, ettd heilld ei ole perusoikeutta
saapua tietyn maan alueelle tai oleskella sielld.*

27. Tarkastelun tdssd vaiheessa mikddn ei viittaa siihen, ettd unionin lainsaétdjan tarkoituksena olisi
ollut rajoittaa kansallisten viranomaisten harkintavaltaa silloin, kun ne tekevit paitoksen, jolla evitdan
kolmannen valtion kansalaisen maahanpédsy tai jolla todetaan, ettd laillinen oleskelu unionin alueella
on paittynyt, yleiseen jérjestykseen kohdistuvan uhan perusteella, siten, ettd edellytettdisiin, ettd
tillaisen péddtoksen on perustuttava asianomaisen kolmannen valtion kansalaisen omaan
kayttdytymiseen, jonka on merkittiva yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavaa todellista,
vélitontd ja riittdvan vakavaa uhkaa.

20 Ks. yhteison viisumisdédnnoston laatimisesta (viisumisd@nnostd) 13.7.2009 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen
(EY) N:o 810/2009 (EUVL 2009, L 243, s. 1; jaljempénd viisumisdannosto) 21 artikla.

21 Ks. viisumisaanndston 21 artiklan 3 kohdan d alakohta.

22 Schengenin rajasdédnnoston mukaisissa tarkastuksissa otetaan huomioon henkildiden erilaiset oikeudelliset asemat, silli Schengenin
rajasdannoston 8 artiklan 6 kohdassa sdddetddn, ettd “unionin lainsddddnnon mukaisen vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden piiriin kuuluvat
henkilot on tarkastettava direktiivin 2004/38/EY mukaisesti”.

23 Toisiinsa vertautuvista muotoiluista ks. julkisasiamies Szpunarin ratkaisuehdotus Abcur (C-544/13 ja C-545/13, EU:C:2015:136, 58 kohta).
24 Ks. tuomio 27.6.2006, parlamentti v. neuvosto (C-540/03, EU:C:2006:429, 53 kohta).
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28. Selitys tille 1oytyy myos kéytdnnon syistd. Kun viranomaiset nimittdin joko unionin ulkorajan
ylittdmisen tai viisumin myontdmisen yhteydessd tarkistavat, ettd Schengenin rajasddnndston
6 artiklassa luetellut maahantuloedellytykset tayttyvat, niiden tiedot asianomaisesta henkilostd ovat
rajallisia. Tamén ennakkoratkaisuasian késittelyyn osallistuneet hallitukset ovat toistuvasti esittdneet
tamidn argumentin, jota myonndn pitdvdni vakuuttavana. Vastaavasti on myos viime kéadessd sen
tarkastuksen osalta, jonka kansalliset viranomaiset suorittavat, kun niiden on kolmannen valtion
kansalaisen unionin alueella oleskelun aikana todettava, ettd maahantuloedellytykset eivit endd téyty.
E. P:n konkreettisessa tapauksessa on niin, ettd lukuun ottamatta viitettyd vakavaan rikokseen
syyllistymistd valtiosihteerilld ei ollut lisdtietoja, joiden perusteella se olisi voinut todeta, millaista
E. P:n oma kéyttdytyminen oli. Valtiosihteerin oli kuitenkin jokseenkin kiireellisesti tehtdva
asianomaisia jdsenvaltioita sitova padédtos suhteellisen rajallisten tietojen perusteella. Kansalliset
viranomaiset eivdt nimittdin tunne hyvin sellaisia kolmansien valtioiden kansalaisia, jotka haluavat
oleskella lyhytaikaisesti unionin alueella, varsinkaan silloin, kun he oleskelevat tilld alueella
viisumivapauden perusteella. Jos edellytettdisiin, ettd kyseisten viranomaisten on tehtéva péaatoksensa
asianomaisen henkilon oman kayttdytymisen systemaattisen ja tarkan arvioinnin perusteella ja ettd
niiden on osoitettava yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttava todellinen, viliton ja
riittdvan vakava uhka, vaarana on, ettd viranomaisille asetettaisiin mahdoton haaste, jonka vuoksi ne
eivat voisi endd tehdd kielteisia péaatoksid ja jolla viime kddessd potentiaalisesti vaarannettaisiin sen
alueen turvallisuus, jolla ei ole sisirajoja ja jonka sisilld henkildiden vapaa liikkuvuus on taattu.”

29. Naissd erityisolosuhteissa kansallisille viranomaisille on siten tunnustettava laaja harkintavalta, joka
vertautuu harkintavaltaan, jonka unionin tuomioistuin on tuomiossaan Koushkaki”* tunnustanut niill&
olevan viisumisddnnoston osalta. Kyseisessd tuomiossa unionin tuomioistuin katsoi, ettd “arviointiin,
joka koskee viisuminhakijan henkilokohtaista tilannetta ja jossa pddtetddn, sovelletaanko tdmén
hakemukseen epdamisperustetta, sisdltyy muun muassa hakijan henkil6llisyyteen, siihen, miten hén on
kotoutunut asuinmaahansa, [kyseisen maan] poliittiseen, sosiaaliseen ja taloudelliseen tilanteeseen — —
sekd siihen, saattaako hdnen saapumisensa muodostaa uhan —— yleiselle jdrjestykselle — — liittyvid
monitahoisia arviointeja”.” Unionin tuomioistuin jatkoi toteamalla, etti “tillaiset monitahoiset
arvioinnit edellyttivit ennusteiden laatimista kyseisen hakijan odotettavissa olevasta kayttiaytymisesta,
ja niiden on perustuttava muun muassa viimeksi mainitun asuinmaan laajaan tuntemukseen ja
erilaisten  asiakirjojen —— tarkasteluun”.” Unionin tuomioistuin korosti myds sitd, ettd
"viisumihakemusta késittelevien jasenvaltion toimivaltaisten viranomaisten suorittaman tutkinnan on
oltava erittdin huolellista, koska hakija voi mahdollisesti myonnettivin yhtenidisen viisumin perusteella
saapua jasenvaltioiden alueelle Schengenin rajasddnnostossd vahvistetuissa rajoissa”.” Unionin
tuomioistuin on  siten tunnustanut, ettd “viisumisddnnoston 32 artiklan 1 kohdan
ja 35 artiklan 6 kohdan soveltamisedellytysten sekd merkityksellisten tosiseikkojen arvioinnin osalta
[on] laaja harkintavalta, kun [padtetddn], estavitko kyseisissd sadnnoksisséd sdddetyt syyt haetun viisumin
myontimisen”.* Viisumisdannoston 32 artiklan 1 kohdan a alakohdan vi alakohdassa sidddetddn
edellytys siitd, ettd hakija ei saa muodostaa uhkaa yleiselle jérjestykselle. Loogisesti tdstd seuraa, etté
unionin tuomioistuimen pitdisi tunnustaa myos niiden arviointien monitahoisuus, jotka on suoritettava
Schengenin rajasdadnnoston 6 artiklassa lueteltujen laillisen maahantulon ja laillisen oleskelun
edellytysten osalta, ja siten tunnustaa kansallisille viranomaisille laaja harkintavalta, jota ei ndin ollen
voida typistdd vaatimukseen vyhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavasta todellisesta,
valittomadsta ja riittdvan vakavasta uhasta.

25 Ks. Schengenin rajasdédnndston johdanto-osan toinen perustelukappale.

26 Tuomio 19.12.2013 (C-84/12, EU:C:2013:862).

27 Tuomio 19.12.2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, 56 kohta, kursivointi tissa).
28 Tuomio 19.12.2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, 57 kohta).

29 Tuomio 19.12.2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, 59 kohta).

30 Tuomio 19.12.2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, 60 kohta).
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30. Huomautan vield, ettd unionin tuomioistuin on laajentanut tuomiossaan Koushkaki® omaksutun
ratkaisun ulottuvuutta tuomiossaan Fahimian,® jossa oli kyse kolmansien valtioiden kansalaisten
maahantuloedellytyksistd, kun maahantulo perustuu opiskeluun, ja tarkemmin ottaen sddnnoksestd,
jonka sanamuoto on samankaltainen kuin Schengenin rajasdannoston 6 artiklan 1 kohdan e alakohdan
sanamuoto.” Kyseisessd tuomiossa oli ratkaistava, voiko jasenvaltio evitd opiskelijaviisumia Saksaan
hakeneen Iranin kansalaisen maahanpédsyn yleiseen turvallisuuteen liittyvistd syistd perustelematta
paatostdan valttamétta asianomaisen omalla kayttdytymiselld ja sellaisella asianomaisen yhteiskunnan
perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavalla todellisella, vélittomélla ja riittdvin vakavalla uhalla, jota
kyseinen kayttaytyminen oletettavasti merkitsisi. Unionin tuomioistuin hyvéksyi, ettd jasenvaltio voi
toimia ndin, ladhinnd kahdesta syystd: ensinndkin siksi, ettd yhdessd kyseessé olleen direktiivin 2004/114
johdanto-osan perustelukappaleista todettiin, ettd kyse voi olla ainoastaan mahdollisestakin uhasta,* ja
toiseksi siksi, ettd viisuminhakijan henkilokohtaista tilannetta koskevaan arviointiin sisaltyi
monitahoisia viranomaisten suorittamia arvioita ja ettd kansallisille viranomaisille oli ndin ollen
jatettdva laaja harkintavalta arvioitaessa merkityksellisid tosiseikkoja.*

31. Sen liséksi, ettd unionin tuomioistuin voi hyodyllisesti hakea inspiraatiota ndistd aikaisemmista
tapauksista, on niin, ettd Schengenin rajasddnndston 6 artiklan 1 kohdan e alakohdassa maariteltya
maahantuloedellytystd on tulkittava yhdenmukaisesti muiden maahantuloedellytysten kanssa. Taltd osin
totean, ettd Schengenin rajasddnnoston 6 artiklan 1 kohdan d alakohdassa edellytetdan, ettd kolmannen
valtion kansalaista, joka haluaa tulla unionin alueelle, ei ole maaratty maahantulokieltoon Schengenin
tietojarjestelméssa. Tallaisen maahantulokieltoilmoituksen perusteet mairitelldédn toisen sukupolven
Schengenin tietojrjestelman (SIS II) perustamisesta, toiminnasta ja kaytostd 20.12.2006 annetussa
Euroopan  parlamentin ja neuvoston asetuksessa (EY) N:o  1987/2006.*  Asetuksen
24 artiklan 1 kohdassa todetaan aluksi, ettd ilmoitus on tehtdvéd “yksilollisen arvioinnin perusteella”.
Schengenin tietojérjestelmaédn tehdddn liséksi ilmoitus, kun pdatos perustuu sellaiseen uhkaan yleiselle
jarjestykselle, jota kolmannen valtion kansalaisen oleskelu jonkin jdsenvaltion alueella voi merkita.
Asetuksessa sdddetddn, ettd tdstd voi olla kyse, kun kolmannen valtion kansalainen on tuomittu
vahintddn vuoden vankeusrangaistukseen tai kun ”“[kolmannen valtion kansalaisen] voidaan
perustellusti olettaa syyllistyneen vakavaan rikokseen tai — — on olemassa selvid viitteitd siitd, ettd hin
aikoo tehdi tillaisen rikoksen jonkin jasenvaltion alueella”.®” Tidssd sddnnoksessd unionin lainsdétéja
on selvdsti tunnustanut, ettd pelkkd epdily rikoksen tekemisestd voi olla peruste katsoa, ettd on
olemassa uhka yleiselle jarjestykselle, eikd unionin lainsaitdja ole asettanut téllaisen uhan olemassaolon
edellytykseksi yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavaa todellista, vélitontd ja riittdvén
vakavaa uhkaa koskevaa vaatimusta. Mielestdni "uhan yleiselle jdrjestykselle” on merkittdvd samaa
Schengenin rajasddannoston yhteydessd, oli kyse sitten Schengenin rajasddnnoston 6 artiklan 1 kohdan
d alakohdassa tai Schengenin rajasadnnoston 6 artiklan 1 kohdan e alakohdassa sdddetysta
maahantuloedellytyksesta.

32. Jos, kuten uskoakseni on, direktiivin 2004/38 27 artiklasta ilmenevdd vaatimusta ei voida siirtda
systemaattisesti sovellettavaksi kaikkien sellaisten johdetun oikeuden toimien yhteydessd, joissa on
sddnnos, jossa sallitaan vetoaminen yleiseen jarjestykseen liittyviin syihin, ja kisitettd "uhka yleiselle
jarjestykselle” on tulkittava kyseisen kasitteen normatiivisessa yhteydessd, seikat, joita juuri kasittelin,
puoltavat laajan harkintavallan tunnustamista kansallisille viranomaisille, kun ne tekevit péitoksen,
jolla todetaan, ettd maahantuloedellytys siitd, ettei henkilo saa olla uhka yleiselle jérjestykselle, ei tayty
tai ei enaa tayty.

31 Tuomio 19.12.2013 (C-84/12, EU:C:2013:862).
32 Tuomio 4.4.2017 (C-544/15, EU:C:2017:255).

33 Sadnnos on kolmansien maiden kansalaisten opiskelua, opiskelijavaihtoa, palkatonta harjoittelua tai vapaaehtoisty6td varten tapahtuvan
maahanpdésyn edellytyksistd 13.12.2004 annetun neuvoston direktiivin 2004/114/EY (EUVL 2004, L 375, s. 12) 6 artiklan 1 kohdan d alakohta.

34 Ks. tuomio 4.4.2017, Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, 40 kohta).

35 Ks. tuomio 4.4.2017, Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, 41 ja 42 kohta).
36 EUVL 2006, L 381, s. 4.

37 Asetuksen N:o 1987/2006 24 artiklan 2 kohdan b alakohta.
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33. On kuitenkin vield varmistettava, ettd se unionin tuomioistuimen oikeuskdytintd, joka on
aiheuttanut epavarmuutta ennakkoratkaisua pyytédneessa tuomioistuimessa, ei aseta tai voi asettaa tété
péaatelmad kyseenalaiseksi.

C Yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavaa todellista, vilitontd ja riittdvin
vakavaa uhkaa koskeva vaatimus unionin tuomioistuimen oikeuskdytannossd silloin, kun
epdillddn rikosta tai kun henkilo on tuomittu rikoksesta

1. Yhteenveto unionin tuomioistuimen oikeuskédytannostd

34. Yhteisojen tuomioistuin katsoi ensimmadisti kertaa tuomiossaan Bouchereau,® ettd siihen, ettd
henkil6 on tuomittu rikoksesta, voitiin vedota perusteena soveltaa jdsenvaltioiden kansalaisten vapaata
liikkuvuutta koskevan oikeuden yleiseen jarjestykseen liittyviin syihin perustuvaa rajoitusta vain, jos
tuomioon johtaneista seikoista kévi ilmi, ettd "henkilon oma kéyttaytyminen [on véliton uhka yleiselle
jarjestykselle]”.” Tdmin jilkeen yhteisdjen tuomioistuin totesi lisiksi, ettd vaikka ”téllaisen uhan
olemassaolon toteamisen voidaan katsoa [yleensd] tarkoittavan, ettd kyseinen yksilo saattaa kayttaytya
[vastaavalla tavalla] myo6s tulevaisuudessa, voi aikaisempi kéyttdytyminen sellaisenaankin osoittaa, etté
hian on uhka yleiselle jarjestykselle”,” mitd kansallisen tuomioistuimen oli arvioitava "ottaen huomioon
[yhteison oikeuden soveltamisalaan kuuluvien] henkildiden erityi[sen] oikeudelli[sen] asema[n] ——
samoin kuin [henkildiden] vapaan liikkuvuuden periaa[tteen perusoikeusluonteen]”.* Aikaisemmin
yhteis6jen tuomioistuin oli todennut, ettd direktiivilld, jonka tulkintaa siltd oli pyydetty ja jonka
tarkoituksena oli sovittaa yhteen kansalliset jérjestelmdt ulkomaalaisasioissa, pyrittiin suojelemaan
jasenvaltioiden kansalaisia "sellaiselta yleise[en] jdrjestykse[en] — — liittyvistd poikkeuksista johtuvalta
toimivaltuuksien kédyttamiseltd, [jolla ylitettdisiin se, mikd on tarpeen sellaisen syyn perusteella,] jonka

vuoksi voidaan poiketa henkiléiden vapaan liikkuvuuden perusperiaatteesta”.*

35. Vaatimus siitd, ettd paddtoksen, jolla poiketaan perusvapaudesta, on perustuttava asianomaisen
henkilon sellaiseen omaan kéyttdytymiseen, joka merkitsee yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun
vaikuttavaa todellista, vélitontd ja riittdvdn vakavaa uhkaa, on siten alun perin kehitetty henkil6iden
vapaan liikkuvuuden asiayhteydessd, sittemmin toistettu® ja lopulta kodifioitu, kuten vyleisesti
tiedetddn, direktiivissa 2004/38.*

36. Unionin tuomioistuin on kuitenkin usein ulottanut tdméan vaatimuksen sovellettavaksi aloille, joilla
on vihemmdin suora yhteys tai joilla ei ole minkddnlaista yhteyttd unionin kansalaisten vapaata
liikkuvuutta koskevaan oikeuteen.

37. Siten tuomiossaan komissio v. Espanja® yhteisdjen tuomioistuin katsoi, ettd jisenvaltio ei ollut
noudattanut tuomiossa Bouchereau® tulkitun direktiivin mukaisia velvoitteitaan, koska jasenvaltio oli
evannyt padsyn unionin alueelle sellaiselta kolmannen valtion kansalaiselta, joka oli unionin kansalaisen
aviopuoliso, pelkédstddn sen seikan perusteella, ettd kyseisestd kolmannen valtion kansalaisesta oli
ilmoitus Schengenin tietojérjestelmassa. Muistutettuaan, ettd yleistd jarjestysta koskevalla poikkeuksella

38 Tuomio 27.10.1977 (30/77, EU:C:1977:172).

39 Tuomio 27.10.1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, 28 kohta). Téllainen vaatimus oli jo vahvistettu 28.10.1975 annetussa tuomiossa Rutili
(36/75, EU:C:1975:137) sellaisen padtoksen osalta, jolla rajoitettiin Italian kansalaisen oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen Ranskassa hdnen
poliittisen ja ammattiyhdistystoimintansa perusteella (ks. erityisesti kyseisen tuomion 28 kohta).

40 Tuomio 27.10.1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, 29 kohta).

41 Tuomio 27.10.1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, 30 kohta).

42 Tuomio 27.10.1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, 15 kohta).

43 Esimerkkind runsaasta oikeuskéytdnnostd ks. tuomio 29.4.2004, Orfanopoulos ja Oliveri (C-482/01 ja C-493/01, EU:C:2004:262, 66 kohta).
44 Tarkemmin ottaen ks. direktiivin 2004/38 27 artiklan 2 kohta.

45 Tuomio 31.1.2006 (C-503/03, EU:C:2006:74).

46 Tuomio 27.10.1977 (30/77, EU:C:1977:172).
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poiketaan henkiloiden vapaata liikkuvuutta koskevasta perusperiaatteesta, joten sitd on tulkittava
suppeasti eivitkd jasenvaltiot voi yksipuolisesti méiritelld sen ulottuvuutta,” yhteiséjen tuomioistuin
katsoi asiassa ratkaisuna, ettd kansallisten viranomaisten mahdollisuus vedota yleiseen jérjestykseen
“edellyttad joka tapauksessa sitd, ettd kyse on sen yhteiskuntajarjestyksen hdirion lisdksi, jonka
jokainen lain rikkominen muodostaa, [yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavasta]
todellisesta ja riittivin vakavasta [uhasta]”.” Kyseisessd tuomiossa yhteisdjen tuomioistuin totesi my®és,
ettd yleisen jdrjestyksen kisitteen suppean tulkinnan ja unionin kansalaisen perhe-elamin kunnioitusta
koskevan oikeuden suojaamisen vililld on yhteys.* Niin ollen sellaisen kolmannen valtion kansalaisen,
joka on unionin kansalaisen aviopuoliso, maahanpéésy voidaan evéta vain, jos tietojarjestelméssa olevan
ilmoituksen tukena on tietoja, joiden perusteella voidaan todeta, ettd kyseisen kolmannen valtion
kansalaisen oleskelu muodostaa yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavan todellisen,
vélittdmén ja riittdvin vakavan uhan.”

38. Tuomiossaan Zh. ja 0.” unionin tuomioistuin katsoi lisaksi direktiivin
2008/115 7 artiklan 4 kohdasta, jossa sdddetddn jasenvaltioiden mahdollisuudesta lyhentdd
vapaaehtoiselle paluulle madrattavdd madrdaikaa, kun asianomainen henkilo on vaaraksi yleiselle
jarjestykselle, ettd yleisen jarjestyksen kisitettd on arvioitava tapauskohtaisesti tarkastaen, merkitseeko
asianomaisen kolmannen valtion kansalaisen oma kéyttaytyminen todellista ja vélitontd vaaraa yleiselle
jarjestykselle.” Unionin tuomioistuin kielsi kaikki kéytdnnét, jotka perustuvat yleisluonteisiin
perusteisiin tai mihin tahansa olettamaan, ja katsoi, ettd se, ettd kolmannen valtion kansalainen ”on
epdiltynd kansallisen oikeuden mukaan rikoksena rangaistavasta teosta tai on saanut tillaisesta teosta
rikostuomion, ei voi yksinddn oikeuttaa sitd, ettd kyseisen kansalaisen katsotaan olevan vaaraksi
yleiselle jérjestykselle direktiivin 2008/115 7 artiklan 4 kohdassa tarkoitetulla tavalla”.*® Jisenvaltio voi
kuitenkin todeta, ettd yleiseen jdrjestykseen kohdistuu vaara rikostuomion yhteydessd, silloin, kun
tuomio “tarkasteltuna yhdessd muiden asianomaisen henkilon tilannetta koskevien olosuhteiden kanssa
oikeuttaa mainitun toteamuksen”.”* Vastaavasti pelkistiin se, ettd tillainen kansalainen on epdiltyni
rikoksena rangaistavasta teosta, voi “yhdessi muiden yksittdistapausta koskevien seikkojen kanssa”*
olla perusteena toteamukselle — edelleenkin kyseisessd sdadnnoksessa tarkoitetusta — vaarasta yleiselle
jarjestykselle. Katsoessaan ndin unionin tuomioistuin muistutti, ettd jasenvaltiot ovat padosin vapaita
madrittelemadn kansallisten tarpeidensa mukaisesti yleisen jérjestyksen késitteen asettamat
vaatimukset.” Tédssd yhteydessd tuomiosta Bouchereau® ilmenevin ratkaisun soveltaminen ei vaikuta
oikeutetulta unionin kansalaisten vapaata liikkuvuutta koskevasta oikeudesta tai unionin kansalaisten
perheenyhdistamistd koskevasta oikeudesta tehtavin poikkeuksen perusteella vaan silld perusteella, etté
direktiivissd 2008/115 vahvistetaan kolmansien valtioiden kansalaisten perusoikeuksien kunnioittamisen
varmistamiseen heiddn unionista poistamisensa yhteydessd tarkoitettuun velvollisuuteen -
velvollisuuteen méiriti asianmukainen vapaaehtoisen paluun méiriaika — kohdistuva poikkeus.*®

47 Ks. tuomio 31.1.2006, komissio v. Espanja (C-503/03, EU:C:2006:74, 45 kohta).

48 Tuomio 31.1.2006, komissio v. Espanja (C-503/03, EU:C:2006:74, 46 kohta, kursivointi téssé).
49 Tuomio 31.1.2006, komissio v. Espanja (C-503/03, EU:C:2006:74, 47 kohta).

50 Tuomio 31.1.2006, komissio v. Espanja (C-503/03, EU:C:2006:74, 53 kohta). Ks. myds tuomion 55 kohta.
51 Tuomio 11.6.2015 (C-554/13, EU:C:2015:377).

52 Tuomio 11.6.2015, Zh. ja O. (C-554/13, EU:C:2015:377, 50 kohta).

53 Tuomio 11.6.2015, Zh. ja O. (C-554/13, EU:C:2015:377, 50 kohta, kursivointi tdssd).

54 Tuomio 11.6.2015, Zh. ja O. (C-554/13, EU:C:2015:377, 51 kohta, kursivointi tdssd).

55 Tuomio 11.6.2015, Zh. ja O. (C-554/13, EU:C:2015:377, 52 kohta).

56 Ks. tuomio 11.6.2015, Zh. ja O. (C-554/13, EU:C:2015:377, 52 kohta).

57 Tuomio 27.10.1977 (30/77, EU:C:1977:172).

58 Ks. tuomio 11.6.2015, Zh. ja O. (C-554/13, EU:C:2015:377, 48 kohta). Unionin tuomioistuin on toistanut kantansa direktiivissd 2008/115
tarkoitetusta yleisen jarjestyksen ksitteestd 16.1.2018 annetussa tuomiossaan E (C-240/17, EU:C:2018:8, 48 ja 49 kohta).
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39. Sittemmin tuomiossaan N.” unionin tuomioistuin muistutti periaatteeksi muodostuneesta
oikeuskdytdnnostddn, jonka mukaan yleisen jarjestyksen késite edellyttda joka tapauksessa, ettd kyse on
— paitsi yhteiskuntajérjestyksen héiriintymisestd, jota kaikki lain rikkominen merkitsee — yhteiskunnan
perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavasta todellisesta, vilittémastd ja riittdvdn vakavasta uhasta,® ja
sovelsi tiatd oikeuskaytdntoddn tulkitessaan kansainvilistd suojelua hakevien henkildiden vastaanottoa
jasenvaltioissa koskevista vaatimuksista 26.6.2013 annettua Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivia 2013/33/EU.®" Niin ollen kansainvilisen suojelun hakijan sdiloonotto tai siiléssd
pysyttdminen yleiseen jarjestykseen liittyvistd syistd on oikeutettua "vain silld edellytykselld, ettd hénen
oma kayttdytymisensd merkitsee yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun — — vaikuttavaa todellista,
viliténta ja riittivan vakavaa uhkaa”.®® Téssd yhteydessd unionin tuomioistuin on siksi, ettd sdiloonotto
on poikkeuksellinen toimenpide, johon turvaudutaan vain viimesijaisesti,® halunnut asettaa tiukat rajat
kansallisten viranomaisten toimivallalle.*

40. Tuomiossaan T.® unionin tuomioistuin, jota oli pyydetty tulkitsemaan yleiseen jirjestykseen
liittyvid syitd direktiivin 2004/83/EY* yhteydessd, muistutti todettuaan, ettd direktiivissid ei mairitelty
yleisen jarjestyksen Kkasitettd, tulkinnasta, jonka se oli jo esittinyt kisitteestd direktiivin 2004/38
asiayhteydessd. Vaikka ndilld kahdella direktiivilld oli eri tavoitteet, unionin tuomioistuin katsoi, ettd
direktiivia 2004/38 koskevalla oikeuskdytannolld oli merkitystd kyseissd asiassa, koska “sen suojan
laajuus, jonka yhteiskunta haluaa antaa perustavanlaatuisille intresseilleen, ei voi vaihdella néité
intresseja vahingoittavan henkilon oikeusaseman mukaan”. Tdmain jélkeen unionin tuomioistuin katsoi
asiassa ratkaisuna, ettd kansalliset viranomaiset eivét voineet vedota perusteluna sille, ettd pakolaiselta
evitddn oleskelulupa yleiseen jérjestykseen liittyvistd syistd, pelkdstdadn siihen seikkaan, ettd kyseinen
henkilo oli tukenut terroristijarjestod, koska talloin kyseiset viranomaiset eivdt suorita "tdsmallisten

tosiseikkojen yksittiistapauksellis[ta] arviointi[a]”.*

2. Nyt kisiteltdvin tapauksen erityisolosuhteet, jotka estdvit tuomiosta Bouchereau ilmenevin
ratkaisun soveltamisen

41. Nyt kasiteltdvassd ennakkoratkaisuasiassa katson, ettd tdmin ratkaisuehdotuksen 23-32 kohdassa
esitettyjen pohdintojen lisdksi nyt kasiteltdavan tapauksen erityisolosuhteet puoltavat sitd, ettd tuomiosta
Bouchereau® ilmenevii ratkaisua ei, komission kiyttdmai ilmaisua lainatakseni, sovelleta soveltuvin
osin loputtomasti, sekd sitd, ettd kansallisilta viranomaisilta ei edellytetd, ettd ne vetoavat sellaisen
paatoksensd perusteluna, jolla todetaan, ettd kolmannen valtion kansalainen ei endd téaytd laillisen
oleskelun edellytyksid yleiseen jérjestykseen liittyvistd syistd, arviointiin kyseisen kolmannen valtion
kansalaisen =~ omasta  kdyttdytymisestd, jonka on  valttdméttd merkittivd  yhteiskunnan
perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavaa todellista, vélitonta ja riittdvan vakavaa uhkaa.

42. E. P. ei ole unionin kansalainen. Hanen saapumisellaan unionin alueelle ja myoéhemmaélla
oleskelullaan unionissa ei ole yhteyttd toiseen unionin kansalaiseen tai tilanteeseen, jossa on kyse
perheenyhdistimisestd unionin alueella pitkddn oleskelleen kolmannen valtion kansalaisen kanssa.
Pddasiassa kyseessd olevalla paitokselld, sikdli kuin siind todetaan, ettd laillinen oleskelu on paattynyt,

59 Tuomio 15.2.2016 (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84). Kyseisessé asiassa padasian kantaja oli tuomittu vuosina 1999-2015 21 kertaa eri rikoksista.
60 Ks. tuomio 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, 65 kohta).

61 EUVL 2013, L 180, s. 96. 15.2.2016 annettu tuomio N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84) koski erityisesti direktiivin 2013/33 8 artiklan 3 kohdan
ensimmaisen alakohdan e alakohtaa.

62 Tuomio 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, 67 kohta).
63 Ks. tuomio 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, 63 kohta).
64 Ks. tuomio 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, 64 kohta).
65 Tuomio 24.6.2015 (C-373/13, EU:C:2015:413).

66 Kolmansien maiden kansalaisten ja kansalaisuudettomien henkildiden méarittelyd pakolaisiksi tai muuta kansainvélistd suojelua tarvitseviksi
henkiloiksi koskevista vihimmaisvaatimuksista sekd myonnetyn suojelun siséllostd 29.4.2004 annettu neuvoston direktiivi (EUVL 2004, L 304,
s. 12).

67 Tuomio 24.6.2015, T. (C-373/13, EU:C:2015:413, 89 kohta).
68 Tuomio 27.10.1977 (30/77, EU:C:1977:172).
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ei loukata jotakin perusoikeutta niin vakavasti, ettd olisi sovellettava tuomiosta Bouchereau® ilmenevia
ratkaisua, kuten oli muun muassa tuomiossa N.,”° koska timin toteamisen vilitén oikeudellinen
seuraus on, ettd oleskelu, joka alun perinkin oli joka tapauksessa lyhytaikaista, paattyy pian. On totta,
ettd viranomaisten toteamuksen yhteydessd on madrétty henkilon paluusta, mutta télle on asetettu
28 pdivan madrdaika, kun direktiivissa 2008/115 sédddetddn enintddn 30 pdivan kohtuullisesta
enimmaismairiajasta.”’ Tami on se seikka, jonka perusteella E. P:n tapaus on erilainen kuin asiassa
Zh. ja O.” kasitelty tapaus.

43. Bouchereau-oikeuskiytinnoén” ja sen mydhemmain, henkildiden vapaaseen liikkuvuuteen liittyvin
kehityksen taustalla vaikuttava logiikka eroaa merkittdvasti ndkokulmista, joihin Schengenin
rajasadnnostd, Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehty yleissopimus tai myos viisumisddnnosto
perustuvat. Mitd vakiintuneemmalta henkilon oikeudellinen tilanne vaikuttaa (unionin kansalaisen tai
kolmannen valtion kansalaisen kotoutuminen vastaanottavaan jdsenvaltioon, perhe-elaimén
kehittyminen), sitd enemmaén hdntd on suojattava maasta poistamiselta ja sitd korkeampi on oltava
vaatimustason, jonka noudattamista kansallisilta viranomaisilta edellytetién.” Kolmannen valtion
kansalainen, joka oleskelee lyhytaikaisesti unionin alueella, ei voi vedota vastaaviin olosuhteisiin.

44. Vaikka kansallisilta viranomaisilta ei edellytetd, ettd ne perustelevat paatostddn, jolla ne epdavit
maahanpédsyn tai toteavat oleskelun laittomaksi, asianomaisen kolmannen valtion kansalaisen omalla
kayttaytymiselld, jonka ne katsovat merkitsevan yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavaa
todellista, vélitonta ja riittdvan vakavaa uhkaa, ja vaikka kansallisille viranomaisille tunnustetaan laaja
harkintavalta, on kuitenkin vahimmaistakeita, jotka rajoittavat tdtd harkintavaltaa.

3. Jdsenvaltioiden laajan harkintavallan rajat

45. Aluksi on todettava, ettd Schengenin rajasddnnoston 14 artiklan 2 kohdassa jdsenvaltioiden
viranomaisille asetetaan velvollisuus evdtd maahanpddsy, jos Schengenin rajasadnnoston 6 artiklassa
sdddetyt edellytykset eivdt tdyty, “perustellulla paatokselld, jossa ilmoitetaan epddmisen tdasmalliset
syyt”. Kun otetaan huomioon se, ettdi maahantuloedellytykset ja laillisen, lyhytaikaisen oleskelun
edellytykset vastaavat toisiaan, tdtd sddnnostd sovelletaan analogisesti padtoksiin, joilla todetaan, ettd
oleskelu on laitonta.

46. Toiseksi — ja mahdollisesti ennen kaikkea — koko Schengenin rajasdannostoon sovelletaan
tietenkin, kuten edelld totesin, perusoikeuksia ja suhteellisuusperiaatetta.” Kuten komissio on
esimerkilld osoittanut, suhteellisuusperiaatetta ei voida katsoa noudatetun, jos ainoa epdily, jonka
perusteella kansalliset viranomaiset toteavat, ettd laillinen oleskelu on pédttynyt, on ollut esimerkiksi
tielilkennerikkomus. Suhteellisuusperiaatteen noudattamisen valvominen on viime kédessa kansallisen
tuomioistuimen tehtdvé. Siten totean vain, ettd on otettava huomioon olosuhteet, joissa epdily on
syntynyt. E. P:n tapauksessa on mitd todenndkoisimmin niin, ettd kyse on rikoksesta, jossa tekija
tavattiin verekseltddn. Siten on kyse tietynlaisesta vahvasta epadilystd, jolloin lahtokohtaisesti vaikuttaa
epiatodenndkoiseltd, ettd kyse olisi mielivaltaisesta pidatyksestd tai rikoksesta syyttamisesté.

69 Tuomio 27.10.1977 (30/77, EU:C:1977:172).

70 Tuomio 15.2.2016 (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84).
71 Ks. direktiivin 2008/115 7 artiklan 1 kohta.

72 Tuomio 11.6.2015 (C-554/13, EU:C:2015:377).

73 Tuomio 27.10.1977 (30/77, EU:C:1977:172).

74 Tami on perusteltua myos tietojen saatavuutta koskevan kysymyksen perusteella, koska silld on léheinen yhteys kyseessd olevan oikeudellisen
tilanteen kestoon.

75 Ks. erityisesti Schengenin rajaséannoston 4 ja 7 artikla.
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47. Tassi tilanteessa katson, ettd Schengenin rajasdannoston 6 artiklan 1 kohdan e alakohtaa, luettuna
yhdessd Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 20 artiklan kanssa, on
tulkittava siten, ettd voidakseen todeta kolmannen valtion kansalaisen oleskelun laittomaksi kansallisten
viranomaisten, joilla on laaja harkintavalta, ei ole nojauduttava pédtoksensd perusteena kyseisen
kolmannen valtion kansalaisen omaan kayttdytymiseen, jonka olisi merkittdvd yhteiskunnan
perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavaa todellista, vilitontd ja riittdvan vakavaa uhkaa. Kyseistd
alakohtaa on lisdksi tulkittava siten, ettd periaatteessa uhka yleiselle jérjestykselle voi ilmetd jo
pelkastéddn siitd, ettd on vakava epdily, ettd asianomainen kolmannen valtion kansalainen on syyllistynyt
rikokseen. Kayttdessddn laajaa harkintavaltaansa kansallisten viranomaisten on kuitenkin nojauduttava
paiatoksessadn tasmallisiin tosiseikkoihin ja noudatettava suhteellisuusperiaatetta.

IV Ratkaisuehdotus

48. Kaiken edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa Raad van Staten
esittdmiin ennakkoratkaisukysymyksiin seuraavasti:

1) Henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin sdédnnostostd (Schengenin rajasddnnosto)
9.3.2016 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen
(EU) 2016/399 6 artiklan 1 kohdan e alakohtaa, luettuna yhdessd tarkastusten asteittaisesta
lakkauttamisesta yhteisilld rajoilla 14.6.1985 Benelux-talousliiton valtioiden, Saksan liittotasavallan
ja Ranskan tasavallan hallitusten vélilla tehdyn Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen, joka allekirjoitettiin Schengenissd 19.6.1990, 20 artiklan kanssa, on tulkittava
siten, ettd voidakseen todeta kolmannen valtion kansalaisen oleskelun laittomaksi kansallisten
viranomaisten, joilla on laaja harkintavalta, ei ole nojauduttava paiatoksensd perusteena kyseisen
kolmannen valtion kansalaisen omaan kéyttdytymiseen, jonka olisi merkittdvd yhteiskunnan
perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavaa todellista, valitonta ja riittdvan vakavaa uhkaa.

2) Asetuksen (EU) 2016/399 6 artiklan 1 kohdan e alakohtaa, luettuna yhdessd Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 20 artiklan kanssa, on tulkittava siten, ettd
periaatteessa uhka yleiselle jarjestykselle voi ilmetd jo pelkastddn siitd, ettd on vakava epdily, ettd
asianomainen kolmannen valtion kansalainen on syyllistynyt rikokseen. Kayttdessddn laajaa
harkintavaltaansa kansallisten viranomaisten on kuitenkin nojauduttava paatoksessdadn tdasmallisiin
tosiseikkoihin ja noudatettava suhteellisuusperiaatetta.
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