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UNIONIN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (suuri jaosto)

5 péivéand joulukuuta 2023 *

Ennakkoratkaisupyyntd — Direktiivi 2004/38/EY — 27 ja 29 artikla — Toimenpiteet, joilla
unionin kansalaisten vapaata liikkuvuutta rajoitetaan kansanterveyteen liittyvistd syistd —
Yleisesti sovellettavat toimenpiteet — Kansallinen sadnnosto, jossa kielletddn poistuminen
valtakunnan alueelta covid-19-pandemian yhteydessa korkean riskin vyohykkeiksi luokiteltuihin
jasenvaltioihin suuntautuvia muita kuin vélttaméttomia matkoja varten ja velvoitetaan kaikki
valtakunnan alueelle jostakin tillaisesta jasenvaltiosta saapuvat matkustajat kiymaan
seulontatestissd ja noudattamaan karanteenia — Schengenin rajasddnnostdo — 23 artikla —
Poliisivaltuuksien kdyttaminen kansanterveytta koskevissa asioissa — Vastaavuus rajatarkastusten
suorittamisen kanssa — 25 artikla — Mahdollisuus palauttaa rajavalvonta sisérajoille
covid-19-pandemian yhteydessd — Jasenvaltiossa sellaisten toimenpiteiden puitteissa suoritettu
valvonta, joissa kielletdédn rajojen ylittdminen sellaisia muita kuin valttdiméttomid matkoja varten,
joiden lahto- tai saapumispaikka on covid-19-pandemian yhteydessa korkean riskin vyohykkeeksi
luokitelluissa Schengen-alueen valtioissa

Asiassa C-128/22,
jossa on kyse SEUT 267 artiklaan perustuvasta ennakkoratkaisupyynnostd, jonka Nederlandstalige
rechtbank van eerste aanleg Brussel (Brysselin hollanninkielinen alioikeus, Belgia) on esittinyt
7.2.2022 tekemaillddn paatokselld, joka on saapunut unionin tuomioistuimeen 23.2.2022,
saadakseen ennakkoratkaisun asiassa
Nordic Info BV
vastaan
Belgian valtio,

UNIONIN TUOMIOISTUIN (suuri jaosto),
toimien kokoonpanossa: presidentti K. Lenaerts, varapresidentti L. Bay Larsen, jaostojen
puheenjohtajat A. Arabadjiev, C. Lycourgos, E. Regan, F. Biltgen ja Z. Csehi sekd tuomarit
J.-C. Bonichot, M. Safjan (esittelevd tuomari), S. Rodin, P. G. Xuereb, J. Passer, D. Gratsias,
M. L. Arastey Sahtin ja M. Gavalec,

julkisasiamies: N. Emiliou,

kirjaaja: hallintovirkamies A. Lamote,

* Oikeudenkéyntikieli: hollanti.
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ottaen huomioon kirjallisessa kasittelyssa ja 10.1.2023 pidetyssa istunnossa esitetyn,
ottaen huomioon huomautukset, jotka sille ovat esittédneet
— Nordic Info BV, edustajinaan F. Emmerechts ja R. Pockelé-Dilles, advocaten,

— Belgian hallitus, asiamiehindan M. Jacobs, C. Pochet ja M. Van Regemorter, avustajinaan L. De
Brucker, E. Jacubowitz ja P. de Maeyer, advocaten,

— Romanian hallitus, asiamiehinddn M. Chicu ja E. Gane,

— Norjan hallitus, asiamiehindén V. Hauan, A. Hjetland, T. B. Leming, I. Thue ja P. Wenneras,
— Sveitsin hallitus, asiamiehinddn L. Lanzrein ja N. Marville-Dosen,

— Euroopan komissio, asiamiehinddn E. Montaguti, ]. Tomkin ja F. Wilman,

kuultuaan julkisasiamiehen 7.9.2023 pidetyssé istunnossa esittdmén ratkaisuehdotuksen,

on antanut seuraavan

tuomion

Ennakkoratkaisupyynté koskee Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensa
oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jdsenvaltioiden 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 annetun Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivin 2004/38/EY (EUVL 2004, L 158, s. 77) ja henkiloiden
liikkumista rajojen yli koskevasta unionin sddnnostostd 9.3.2016 annetun Euroopan parlamentin
ja neuvoston asetuksen (EU) 2016/399 (Schengenin rajasddannostd) (EUVL 2016, L 77, s. 1),
sellaisena kuin se on muutettuna 30.11.2017 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetuksella (EU) 2017/2225 (EUVL 2017, L 327, s. 1) (jaljempand Schengenin rajasadnnosto),
tulkintaa.

Tama pyynto on esitetty asiassa, jossa vastakkain ovat Belgiaan sijoittautunut Nordic Info BV
-niminen yhtio ja Belgische Staat (Belgian valtio) ja jossa on kyse sellaisen vahingon
korvaamisesta, joka tdlle yhtiolle on viitetysti aiheutunut covid-19-pandemiaan liittyneen
terveyskriisin aikana toteutetuista kansallisista toimenpiteistd, joilla rajoitettiin vapaata
liikkuvuutta.
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Asiaa koskevat oikeussaannot

Unionin oikeus

Direktiivi 2004/38

Direktiivin 2004/38 johdanto-osan 22, 25-27 ja 31 perustelukappaleessa todetaan seuraavaa:

”(22) Perustamissopimus antaa mahdollisuuden asettaa liikkumis- ja oleskeluvapaudelle
rajoituksia yleisen jarjestyksen, yleisen turvallisuuden taikka kansanterveyden perusteella.
Jotta taataan niiden olosuhteiden ja menettelyd koskevien takeiden tiukempi maéirittely,
joiden mubkaisesti unionin kansalaisilta ja heiddn perheenjéseniltdédn voidaan evétd lupa
maahantuloon tai karkottaa heidét, olisi ulkomaalaisten liikkumista ja oleskelua
koskevien, yleiseen jérjestykseen ja turvallisuuteen sekd kansanterveyteen perustuvien
erityistoimenpiteiden yhteensovittamisesta 25 pdivind helmikuuta 1984 annettu

neuvoston direktiivi 64/221/ETY [(EUVL 1964, 56, s. 850)] korvattava talla direktiivilla.

(25) Olisi myos tdsmennettivd menettelyd koskevat takeet, jotta voidaan varmistaa unionin
kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensa korkeatasoinen suojelu tilanteissa, joissa heiddn
ei sallita tulla toiseen jdsenvaltioon tai oleskella sielld, sekd noudattaa periaatetta, jonka

mukaan viranomaisten toteuttamat toimet on aina asianmukaisesti perusteltava.

(26) Unionin kansalaisilla ja heiddn perheenjisenilldén olisi aina oltava kaytettdvissdan
oikeudellisia muutoksenhakukeinoja, jos heiltd on evitty oikeus tulla toiseen jasenvaltioon

tai oleskella siella.

(27) Yhteisojen tuomioistuimen oikeuskédytinnon, joka kieltdd jasenvaltioita antamasta tdssd
direktiivissa tarkoitetuille henkildille elinikdisti maahantulokieltoa alueelleen, mukaisesti
olisi vahvistettava unionin kansalaisilla ja heiddn perheenjisenillddn, joille on annettu
maahantulokielto jasenvaltion alueelle, oleva oikeus tehdd uusi hakemus kohtuullisen ajan
kuluttua ja joka tapauksessa kolmen vuoden kuluttua siitd, kun maahantulokieltoa koskeva

lopullinen p&aétds on pantu taytantoon.

(31) Tassa direktiivissda kunnioitetaan perusoikeuksia ja -vapauksia, ja siind otetaan huomioon
erityisesti ~ Euroopan  unionin  perusoikeuskirjassa  tunnustetut  periaatteet.
Perusoikeuskirjan sisdltiman syrjintékiellon mukaisesti jasenvaltioiden olisi pantava timan
direktiivin sddnnokset taytdntoon ilman direktiivissd tarkoitettujen henkildiden syrjintaa,
joka perustuu esimerkiksi sukupuoleen, rotuun, ihonviriin, etniseen tai yhteiskunnalliseen
alkuperdén, geneettisiin ominaisuuksiin, kieleen, uskontoon tai vakaumukseen, poliittisiin
tai muihin mielipiteisiin, kansalliseen viéhemmistoon kuulumiseen, varallisuuteen,

syntyperddn, vammaisuuteen, ikddn tai sukupuoliseen suuntautumiseen.”
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Direktiivin 2004/38 1 artiklan, jonka otsikko on "Kohde”, sanamuoto on seuraava:
"Tassa direktiivissa saadetain:

a) edellytykset, jotka koskevat sitd, miten unionin kansalaiset ja heiddn perheenjdsenensi voivat
kayttdd oikeutta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella;

b) unionin kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensd oikeus oleskella pysyvisti jasenvaltioiden
alueella;

c) edelld a ja b alakohdassa vahvistettuja oikeuksia koskevat rajoitukset, jotka perustuvat yleiseen
jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen.”

Saman direktiivin 2 artiklassa, jonka otsikko on "Maédritelmat”, sdiddetdén seuraavaa:
Téassa direktiivissa tarkoitetaan:

1) 'unionin kansalaisella’ henkild4, jolla on jonkin jasenvaltion kansalaisuus;

3) ’vastaanottavalla jdsenvaltiolla’ jasenvaltiota, johon unionin kansalainen siirtyy kayttadkseen
oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen ja oleskeluun.”

Saman direktiivin 3 artiklan, jonka otsikko on “Henkilot, joihin tatd direktiivid
sovelletaan”, 1 kohdassa sdaddetddn seuraavaa:

"Tata direktiivia sovelletaan kaikkiin unionin kansalaisiin, jotka siirtyvdt toiseen jésenvaltioon tai
oleskelevat toisessa jasenvaltiossa kuin jonka kansalaisia he ovat, sekd heiddn 2 artiklan 2 alakohdassa
madriteltyihin perheenjdseniinsi, jotka tulevat heiddn mukanaan tai seuraavat heitd myohemmin.”

Direktiivin 2004/38 4 artiklassa, jonka otsikko on "Oikeus maasta poistumiseen”, sdddetdan
seuraavaa:

”1. Unionin kansalaisilla, joilla on voimassa oleva henkilotodistus tai passi, ja heiddn
perheenjésenillddn, jotka eivit ole minkaan jasenvaltion kansalaisia mutta joilla on voimassa oleva
passi, on oikeus poistua jasenvaltion alueelta matkustaakseen toiseen jdsenvaltioon, sanotun
kuitenkaan rajoittamatta matkustusasiakirjoihin kansallisilla rajoilla kohdistettavia tarkastuksia
koskevien maardysten soveltamista.

2. Edelld 1 kohdassa tarkoitetuilta henkililtd ei saa vaatia maastapoistumisviisumia eikd muun
vastaavan muodollisuuden noudattamista.

3. Jasenvaltioiden on kunkin oman lainsdddédntonsd mukaisesti mydnnettiva kansalaisilleen
henkil6todistus tai passi, jossa mainitaan haltijan kansalaisuus, seka uusittava se.

4. Passin on oltava voimassa ainakin kaikissa jasenvaltioissa seka niissd maissa, joiden kautta sen
haltijan on kuljettava matkustaessaan johonkin toiseen jdsenvaltioon. Jos jédsenvaltion
lainsddddnnossa ei sdddetd henkilotodistuksen myontamisestd, mydnnetyn tai uusitun passin on
oltava voimassa vahintdédn viiden vuoden ajan.”
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Saman direktiivin 5 artiklassa, jonka otsikkona on "Oikeus maahantuloon”, sdddetédédn seuraavaa:

”1. Jasenvaltioiden on sallittava unionin kansalaisen, jolla on voimassa oleva henkil6todistus tai
passi, ja hdnen perheenjdsentensd, jotka eivdt ole minkddn jasenvaltion kansalaisia ja joilla on
voimassa oleva passi, tulo alueelleen, sanotun kuitenkaan rajoittamatta matkustusasiakirjoihin
kansallisilla rajoilla kohdistettavia tarkastuksia koskevien méardysten soveltamista.

Unionin kansalaiselta ei saa vaatia viisumia eikda muun vastaavan muodollisuuden noudattamista.

5. Jasenvaltio voi vaatia asianomaista henkil6d tekemédn ilmoituksen jasenvaltion alueella
oleskelustaan maéérdajassa, joka on kohtuullinen ja ketddn syrjimdton. Taméan velvollisuuden
laiminlyOnnisté saatetaan asianomaiselle mééréta seuraamuksia, joiden on oltava oikeasuhteisia ja
syrjiméattomid.”

Direktiivin 6 ja 7 artikla, jotka siséltyvit direktiivin III lukuun, joka koskee oleskeluoikeutta,
koskevat oikeutta oleskella enintddn kolme kuukautta ja oikeutta oleskella yli kolme kuukautta.

Direktiivin 2004/38 VI luku, jonka otsikko on "Maahantulo- ja oleskeluoikeuden rajoittaminen
yleiseen jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvistd syistd”,
sisaltad direktiivin 27-33 artiklan.

Kyseisen direktiivin 27 artiklan, jonka otsikko on "Yleiset periaatteet”, sanamuoto on seuraava:

”1. Jollei taimén luvun sddnnoksistd muuta johdu, jasenvaltiot voivat rajoittaa unionin kansalaisen
tai hdnen perheenjiasentensd, ndiden kansalaisuudesta riippumatta, vapaata liikkuvuutta ja
oleskelua yleiseen jérjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvista
syistd. Ndihin perusteisiin ei saa vedota taloudellisista syista.

2. Yleisen jarjestyksen tai yleisen turvallisuuden vuoksi toteutettujen toimenpiteiden on oltava
suhteellisuusperiaatteen mukaisia, ja niiden on perustuttava yksinomaan asianomaisen henkilon
omaan kayttdytymiseen. Aiemmat rikostuomiot eivit yksin saa olla perusteena tillaisten
toimenpiteiden toteuttamiselle.

Asianomaisen yksilon kéyttdaytymisen on muodostettava todellinen, viliton ja riittdvan vakava
uhka, joka vaikuttaa johonkin yhteiskunnan olennaiseen etuun. Perustelut, jotka eivit liity
yksittdiseen tapaukseen tai jotka johtuvat yleistdvistda ndkokohdista, eivét ole hyviksyttavia.

3. Sen selvittimiseksi, onko asianomainen henkil6 vaaraksi yleiselle jarjestykselle tai yleiselle
turvallisuudelle, vastaanottava jasenvaltio voi, jos se pitdd sitd vélttdimattomand, myontdessadn
rekisterdintitodistuksen tai, rekisterdintijarjestelmén puuttuessa, viimeistddn kolme kuukautta
asianomaisen henkilon saapumisesta sen alueelle tai 5 artiklan 5 kohdassa tarkoitetun maassa
oleskelua koskevan ilmoituksen tekopdivéstd, tai myOntdessddn oleskelukortin pyytaa
kotijasenvaltiota ja tarvittaessa muita jasenvaltioita antamaan tietoja kyseisen henkilon
mahdollisesta aikaisemmasta poliisirekisteristd. Tallaisten tiedustelujen tekeminen ei saa olla
jarjestelmallistd. Jasenvaltion, jolta asiaa tiedustellaan, on annettava vastaus kahden kuukauden
kuluessa.
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4. Passin tai henkilokortin myontdneen jésenvaltion on sallittava asiakirjan haltijan, joka on
karkotettu toisesta jdsenvaltiosta yleiseen jdrjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka
kansanterveyteen liittyvistd syistd, palata alueelleen ilman muodollisuuksia, vaikka asiakirja ei
endd ole voimassa tai vaikka haltijan kansalaisuus on kiistanalainen.”

Direktiivin 2004/38 29 artiklassa, jonka otsikko on "Kansanterveys”, sdddetddn seuraavaa:

”1. Vain sellaisen taudin perusteella, joka on jokin Maailman terveysjirjeston asiaankuuluvissa
asiakirjoissa madritelty, mahdollisesti epidemian aiheuttava tauti tai muu tarttuva tauti tai tarttuva
loistauti, ovat vapaata liikkuvuutta rajoittavat toimenpiteet oikeutettuja, edellyttden, ettd ndista
taudeista sdddetddn suojaa koskevissa sddnnoksissi, joita sovelletaan vastaanottavan jdsenvaltion
kansalaisiin.

2. Taudit, jotka ilmenevit saapumista seuraavien kolmen kuukauden jilkeen, eivit saa olla
perusteena alueelta karkottamiselle.

3. Jasenvaltio voi, jos se ndyttdd selvisti tarpeelliselta, kolmen kuukauden kuluessa
saapumispdivistd vaatia, ettd oleskeluun oikeutetuille tehddédn maksuton ladkérintarkastus sen
toteamiseksi, ettei heilli ole mitddn 1 Lkohdassa tarkoitetuista taudeista. Tallaisia
ladkarintarkastuksia ei saa vaatia suoritettavaksi jarjestelmallisesti kaikille hakijoille.”

Tamén direktiivin 30 artiklassa, jonka otsikkona on ”Pddtoksistd ilmoittaminen”, sdddetdan
seuraavaa:

”1. Edelld 27 artiklan 1 kohdan nojalla tehdyistd p&atoksistd on ilmoitettava asianomaiselle
henkilolle kirjallisesti siten, ettd han ymmartaa paatoksen siséllon ja seuraukset.

2. Asianomaiselle henkildlle on ilmoitettava tdsmallisesti ja tdydellisind ne yleiseen jérjestykseen
tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvit seikat, joihin hdnen tapauksessaan
tehty padtos perustuu, jollei tima ole vastoin valtion turvallisuusetuja.

3. Ilmoituksessa on mainittava, missd tuomioistuimessa tai miltd hallintoviranomaiselta
asianomainen henkilé voi hakea paiatokseen muutosta sekd missd ajassa tdiméd on tehtdvi, ja
tarvittaessa mainittava aika, jonka kuluessa henkilon on poistuttava jasenvaltion alueelta.
Asianmukaisesti perusteltuja kiireellisia tapauksia lukuun ottamatta alueelta poistumiseen
varatun ajan on oltava vahintddn yksi kuukausi ilmoittamispdivasté lukien.”

Kyseisen direktiivin 31 artiklassa, joka otsikko on ”"Menettelyd koskevat takeet”, sdddetdan
seuraavaa:

”1. Henkilolld, jonka osalta on tehty paitds yleiseen jérjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen
taikka kansanterveyteen liittyvistéd syistd, on oltava vastaanottavassa jasenvaltiossa mahdollisuus
hakea siihen muutosta tuomioistuimessa tai soveltuvissa tapauksissa hallinnollisella
muutoksenhakumenettelylla.

3. Muutoksenhakumenettelyssd on voitava tarkastaa péiatoksen laillisuus sekd suunnitellun
toimenpiteen perusteena olevat tosiseikat ja olosuhteet. Menettelyssd on varmistettava, ettei
pddtos ole suhteeton erityisesti 28 artiklassa sdddettyihin vaatimuksiin ndhden.
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4. Jasenvaltiot voivat kieltdd asianomaiselta maahantulon muutoksenhakumenettelyn ollessa
vireilld, mutta ne eivdt kuitenkaan saa estdd tdtd esittdmadstd vastinettaan henkilokohtaisesti,
paitsi jos tdmén esiintyminen oikeudessa saattaa vakavasti hdiritd yleistd jérjestystd tai yleistd
turvallisuutta tai jos muutoksenhaku koskee maahantulokieltoa.”

Saman direktiivin 32 artiklassa, jonka otsikko on "Maahantulokiellon voimassaolo”, sdddetdan
seuraavaa:

”1. Henkilo, jolta on kielletty maahantulo yleiseen jdrjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen
liittyvistd syistd, voi hakea maahantulokiellon poistamista olosuhteisiin néhden kohtuullisen ajan
kuluttua ja joka tapauksessa kolmen vuoden kuluttua yhteison lainsdaddnnon mukaisesti
asianmukaisesti tehdyn lopullisen maahantulokieltopddatoksen tdytantoonpanosta, —silld
perusteella, ettd maahantulokieltopéddtoksen perusteena olleet aineelliset olosuhteet ovat
muuttuneet.

Asianomaisen jdsenvaltion on tehtdvd paitos téllaisen hakemuksen johdosta kuuden kuukauden
kuluessa sen tekemisesta.

2. Edelld 1 kohdassa tarkoitetulla henkil6lla ei ole oikeutta tulla kyseisen jasenvaltion alueelle sina
aikana, jona hénen hakemustaan tutkitaan.”

Schengenin rajasddnnosto
Schengenin rajasadnnoston johdanto-osan 2 ja 6 perustelukappaleen sanamuoto on seuraava:

”(2) Toimenpiteiden toteuttaminen [SEUT] 77 artiklan 2 kohdan e alakohdan nojalla sen
varmistamiseksi, ettei sisdrajat ylittdviin henkiloihin sovelleta valvontaa, on osa SEUT
26 artiklan 2 kohdassa tarkoitettua [Euroopan] unionin tavoitetta toteuttaa alue, jolla ei ole
sisdisid rajoja ja jolla henkildiden vapaa liikkuvuus taataan.

(6) Rajavalvonta on niiden jasenvaltioiden edun mukaista, joiden ulkorajoilla sitd toteutetaan,
mutta se on my0s kaikkien niiden jédsenvaltioiden edun mukaista, jotka ovat lakkauttaneet
sisdrajavalvonnan. Rajavalvonnan olisi autettava torjumaan laitonta maahanmuuttoa ja
ihmiskauppaa ja ehkdisemddn jdsenvaltioiden sisdiseen turvallisuuteen, vyleiseen
jarjestykseen, kansanterveyteen ja kansainvilisiin suhteisiin kohdistuvat uhkat.”

Kyseisen sadannoston 1 artiklassa, jonka otsikko on ”Aihe ja periaatteet”, sdiddetdadn seuraavaa:

"Tassd asetuksessa sdddetddn siitd, ettei unionin jasenvaltioiden vilisid sisdrajoja ylittdviin henkil6ihin
kohdisteta rajavalvontaa.

Siind vahvistetaan sdd@nnot unionin jiasenvaltioiden ulkorajoja ylittdviin henkil6ihin kohdistuvasta
rajavalvonnasta.”

Mainitun sddnnoston 2 artiklan 1, 8, 10—12 ja 21 alakohdassa maéaéritellddn seuraavat kasitteet:

"Tassd asetuksessa tarkoitetaan
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1) ’sisdrajoilla’
a) jasenvaltioiden yhteisid maarajoja, joki- ja jarvirajat mukaan luettuina;
b) jasenvaltioiden lentoasemia sisdisten lentojen osalta;
¢) jasenvaltioiden meri-, joki- ja jarviliilkenteen satamia sddnnoéllisen sisdisen lauttaliikenteen
osalta;

8) ’rajanylityspaikalla’ toimivaltaisten viranomaisten ulkorajojen ylitykseen hyviksymaa
ylityspaikkaa;

10) ’rajavalvonnalla’ timén asetuksen mukaisesti ja sen soveltamiseksi rajalla toteutettavia toimia,
jotka muista syistd riippumatta suoritetaan ainoastaan rajanylitysaikomuksen tai
rajanylityksen perusteella ja jotka késittavit rajatarkastukset ja rajojen valvonnan;

11) ’rajatarkastuksilla’ rajanylityspaikoilla suoritettavia tarkastuksia, joiden tarkoituksena on
varmistaa, ettd henkilot ja heiddn kulkuneuvonsa sekd heiddn hallussaan olevat esineet
voidaan padstéd jasenvaltioiden alueelle tai pois sieltd;

12) ’rajojen valvonnalla’ rajojen valvontaa rajanylityspaikkojen vililla ja rajanylityspaikkojen
valvontaa muulloin kuin niiden vahvistettuina aukioloaikoina henkiloiden estimiseksi
kiertdmastd rajatarkastuksia;

21) ’kansanterveydelle kohdistuvalla uhalla’ tauteja, jotka voivat aiheuttaa Maailman
terveysjérjeston kansainvilisten terveyssddnnosten maéritelmdn mukaisen epidemian, ja
muita infektiotauteja tai tarttuvia loistauteja, jos niissd sdddetédén jasenvaltioiden kansalaisiin
sovellettavissa suojelusaannoksissd.”

Saman sddnnoston 3 artiklassa, jonka otsikko on "Soveltamisala”, sdiddetddn seuraavaa:

”Tatd asetusta sovelletaan kaikkiin jasenvaltioiden sisd- tai ulkorajat ylittdviin henkil6ihin, sanotun
kuitenkaan rajoittamatta:

a) unionin lainsddddnnon mukaisen vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden piiriin kuuluvien
henkiléiden oikeuksia;

b) pakolaisten ja kansainvilistd suojelua hakevien henkiloiden oikeuksia, erityisesti
palauttamiskiellon osalta.”

Schengenin rajasddnnoston 6 artiklan 1 kohdan e alakohdassa sdddetddan muun muassa, ettd

kolmansien maiden kansalaisten, jotka haluavat tulla jasenvaltion alueelle ulkorajan ylittden, ei
ole katsottava voivan vaarantaa kansanterveytta.
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Ulkorajavalvonnan yhteydessé kyseisen sddnndston 8 artiklan 2 ja 3 kohdassa edellytetédédn lédhinna
sen tarkastamista, ettd unionin oikeuden mukaisen vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden piiriin
kuuluvien henkildiden ja kolmansien maiden kansalaisten ei katsota muun muassa muodostavan
uhkaa yleiselle jarjestykselle, sisdiselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle.

Kyseisen sddnnoston 22 artiklassa, jonka otsikko on ”Sisérajojen ylittdminen”, sdddetddn
seuraavaa:

”Sisdrajat voidaan ylittdd kaikkialta ilman, ettd henkil6ihin heiddn kansalaisuudestaan riippumatta
kohdistettaisiin rajatarkastuksia.”

Kyseisen asetuksen 23 artiklassa, jonka otsikko on ”Alueen sisilld tehtavit tarkastukset”, saadetdaan
seuraavaa:

"Rajavalvonnan puuttuminen sisdrajoilta ei vaikuta:

a) jasenvaltion toimivaltaisten viranomaisten kansallisen lainsddddnnon nojalla kéyttamiin
poliisivaltuuksiin, kunhan valtuuksien kayttamisellda ei ole vastaavaa vaikutusta kuin
rajatarkastuksilla; tdtd sovelletaan my0s raja-alueilla. Poliisivaltuuksien kayttamista ei voida
rinnastaa rajatarkastusten suorittamiseen, siten kuin ensimmadisessd virkkeessa tarkoitetaan,
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
rajat ylittavaa rikollisuutta;

iii) poliisitoimenpiteet suunnitellaan ja toteutetaan henkiloihin ulkorajoilla jérjestelmallisesti
kohdistuvista rajatarkastuksista selkedsti poikkeavalla tavalla;

iv) poliisitoimenpiteet toteutetaan satunnaistarkastuksina;

”

Schengenin rajasddnnoston 25 artiklassa, jonka otsikko on ”Yleiset puitteet rajavalvonnan
viliaikaiselle palauttamiselle sisdrajoille”, sdddetddn seuraavaa:

”1. Jos alueella, jolla ei suoriteta sisdrajavalvontaa, yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen
turvallisuuteen kohdistuu jasenvaltiossa vakava uhka, jasenvaltio voi poikkeuksellisesti palauttaa
rajavalvonnan kaikille sisdrajoilleen tai niiden tiettyihin osiin rajoitetuksi, enintddn 30
vuorokauden ajaksi tai, jos vakava uhka kestdd pitempadn kuin 30 vuorokautta, sen arvioidun
keston ajaksi. Sisdrajoille viliaikaisesti palautetun rajavalvonnan laajuus ja kesto eivit saa ylittaa
sitd, mikd on uhan vakavuuden vuoksi ehdottoman valttamatonta.

2. Rajavalvonta voidaan palauttaa sisdrajoille ainoastaan viimeisend keinona ja 27, 28
ja 29 artiklan mukaisesti. Jaljempéna 26 ja 30 artiklassa tarkoitetut arviointiperusteet on otettava
huomioon kussakin tapauksessa, jossa 27, 28 tai 29 artiklan nojalla harkitaan paatosta
rajavalvonnan palauttamisesta sisdrajoille.

3. Jos yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuva vakava uhka jatkuu
asianomaisessa jasenvaltiossa pitempddn kuin tdimén artiklan 1 kohdassa sdddetyn ajan, kyseinen
jasenvaltio voi pidentdd rajavalvontaa sisdrajoillaan 26 artiklassa sdddetyt arviointiperusteet
huomioon ottaen ja 27 artiklassa sdddettyd menettelyd noudattaen enintddn 30 vuorokautta
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kerrallaan tdmén artiklan 1 kohdassa tarkoitettujen syiden perusteella ja ottaen huomioon
mahdolliset uudet tekijat.

4. Kokonaisajanjakso, jonka aikana rajavalvonta on palautettuna sisdrajoille, myods tdmén
artiklan 3 kohdan mukaisten jatkamisten perusteella, ei saa ylittdd kuutta kuukautta.
Kokonaisajanjaksoa voidaan jatkaa 29 artiklassa tarkoitetuissa poikkeuksellisissa olosuhteissa
kahden vuoden enimmaiskestoon saakka mainitun artiklan 1 kohdan mukaisesti.”

Kyseisen sddnnoston 26—28 artiklassa, joiden otsikko on ”"Perusteet rajavalvonnan valiaikaiselle

” ”

palauttamiselle sisérajoille”, "Menettely rajavalvonnan véliaikaiseksi palauttamiseksi sisérajoille
25 artiklan nojalla” ja ”Erityismenettely valittomid toimia edellyttévissa tapauksissa”, sdddetdadn
aineellisista ja menettelyllisistd edellytyksistd, joita jasenvaltioiden on noudatettava voidakseen
palauttaa rajavalvonnan viliaikaisesti sisdrajoille kyseisen sdanndston 25 artiklan nojalla.

Suositus (EU) 2020/912

[Euroopan unioniin] suuntautuvaa muuta kuin vélttdiméatontd matkustamista koskevasta
viliaikaisesta rajoituksesta ja sen mahdollisesta poistamisesta 30.6.2020 annetussa neuvoston
suosituksessa (EU) 2020/912 (EUVL 2020, L 208], s. 1) on liite II, jonka sisalté on seuraava:

"Tietyt matkustajaryhmidit, joilla on vélttdmaton tehtava tai tarve:

i.  terveydenhuollon ammattilaiset, terveysalan tutkijat ja vanhustenhoidon ammattilaiset;

ii. rajatyontekijat;

iii. maatalousalan kausityontekijat;

iv. kuljetushenkil6sto;

v. diplomaatit, kansainvilisten jarjestojen henkilosto ja kansainvilisten jarjestdjen kutsumat
henkil6t, joiden fyysinen ldsndolo on valttimétontd kyseisten jérjestéjen moitteettomalle
toiminnalle, sotilashenkilostd, humanitaarisen avun tyontekijit ja pelastuspalveluhenkil6sto
heidin hoitaessaan tehtdviain;

vi. kauttakulkumatkustajat;

vii. pakottavista perhesyistd matkustavat;

viii. merenkulkijat;

ix. kansainvilisen suojelun tarpeessa olevat tai muista humanitaarisista syistd matkustavat
henkilot;

x. opiskelutarkoituksessa matkustavat kolmansien maiden kansalaiset;
xi. kolmansien maiden kansalaiset, joilla on korkea osaamistaso, jos heiddn palvelukseen

ottamisensa on talouden ndkokulmasta valttimatontd eikd tyotd voida lykdtd tai suorittaa
ulkomailla.”
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Belgian oikeus

Hatdtoimenpiteistd covid-19-koronaviruksen levidmisen rajoittamiseksi 30.6.2020 annetun
ministerin paatoksen (Ministerieel Besluit van 30 juni 2020 houdende dringende maatregelen om
de verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken) (Belgisch Staatsblad, 30.6.2020,
s. 48715) 18 §:ssd, sellaisena kuin se on muutettuna héatatoimenpiteistd covid-19-koronaviruksen
levidmisen rajoittamiseksi 30.6.2020 annetun ministerin paitoksen muuttamisesta 10.7.2020
annetun ministerin paitoksen (ministerieel besluit houdende wijziging van het ministerieel
besluit van 30 juni 2020 houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus
COVID-19 te beperken) (Belgisch Staatsblad, 10.7.2020, s. 51609) 3 §:1la (jaljempand muutettu
ministerin paétos), saddettiin seuraavaa:

”1 §. Muu kuin valttdiméton matkustaminen Belgiaan ja Belgiasta on kielletty.
§ 2. Poiketen siitd, mitd 1 momentissa sdddetddn, ja rajoittamatta 20 §:n soveltamista, on sallittua

1° matkustaa Belgiasta kaikkiin Euroopan unionin maihin, Schengen-alueelle ja Yhdistyneeseen
kuningaskuntaan sekd matkustaa Belgiaan nidistd maista, lukuun ottamatta punaisiksi
vyohykkeiksi merkittyja alueita, joiden luettelo julkaistaan [Belgian ulkoministerion]
verkkosivustolla;

”

Muutetun ministerin paatoksen 22 §:ssd saddettiin seuraavaa:

”Siviiliturvallisuudesta 15.5.2007 annetun lain 187 §:ssd sdddettyjd seuraamuksia madratdadn
seuraavien pykalien rikkomisesta:

- 11,16, 18,19ja 21 bis §.”

Siviiliturvallisuudesta 15.5.2007 annetun lain (Belgisch Staatsblad, 31.7.2007) 187 §:ssd sdddetdan
seuraavaa:

"Edella 181 §:n 1 momentin ja 182 §:n nojalla méadrdttyjen toimenpiteiden noudattamisesta
kieltdaytymisestd tai noudattamisen laiminlyonnistd voidaan maérdta rangaistuksena rauhan aikana
vankeutta vahintdadn kahdeksan piivaa ja enintdén kolme kuukautta ja 26—500 euron suuruinen sakko
tai vain toinen ndistd rangaistuksista.

Ministeri taikka tarvittaessa kaupunginjohtaja tai vyohykkeen poliisikomentaja voi lisdksi toteuttaa
viran puolesta mainitut toimenpiteet kieltdytyneiden tai laiminlyoneiden osapuolten kustannuksella.”

Unionin tuomioistuimen kaytettdvissa olevasta asiakirja-aineistosta ilmenee liséksi, ettd muutetun
ministerin péadtoksen 18 §:ssd tarkoitetut muut kuin valttdimattomét matkat oli maéaritelty
matkoiksi, jotka eivat olleet vilttdmattomida, ja valttiméattoméat matkat oli yksiloity
info-coronavirus.be-internetsivuston usein kysytyt kysymykset -sivulla ja ne vastasivat
suositukseen 2020/912 siséltyvaa luetteloa valttdméattomista matkoista.
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Asiakirja-aineistosta ilmenee myos, ettd kaikkien muutetun ministerin paatoksen 18 §:ssd
tarkoitetun kaltaisilta punaisilta vyohykkeiltd tulevien matkustajien oli kaytdva testeissd ja
noudatettava karanteenia. Tastd velvollisuudesta sdddettiin Flanderin hallintoalueen, Vallonian
hallintoalueen, Brysselin padkaupunkialueen ja saksankielisen yhteison antamissa sdédnnoksissa.

Péddasia ja ennakkoratkaisukysymykset

WHO luokitteli 11.3.2020 covid-19-koronaviruksen aiheuttaman epidemian pandemiaksi ja nosti
tdman jalkeen 16.3.2020 tahdn pandemiaan liittyvén uhan tason enimmilleen.

Tassd yhteydessa Belgian kuningaskunta antoi 10.7.2020 muutetun ministerin paatoksen 18 §:n
kieltddkseen muut kuin valttdméttomat matkat, joiden lahto- tai saapumispaikka on yhtaalta
Belgiassa ja toisaalta unionin ja Schengen-alueen maissa sekd Yhdistyneessd kuningaskunnassa,
siltd osin kuin kyseiset maat oli merkitty punaisiksi vyohykkeiksi niiden epidemiologisen
tilanteen tai niiden viranomaisten toteuttamien rajoittavien terveystoimenpiteiden tason
perusteella. Lisédksi jokaisen téllaisesta punaiseksi vyohykkeeksi luokitellusta maasta lahtoisin
olleen matkustajan oli Belgiassa kaytdvd seulontatestissd ja noudatettava karanteenia. Punaisiksi
vyohykkeiksi merkittyjen maiden luetteloon oli mahdollista tutustua ensimmadisen kerran
12.7.2020 liittovaltion ulkoasiainhallinnon verkkosivustolla. Ruotsi kuului punaisiksi
vyohykkeiksi merkittyihin maihin.

Nordic Info, joka on Skandinaviaan suuntautuviin ja sieltd ldhteviin matkoihin erikoistunut
matkatoimisto, on ilmoittanut peruuttaneensa kaikki kesikauden suunnitellut matkat Belgiasta
Ruotsiin Belgian lainsddddnt6d noudattaakseen. Se viittdd lisdksi ryhtyneensd toimenpiteisiin
antaakseen Ruotsissa oleville matkustajille tietoja ja auttaakseen heitd palaamaan Belgiaan.

Tamédn tuomion 33 kohdassa tarkoitettu luettelo pdivitettiin 15.7.2020 ja Ruotsi luokiteltiin
oranssiksi vyohykkeeksi, mikd merkitsi sitd, ettd matkustamista kyseiseen maahan ja kyseisesta
maasta ei ollut enaa kielletty vaan sitd kehotettiin ainoastaan vilttdmaan, ja ettd kyseisestd maasta
saapuvien matkustajien maahantuloon Belgian alueelle sovellettiin muita sdéntoja.

Koska Nordic Info katsoi, ettd Belgian valtio oli menetellyt virheellisesti muutetun ministerin
paatoksen valmistelussa, se nosti kanteen Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg
Brusselissa (Brysselin hollanninkielinen alioikeus, Belgia), joka on ennakkoratkaisua pyytdnyt
tuomioistuin, vaatiakseen korvausta vahingosta, jota se vaittad kéarsineensa kyseisessd ministerion
paidtoksessd saddettyjen vérikoodien kdyttoon ottamisen ja muuttamisen vuoksi. Belgian valtio
puolestaan vaati, ettd kanne on hyléttévé perusteettomana.

Nordic Info vdittaa erityisesti, ettd Belgian valtio ei ole noudattanut yhtaalta direktiivia 2004/38 ja
sen 27-31 artiklan kansallisia tdytantoonpanosdadannoksid ja toisaalta Schengenin rajasadannostoa.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin toteaa direktiivin 2004/38 rikkomista koskevasta
viitteestd, ettd vaikka Nordic Info viittaa sille aiheutuneen vahingon kuvauksessa ja esittdmissdan
perusteluissa yleisesti Belgian kansalaisille ja Belgiassa oleskeleville unionin kansalaisille seka
heiddn perheenjésenilleen asetettuun kieltoon poistua Belgian alueelta ja kaikille unionin
kansalaisille, belgialaisille ja muille kuin belgialaisille, sekd heidédn perheenjdsenilleen asetettuun
maahantulokieltoon, tdméd yhtié riitauttaa kuitenkin vain yhtdaltda edelld mainitun
maastapoistumiskiellon laillisuuden ja toisaalta kyseiselle alueelle asetettujen niiden
maahantulon rajoitusten laillisuuden, joita asetettiin muiden unionin jidsenvaltioiden kuin
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Belgian kansalaisille ja heiddn perheenjésenilleen, sellaisina kuin ndmia rajoitukset
konkretisoituivat ndille henkildille asetettuna velvollisuutena kdydda mainitulle alueelle
saapumisensa yhteydessd seulontatesteissd ja noudattaa karanteenia.

Tassd yhteydessdé on selvitettdvd, onko kyseisen direktiivin 27 artiklan 1 kohtaa
ja 29 artiklan 1 kohtaa tulkittava yhdessa siten, ettd kansanterveyteen liittyvilld syilla voidaan
perustella vain maahantulo-oikeuden rajoituksia, vai esitetddanko ndissd kahdessa sdadannoksessa
painvastoin itsendisid oikeuttamisperusteita siten, ettd ensin mainittu sddnnos on sellaisenaan
riittdavd oikeuttamisperuste sekd maahantulo- ettd maastapoistumisoikeuden rajoituksille
téllaisista syista.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee myds, riippumatta siitd, miten direktiivin
2004/38 27 artiklan 1 kohtaa ja 29 artiklan 1 kohtaa on tulkittava, voiko jasenvaltio ndiden
sddnnosten perusteella toteuttaa muutetun ministerin péadtoksen 18 §:ld kiyttoon otetun
kaltaisen syrjimdttoman toimenpiteen yleisesti sovellettavan toimen muodossa. Tallainen
mahdollisuus voidaan johtaa toteamuksesta, jonka mukaan kansanterveyteen liittyvd peruste ei
sisdlly kyseisen direktiivin 27 artiklan 2 kohtaan, vaan sitd kasitelladn erikseen mainitun direktiivin
29 artiklassa.

Jos vastaus viimeksi mainittuun kysymykseen on kieltdvd, ennakkoratkaisua pyytényt
tuomioistuin pohtii, voiko téllainen syrjiméton yleinen rajoitus perustua SEUT 20 ja 21 artiklaan
ja/tai johonkin unionin oikeuden yleiseen periaatteeseen suhteellisuusperiaatetta noudattaen
pandemian torjumista koskevan hyviksyttavan tavoitteen toteuttamiseksi.

Nordic Info vidittad Schengenin rajasaannoston rikkomista koskevan kanneperusteensa puitteissa,
ettd kun muutetussa ministerin péaatoksessa sdaddetéddn, ettd Belgian toimivaltaiset viranomaiset
voivat viran puolesta tarkastaa maastapoistumis- ja maahantulo-oikeuden rajoituksia ja panna ne
tdytdntoon ja ettd ndmd viranomaiset voivat maddrdtd seuraamuksia niiden noudattamatta
jattamisestd, siind otettiin kdyttoon rajavalvonta sisdrajoilla kyseisen sadnnoston 25 artiklan ja
sitd seuraavien artiklojen vastaisesti. Ndiden sdannosten mukaan rajavalvonta sisdrajoilla voidaan
palauttaa viliaikaisesti vain silloin, kun yleiseen jarjestykseen ja sisdiseen turvallisuuteen
kohdistuu vakava uhka, eika silloin, kun kansanterveydelle kohdistuu vakava uhka.

Liséksi Nordic Info viittdd, ettd muutetusta ministerin padtoksestd johtuvien toimenpiteiden ei
voida katsoa kuuluvan Schengenin rajasadnnoston 23 artiklan a alakohdan soveltamisalaan, koska
silld, ettd Belgian toimivaltaiset viranomaiset kéyttivat poliisivaltuuksia, oli sen mukaan téssa
tapauksessa rajatarkastuksia vastaava vaikutus, ja ettd tdtd toimivaltaa voitiin joka tapauksessa
kayttad vain yleiseen turvallisuuteen eika kansanterveyteen liittyvissa asioissa.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin pohtii kuitenkin, voidaanko, kun otetaan huomioon
Belgian valtion sille esittdmat perustelut, tartuntatauti kriisiaikoina rinnastaa Schengenin
rajasddnnoston 23 ja 25 artiklassa tarkoitettuun yleiseen jarjestykseen tai yleiseen/sisdiseen
turvallisuuteen kohdistuvaan uhkaan, jolloin poliisivaltuuksien kayttiminen ja rajavalvonnan
palauttaminen sisdrajoille olisi téllaisessa tilanteessa mahdollista kummankin sddnnoksen
perusteella.
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Tassa tilanteessa Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel on paéttényt lykéta asian
kasittelyd ja esittdd unionin tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Onko [direktiivin 2004/38] 2, 4, 5, 27 ja 29 artiklaa, joilla pannaan tdytantoén SEUT 20
ja 21 artikla, tulkittava siten, ettd ne eivit ole esteend jasenvaltion sddnnostolle (kisiteltdvissa
tapauksessa [muutetun] ministerin paatoksen 18 ja 22 §), jossa yleiselld toimenpiteella

— madratddn Belgian kansalaisille ja heiddn perheenjisenilleen sekd unionin kansalaisille,
jotka oleskelevat Belgian alueella, ja heiddn perheenjésenilleen lahtokohtainen
maastapoistumiskielto, joka koskee muuhun kuin vilttiméttomyyteen perustuvaa
matkustamista Belgiasta EU-maihin ja Schengen-alueen maihin, joiden vérikoodi on
epidemiologisten tietojen perusteella médritettynd punainen;

— madratddn muille kuin belgialaisille unionin kansalaisille ja heiddn perheenjasenilleen
(onpa heilla oleskelulupa Belgian alueella tai ei) maahantulorajoituksia (kuten karanteenit
ja testit), jotka koskevat muuta kuin vélttamittomyyteen perustuvaa matkustamista
sellaisista EU-maista ja Schengen-alueen maista Belgiaan, joiden virikoodi on
epidemiologisten tietojen perusteella mééritettynd punainen?

2) Onko Schengenin rajasddnnoston 1, 3 ja 22 artiklaa tulkittava siten, ettd ne eivit ole esteend
jasenvaltion sddnnostolle (kasiteltdvdssa tapauksessa [muutetun] ministerin pdatoksen 18
ja 22 §), jossa sdddetddn maastapoistumiskiellosta, joka koskee muuhun kuin
valttdimattomyyteen perustuvaa matkustamista Belgiasta EU-maihin ja Schengen-alueen
maihin, ja maahantulokiellosta, joka koskee matkustamista ndistd maista Belgiaan, kun
kyseisten kieltojen noudattamista voidaan valvoa ja sen rikkomisesta maarata seuraamuksia
ja kun myds ministeri, kaupunginjohtaja ja poliisikomentaja voivat viran puolesta huolehtia
niiden tdytantoonpanosta?”

Ennakkoratkaisukysymysten tarkastelu

Ensimmdinen kysymys

Vakiintuneen oikeuskdytdnnon mukaan kansallisten tuomioistuinten ja unionin tuomioistuimen
vilille SEUT 267 artiklalla luodussa yhteistydmenettelyssa unionin tuomioistuimen tehtdavana on
antaa kansalliselle tuomioistuimelle hyddyllinen vastaus, jonka perusteella kansallinen
tuomioistuin voi ratkaista siind vireilld olevan asian. Unionin tuomioistuimen on titd silmalla
pitden tarvittaessa muotoiltava sille esitetyt kysymykset uudelleen (tuomio 15.7.2021, Ministrstvo
za obrambo, C-742/19, EU:C:2021:597, 31 kohta).

Kasiteltdvassd asiassa on ensinndkin todettava, ettd kun otetaan huomioon, ettd yhtaalta
ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen selitysten mukaan Nordic Infon korvausvaatimus
perustuu vahinkoon, jota se vaittad kérsineensé Belgian ja Ruotsin valilld jérjestettyihin matkoihin
liittyen, ja toisaalta, ettd ensimmdinen kysymys koskee péddasiassa kyseessd olevaa Belgian
lainsdddédntod vain siltd osin kuin se koski unionin kansalaisia ja heiddn perheenjéseniddn, tdhdn
kysymykseen vastaamiseksi ei ole tarpeen ottaa huomioon sitd, ettd mainittu lainsdddanto kattoi
unionin jasenvaltioiden lisdksi myos Schengen-alueen maat, jotka eivit ole unionin jasenvaltioita.
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Toiseksi on niin, ettd vaikka ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin mainitsee ensimmaisessa
kysymyksessddn direktiivin 2004/38 2 artiklan, on kuitenkin todettava, ettd tdimén sddnndksen,
jossa vain madritellddn kyseisessd direktiivissa kéytetyt kisitteet, tulkinta ei ole sellaisenaan
tarpeen tdhdn kysymykseen vastaamiseksi.

Niin ollen on katsottava, ettd ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee ensimmaiselld
kysymyksellddn, onko direktiivin 2004/38 27 ja 29 artiklaa, luettuina yhdessé sen 4 ja 5 artiklan
kanssa, tulkittava siten, ettd ne ovat esteend jasenvaltion yleisesti sovellettavalle lainsdddédnnolle,
jossa covid-19-pandemian torjuntaan liittyvista kansanterveydellisistd syistd kielletddn yhtaalta
unionin kansalaisia ja heiddn perheenjasenidén, ndiden kansalaisuudesta riippumatta, tekemésta
muita kuin valttdméttomia matkoja kyseisestd jdsenvaltiosta muihin jasenvaltioihin, jotka
mainittu jasenvaltio on luokitellut korkean riskin vyohykkeiksi ndissd muissa jasenvaltioissa
toteutettujen rajoittavien terveystoimenpiteiden tai niissa vallitsevan epidemiologisen tilanteen
perusteella, ja asetetaan toisaalta unionin kansalaisille, jotka eivdt ole kyseisen jdsenvaltion
kansalaisia, velvollisuus kéyda seulontatesteissé ja noudattaa karanteenia, kun he saapuvat timéan
saman jasenvaltion alueelle jostakin mainituista muista jasenvaltioista.

Taltd osin on muistutettava, ettd direktiivin 2004/38 27 artiklan 1 kohdassa, joka siséltyy kyseisen
direktiivin VI lukuun, jonka otsikko on "Maahantulo- ja oleskeluoikeuden rajoittaminen yleiseen
jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvistd syistd” ja jossa
direktiivin 1 artiklan c alakohta konkretisoituu, sdddetéddn, ettd jasenvaltiot voivat, jollei tdmén
luvun sddnnoksistd muuta johdu, rajoittaa unionin kansalaisen tai hdnen perheenjdsentensa,
ndiden kansalaisuudesta riippumatta, vapaata liikkuvuutta ja oleskelua yleiseen jérjestykseen tai
yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvistd syistd, edellyttden, ettd nédihin syihin ei
vedota taloudellisista syista.

Kyseisen direktiivin 29 artiklan 1 kohdassa, joka koskee erityisesti toimenpiteitd, joilla rajoitetaan
vapaata liikkuvuutta kansanterveyteen liittyvistd syistd, tdismennetédn, ettd téllaiset toimenpiteet
voivat olla oikeutettuja vain tiettyjen tautien perusteella eli jonkin sellaisen taudin perusteella,
joka on maddritelty Maailman terveysjarjeston asiaankuuluvissa asiakirjoissa, sekd mahdollisesti
epidemian aiheuttavan taudin tai muun tarttuvan taudin tai tarttuvan loistaudin perusteella,
edellyttden, ettd ndistd taudeista sdddetddn suojasddnnoksissd, joita sovelletaan vastaanottavan
jasenvaltion kansalaisiin eli saman direktiivin 2 artiklan 3 alakohdan mukaan sen jasenvaltion
kansalaisiin, johon unionin kansalainen siirtyy kéyttadkseen oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen ja
oleskeluun.

Ensinndkin taudeista, joiden perusteella voidaan direktiivin 2004/38 27 artiklan 1 kohdan
ja 29 artiklan 1 kohdan mukaan oikeuttaa vapaata liikkuvuutta rajoittavia toimenpiteité
kansanterveyteen liittyvistd syistd, on todettava, ettd ndiden kahden sdédnndksen sanamuodosta
ilmenee, ettd jdsenvaltio voi toteuttaa téllaisia toimenpiteitd muissa kuin taloudellisissa
tarkoituksissa ja kyseisen direktiivin VI luvussa sdddettyjen edellytysten mukaisesti vain tiettyjen
sellaisten tautien vuoksi, joista on sdddetty sen omiin kansalaisiin sovellettavissa
suojasdannoksissa, eli potentiaalisen epidemian aiheuttavien tautien vuoksi, sellaisina kuin ne on
madritelty Maailman terveysjarjeston asiaankuuluvissa asiakirjoissa, taikka muiden tarttuvien
tautien tai tarttuvien loistautien vuoksi.

Tassd yhteydessa jdsenvaltio voi sitd suuremmalla syylld toteuttaa mainittujen sdadnnosten

perusteella vapaata liikkuvuutta rajoittavia toimenpiteitd sellaiseen tarttuvaan tautiin liittyvan
uhan torjumiseksi, jonka Maailman terveysjarjestd on tunnustanut olevan pandemianluonteinen.
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Padasiassa unionin tuomioistuimen kaytettdvissd olevasta asiakirja-aineistosta ilmenee, ettd
muutetun ministerin paatoksen 18 §:ddn siséltyvid toimenpiteitéd ja tdimén tuomion 31 kohdassa
mainittuja toimenpiteitd ei ole toteutettu taloudellisista syistd vaan tarttuvan
covid-19-infektiotaudin, jonka Maailman terveysjérjesto oli 11.3.2020 luokitellut pandemiaksi ja
joka péddasiassa kyseessd olevana ajanjaksona oli edelleen luokiteltu pandemiaksi, levidmisen
valttdmiseksi valtakunnan alueella. Jollei ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen
suorittamasta selvityksestd muuta johdu, on myos niin, ettd kyseiset toimenpiteet ovat osa
toimenpidekokonaisuutta, jonka tarkoituksena oli pédasian tosiseikkojen tapahtuma-aikaan
suojella kyseisen jasenvaltion viestod kyseisen taudin levidmiseltd valtion alueella. Tallainen tauti
vaikuttaa ndin ollen télla varauksella tayttdvan direktiivin 2004/38 29 artiklan 1 kohdassa saddetyt
edellytykset, joilla vapaata liikkuvuutta rajoittavat toimenpiteet voidaan oikeuttaa
kansanterveyteen liittyvilld syilla.

Siltd osin kuin toiseksi on kyse oikeuksista, joihin direktiivin 2004/38 27-32 artiklan
soveltamisalaan kuuluvilla vapaata liikkuvuutta rajoittavilla toimenpiteilla voi olla vaikutusta, on
todettava, ettd yhtdaltd yhdessd luetuista direktiivin 2004/38 1 artiklan a alakohdasta ja 4
ja 5 artiklasta sekd SEUT 20 ja 21 artiklasta, jotka kyseisella direktiivilld pannaan tdytdntoon,
ilmenee, ettd liikkumisvapauteen kuuluu oikeus poistua jésenvaltion alueelta toiseen
jasenvaltioon matkustamista varten (maastapoistumisoikeus) ja oikeus pédstd jasenvaltion alueelle
(maahantulo-oikeus).

Taltd osin on tdsmennettdvd, ettd — kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa
61 kohdassa — direktiivin 2004/38 27 artiklan 1 kohdan ja 29 artiklan 1 kohdan selvdn
sanamuodon mukaan, jossa liikkumisvapaus mainitaan nimenomaisesti, ndilld sdédnnoksilla
katetaan tdmén vapauden kaksi osatekijdd eli kyseisen direktiivin 4 ja 5 artiklassa tarkoitetut
maahantulo- ja maastapoistumisoikeus (ks. vastaavasti tuomio 4.10.2012, Byankov, C-249/11,
EU:C:2012:608, 30-36 kohta oikeuskéytdntoviittauksineen). Nidin ollen se, ettd kyseinen 27
ja 29 artikla kuuluu mainitun direktiivin VI lukuun, jonka otsikko on ”Maahantulo- ja
oleskeluoikeuden rajoittaminen yleiseen jérjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka
kansanterveyteen liittyvistd syistd”, ja se, ettd saman direktiivin 29 artiklan 2 ja 3 kohta on
omistettu erityisesti maahantulo-oikeuden rajoituksille, eivét voi johtaa siihen, ettd direktiivin
2004/38 27 artiklan 1 kohdan ja 29 artiklan 1 kohdan soveltamisala rajoitetaan koskemaan vain
vapaan liikkuvuuden sitd osaa, joka liittyy maahantulo-oikeuteen.

Nidin on etenkin, koska maahantulo- ja oleskeluoikeuden rajoitukset kansanterveyteen liittyvista
syistd voisivat osoittautua tehottomiksi, jos maastapoistumisoikeutta ei voitaisi rajoittaa
vastaavalla tavalla. Tillaisessa tapauksessa direktiivin 2004/38 27 artiklan 1 kohdan
ja 29 artiklan 1 kohdan tavoite, joka on, ettd jasenvaltioille sallitaan vapaan liikkuvuuden
rajoittaminen kyseisessd direktiivissd sdddetyin rajoituksin ja edellytyksin, jotta ndmé voivat
ehkdistd, hillitd tai padota jalkimmadisen sddannoksen soveltamisalaan kuuluvan taudin levidmista
tai levidmisvaaraa, saattaisi olosuhteista riippuen vaarantua.

Toisaalta unionin tuomioistuimen oikeuskéaytiannosta ilmenee, ettd unionin kansalaisten ja heidan
perheenjdsentensa vapaan liikkuvuuden rajoituksina on pidettdvé kaikkia toimia, joilla kielletddan
kyseisen vapauden kiyttaminen, haitataan sitd tai tehdddn se vihemmain houkuttelevaksi (ks.
analogisesti tuomio 12.7.2012, komissio v. Espanja, C-269/09, EU:C:2012:439, 54 kohta
oikeuskéytdntoviittauksineen ja tuomio 21.12.2016, komissio v. Portugali, C-503/14,
EU:C:2016:979, 40 kohta).
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Naiissd olosuhteissa vapaata liikkuvuutta rajoittavat toimenpiteet, joita jdsenvaltio voi toteuttaa
kansanterveyteen liittyvistd  syistd  direktiivin = 2004/38 27 artiklan 1 kohdan
ja 29 artiklan 1 kohdan nojalla, eivit ole vain tédydellisié tai osittaisia kieltoja tulla valtakunnan
alueelle tai poistua sieltd, kuten kielto poistua kyseiseltd alueelta muuta kuin vélttaméattomia
matkoja varten. Kyseessd voivat sitd suuremmalla syylld olla my6s toimenpiteet, joiden
vaikutuksena on, ettd haitataan asianomaisten henkil6iden oikeutta saapua mainitulle alueelle tai
poistua sieltd tai tehddan siitd vihemmdn houkuttelevaa, kuten sille tulevien matkustajien
velvollisuus kidyda seulontatesteissd ja noudattaa karanteenia.

Kolmanneksi sellaisten henkiléiden osalta, joihin voidaan kohdistaa vapaata liikkuvuutta
rajoittavia toimenpiteitd direktiivin 2004/38 perusteella, on muistutettava, ettd kyseiselld
direktiivilld sddnnellddn jasenvaltion alueelta poistumisen edellytyksia paitsi muiden
jasenvaltioiden kansalaisten, myos tdmén jasenvaltion kansalaisten osalta (ks. vastaavasti tuomio
4.10.2012, Byankov, C-249/11, EU:C:2012:608, 30 ja 32 kohta). Siind sddnnellddn sitd vastoin
edellytyksistd, jotka koskevat maahantuloa jasenvaltion alueelle, vain muiden jasenvaltioiden
kansalaisten osalta (ks. mm. tuomio 6.10.2021, A (Rajojen ylittdiminen huviveneelld), C-35/20,
EU:C:2021:813, 67 ja 69 kohta).

Kasiteltdvassa asiassa henkiloryhmit, jotka ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin on maininnut
ensimmaisessd kysymyksesséén siltd osin kuin on kyse kiellosta poistua asianomaisen jasenvaltion
alueelta ja maahantulolle kyseiselle alueelle asetetuista rajoituksista, kuuluvat direktiivin 2004/38
henkil6lliseen soveltamisalaan.

Neljanneksi niiden vapaata liikkuvuutta rajoittavien toimenpiteiden muodosta, jotka direktiivin
2004/38 perusteella voidaan toteuttaa kansanterveyteen liittyvistd syistd, on huomautettava, etta
tdmén direktiivin 27 artiklan 1 kohta ja 29 artiklan 1 kohta eivit ole esteena sille, ettd téllaisia
toimenpiteitd toteutetaan yleisesti sovellettavan toimen muodossa.

Koska ndistd kahdesta sddnnoksestd kummassakaan ei mainita — toisin kuin kyseisen direktiivin
27 artiklan 2 kohdassa —, ettd tdmédn vapauden rajoitusten on “perustuttava yksinomaan
asianomaisen henkilon omaan kéyttdytymiseen” ja ettd kaikkien tdllaisten rajoitusten
perusteluiden on “liitty[ttdvad] yksittdiseen tapaukseen”, on todettava, ettd kyseiseen vapauteen
kohdistuvia rajoituksia, jotka ovat oikeutettuja kansanterveyteen liittyvien syiden perusteella,
voidaan olosuhteiden ja erityisesti tautitilanteen perusteella toteuttaa sellaisen vyleisesti
sovellettavan toimen muodossa, joka koskee erotuksetta kaikkia henkiloita, jotka ovat kyseisessa
toimessa tarkoitetussa tilanteessa.

Tallaista tulkintaa tukee se, ettd direktiivin 2004/38 29 artiklan 1 kohdan soveltamisalaan kuuluvat
taudit, joilla yksin voidaan oikeuttaa timén direktiivin perusteella toteutetut vapaata liikkuvuutta
rajoittavat toimenpiteet, voivat jo ominaisuuksiensa vuoksi koskea kokonaisia vdestoryhmia
yksiloiden kayttaytymisestd riippumatta.

Siltd osin kuin viidenneksi on kyse edellytyksisté ja takeista, jotka direktiivin 2004/38 perusteella
toteutettuihin vapaata liikkuvuutta rajoittaviin toimenpiteisiin on liitettdvd, on ensinndkin
todettava, ettd kyseisen direktiivin 27 artiklan 1 kohdan mukaan jasenvaltion, joka toteuttaa
tillaisia toimenpiteitd kansanterveyteen liittyvistéd syistd, on noudatettava kyseisen direktiivin VI
luvun sddnnoksid eli muun muassa sen 30—32 artiklaa.

Pitdd paikkansa, ettd ndissd 30-32 artiklassa kiytetyt termit ja ilmaisut viittaavat rajoittaviin
toimenpiteisiin, joita on toteutettu yksittédistapausta koskevan péadtoksen muodossa.
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Kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa 73 ja 115 kohdassa, mainituissa
30-32 artiklassa sdddettyja edellytyksid ja takeita on kuitenkin sovellettava myds yleisesti
sovellettavan toimen muodossa toteutettujen rajoittavien toimenpiteiden tapauksessa.

Téltd osin on todettava, ettd direktiivin 2004/38 johdanto-osan 25-27 perustelukappaleessa, jotka
heijastavat direktiivin 30—32 artiklaa, esitetddn ndissd sadnnoksissé tarkoitettujen edellytysten ja
takeiden taustalla olevat periaatteet ja perusteet. Kyseisen direktiivin
johdanto-osan 25 perustelukappaleessa todetaan niin ollen, ettd niilla edellytyksilld ja takeilla
pyritddn varmistamaan yhtdaltd unionin kansalaisten ja heidédn perheenjdsentensd oikeuksien
korkeatasoinen suojelu tilanteissa, joissa heidédn ei sallita tulla toiseen jasenvaltioon tai oleskella
sielld, sekd toisaalta sen periaatteen noudattaminen, jonka mukaan viranomaisten toteuttamat
toimet on aina asianmukaisesti perusteltava. Kyseisen direktiivin johdanto-osan 26
ja 27 perustelukappaleessa tdsmennetddn tdssd asiayhteydessd, ettd oikeudellisia
muutoksenhakukeinoja on oltava kéytettdvissa “aina” ja ettd jonkin jasenvaltion
maahantulokieltojen uudelleentarkastelun niiden poistamiseksi on unionin tuomioistuimen
oikeuskdaytdnnon mukaan aina oltava mahdollista.

Naissd perustelukappaleissa vahvistetaan ndin ollen, ettd kun jdsenvaltio toteuttaa yleiseen
jarjestykseen, yleiseen turvallisuuteen tai kansanterveyteen liittyvistd syistd vapaata liikkuvuutta
rajoittavia toimenpiteitd panemalla tdytdntoon direktiivin 2004/38 kaltaisen unionin toimen, sen
on ensinndkin noudatettava oikeusvarmuuden periaatetta, joka edellyttdd, ettd oikeussadannot
ovat selvid ja tdsmallisid ja ettd niiden soveltaminen on oikeussubjektien kannalta ennakoitavissa,
jotta ne, joita asia koskee, voivat saada selville tarkasti, minkd laajuisia niille kyseisessa
lainsddddnnossd asetetut velvoitteet ovat, ja ettd he voivat yksiselitteisesti saada tiedon
oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan ja ryhtyd niiden johdosta asianmukaisiin toimenpiteisiin (ks.
vastaavasti  tuomio  21.3.2019,  Unareti, C-702/17, EU:C:2019:233, 34  kohta
oikeuskayténtoviittauksineen ja tuomio 17.11.2022, Avicarvil Farms, C-443/21, EU:C:2022:899,
46 kohta oikeuskdytiantoviittauksineen). Toiseksi kyseisen jdsenvaltion on noudatettava hyvéa
hallintoa koskevaa unionin oikeuden yleistd periaatetta, johon kuuluu muun muassa kansallisten
viranomaisten velvollisuus perustella toimenpiteensa ja paatoksensa (tuomio 7.9.2021, Klaipédos
regiono  atlieky  tvarkymo  centras, = C-927/19,  EU:C:2021:700, 120  kohta
oikeuskaytédntoviittauksineen). Kolmanneksi ja Euroopan unionin perusoikeuskirjan (jaljempana
perusoikeuskirja) 51 artiklan 1 kohdan mukaisesti jdsenvaltion on kunnioitettava oikeutta
tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin, joka on vahvistettu perusoikeuskirjan 47 artiklan
ensimmadisessd kohdassa, jossa médrdtddn muun muassa jokaisen oikeudesta saada asiansa
kasitellyksi tuomioistuimessa, joka on toimivaltainen varmistamaan unionin oikeudessa taattujen
oikeuksien kunnioittamisen ja tutkimaan tdssd tarkoituksessa kaikki oikeusriidan ratkaisemisen
kannalta merkitykselliset oikeudelliset ja tosiseikkoja koskevat kysymykset (tuomio 6.10.2020,
Luxemburgin valtio (Muutoksenhakuoikeus verotietopyyntoon), C-245/19 ja C-246/19,
EU:C:2020:795, 66 kohta oikeuskéyténtoviittauksineen).

Kaikilla direktiivin 2004/38 30-32 artiklassa sdddetyilld edellytyksilla ja takeilla pannaan ndin ollen
tdytantoon oikeusvarmuuden periaate, hyvdn hallinnon periaate ja oikeus tehokkaisiin
oikeussuojakeinoihin, jotka pédtevit sekd yksittdistapausta koskevien paédtosten ettd yleisesti
sovellettavien toimien muodossa toteutettuihin rajoittaviin toimenpiteisiin. Téssd yhteydessa ja
koska — kuten tdmén tuomion 62 kohdasta ilmenee — kyseisen direktiivin 27 artiklan 1 kohdassa
ja 29 artiklan 1 kohdassa sallitaan jasenvaltioille vapaata liikkuvuutta rajoittavien toimenpiteiden
toteuttaminen kansanterveyteen liittyvistd syistd yleisesti sovellettavan toimen muodossa, silld
seikalla, ettd ndihin 30-32 artiklaan sisdltyy termejd ja ilmaisuja, jotka viittaavat tallaisiin
yksittdistapausta koskevan péadtoksen muodossa toteutettuihin toimenpiteisiin, ei voida
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kyseenalaistaa kyseisen direktiivin 27 artiklan 1 kohdan ja 29 artiklan 1 kohdan soveltamisalaa,
eikd se merkitse sitd, ettei niitd voida soveltaa rajoittaviin toimenpiteisiin, jotka on toteutettu
yleisesti sovellettavan toimen muodossa.

Niin ollen on ensinnékin katsottava, ettd direktiivin 2004/38 30 artiklan 1 ja 2 kohdan nojalla
kaikki yleisesti sovellettavat toimet, joilla toteutetaan vapaata liikkuvuutta rajoittavia
toimenpiteitd kansanterveyteen liittyvistd syistd, on saatettava yleison tietoon sen jasenvaltion
virallisessa julkaisussa, joka ne on antanut, ja uutisoimalla niistd riittavésti virallisesti, jotta
kyseisen toimen sisdlto ja vaikutukset ovat ymmarrettavissd, samoin kuin tasmalliset ja tdydelliset
kansanterveyteen liittyvat seikat, joihin kyseisen toimen tueksi vedotaan, ja ettd tismennetddn
muutoksenhakukeinot niiden riitauttamiseksi sekd muutoksenhaun maaraajat.

Jotta kyseisen direktiivin 31 artiklassa mainittuja menettelyd koskevia takeita noudatetaan,
yleisesti sovellettava toimi on myos voitava riitauttaa tuomioistuimessa ja soveltuvissa
tapauksissa hallinnollisessa muutoksenhakumenettelyssa. Taltd osin on tdsmennettévd, ettd kun
kansallisessa oikeudessa ei sallita kyseisessd toimessa yleisesti méaritellysséd tilanteessa olevien
henkil6iden riitauttaa suoraan téllaisen toimen patevyyttd itsendiselld kanteella, siind on ainakin
saddettdvd mahdollisuudesta — kuten kisiteltdvdssa asiassa ndyttdd olevan — riitauttaa tama
patevyys liitanndisesti sellaisen kanteen yhteydess4, jossa annettava ratkaisu riippuu siita.

Lisdksi kyseisen direktiivin 30 artiklan 3 kohdasta ilmenee, ettd yleisolle on ilmoitettava joko itse
toimessa taikka maksuttomien ja helposti saatavilla olevien julkaisujen tai virallisten
internetsivustojen vilitykselld siitd tuomioistuimesta tai hallintoviranomaisesta, jossa yleisesti
sovellettava toimi voidaan tarvittaessa riitauttaa, sekd muutoksenhaun mééraajoista.

Toiseksi on niin, ettd — kuten direktiivin 2004/38 johdanto-osan 31 perustelukappaleessa todetaan
— jasenvaltioiden on pantava kyseinen direktiivi tdytdntoon perusoikeuskirjassa vahvistetun
syrjintdkiellon periaatteen mukaisesti. Pddasiassa unionin tuomioistuimen kaytettévissa olevasta
asiakirja-aineistosta ei ilmene eikd yksikddn osapuoli ole unionin tuomioistuimessa kidydyssa
menettelyssd viittinyt, ettd padasiassa kyseessd olevat rajoittavat toimenpiteet olisi toteutettu tai
niité olisi sovellettu timéan periaatteen vastaisesti.

Kuudenneksi ja viimeiseksi on todettava, ettd direktiivin 2004/38 31 artiklan 1 ja 3 kohdassa
sdddetddn, ettd asianomaisilla henkil6illa on oltava vastaanottavassa jasenvaltiossa mahdollisuus
joko tuomioistuimessa tai soveltuvissa tapauksissa hallinnollisella muutoksenhakumenettelylld
riitauttaa muun muassa heiddn osaltaan kansanterveyteen liittyvistd syistd tehdyn padtoksen
oikeasuhtaisuus.

Naistd sadnnoksistd ilmenee siten, ettd kaikkien kansanterveyteen liittyvistd syistd direktiivin
2004/38 27 artiklan 1 kohdan ja 29 artiklan 1 kohdan perusteella toteutettujen vapaata
liikkuvuutta rajoittavien toimenpiteiden on oltava oikeasuhteisia. Tdmé vaatimus on seurausta
myo6s unionin tuomioistuimen vakiintuneesta oikeuskéytdnnostd, jonka mukaan on niin, ettd
pannessaan tdytdntoon direktiivin 2004/38 kaltaista unionin oikeuden toimea jasenvaltioiden on
noudatettava suhteellisuusperiaatetta, joka on unionin oikeuden yleinen periaate (ks. vastaavasti
tuomio 8.3.2022, Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld (Suorat vaikutukset), C-205/20,
EU:C:2022:168, 31 kohta).

Oikeasuhtaisuuden vaatimus edellyttda konkreettisesti sen selvittdmistd, ettd padasiassa kyseessa

olevan kaltaiset toimenpiteet ensinnikin soveltuvat tavoitellun yleisen edun mukaisen tavoitteen,
joka téssd tapauksessa on kansanterveyden suojelu, saavuttamiseen, toiseksi, ettd ne rajoittuvat
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tdysin valttamattomadn siind mielessd, ettd titd tavoitetta ei voitaisi kohtuudella saavuttaa yhta
tehokkaasti muilla, asianomaisille henkildille taattuja oikeuksia ja vapauksia viéhemmén
rajoittavilla keinoilla, ja kolmanneksi, etteivdt ne ole suhteettomia kyseiseen tavoitteeseen
ndhden, mikd edellyttdd erityisesti tdmén tavoitteen merkityksen ja nédihin oikeuksiin ja
vapauksiin puuttumisen vakavuuden punnintaa (ks. vastaavasti tuomio 8.12.2022, Orde van
Vlaamse Balies ym., C-694/20, EU:C:2022:963, 42 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Sen arvioimiseksi, noudattavatko jasenvaltiot suhteellisuusperiaatetta kansanterveyden alalla, on
otettava huomioon, ettd ihmisten terveyden ja hengen suojaaminen on EUT-sopimuksessa
suojelluista oikeushyvistd ja intresseistd tdrkein, ja ettd jasenvaltioiden asiana on p&dttda siitd
tasosta, jolla ne aikovat suojella kansanterveyttd, ja siitd tavasta, jolla kyseinen taso on
saavutettava. Koska tdmé taso voi vaihdella jasenvaltiosta toiseen, jasenvaltioille on téltd osin
myonnettivd harkintavaltaa. Se, ettd jasenvaltio antaa sddntojd, jotka eivdt ole yhtd ankaria kuin
toisen jasenvaltion antamat sddnndét, ei ndin ollen merkitse sitd, ettd ankarammat séénnét olisivat
suhteellisuusperiaatteen vastaisia (ks. vastaavasti tuomio 25.10.2018, Roche Lietuva, C-413/17,
EU:C:2018:865, 42 kohta oikeuskayténtoviittauksineen ja tuomio 10.3.2021, Ordine Nazionale dei
Biologi ym., C-96/20, EU:C:2021:191, 36 kohta oikeuskaytantoviittauksineen).

Unionin tuomioistuimen oikeuskédytdnndsta ilmenee myos, ettd kun on epdavarmaa, kohdistuuko
henkiloiden terveyteen riskeja tai ovatko tdllaiset riskit merkittdvid, jasenvaltioilla on oltava
ennalta varautumisen periaatteen mukaisesti mahdollisuus toteuttaa suojatoimia joutumatta
odottamaan, ettd ndiden riskien toteutuminen on tdysin osoitettu. Jasenvaltioiden on voitava
erityisesti toteuttaa toimet, joilla vihennetddn mahdollisimman paljon terveyteen kohdistuvaa
riskia (ks. vastaavasti tuomio 1.3.2018, CMVRO, C-297/16, EU:C:2018:141, 65 kohta
oikeuskayténtoviittauksineen ja tuomio 19.11.2020, B S ja C A (Kannabidiolin (CBD) markkinoille
saattaminen), C-663/18, EU:C:2020:938, 90 kohta).

Kun jasenvaltiot sddtavat rajoittavista toimenpiteistd kansanterveyteen liittyvistd syistd, niiden on
lisdksi kyettdvd esittdiméddn asianmukaiset todisteet, osoittamaan, ettd ne ovat suorittaneet
arvioinnin  kyseessd  olevien toimenpiteiden soveltuvuudesta, tarpeellisuudesta ja
oikeasuhteisuudesta, sekd esittimédn mahdolliset muut todisteet perustelujensa tueksi. Tdllainen
todistustaakka ei kuitenkaan voi mennd niin pitkélle, ettd toimivaltaisia kansallisia viranomaisia
vaadittaisiin ndyttdmadn positiivisesti toteen, ettei milldidn muulla kuviteltavissa olevalla
toimenpiteelld voida toteuttaa tavoiteltua hyviksyttavda pdaaméadraa samoissa olosuhteissa (ks.
vastaavasti tuomio 23.12.2015, Scotch Whisky Association ym., C-333/14, EU:C:2015:845, 54
ja 55 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen, joka on yksin toimivaltainen arvioimaan péddasian
tosiseikkoja ja tulkitsemaan kansallista lainsdddantod, on selvitettdva, tayttavatko ensimmaisessa
ennakkoratkaisukysymyksessd  tarkoitetut rajoittavat  toimenpiteet  oikeasuhtaisuuden
vaatimuksen, josta muistutetaan tdimén tuomion 77 kohdassa. Unionin tuomioistuin, jolta on
pyydetty kansallista tuomioistuinta hyodyttdvaa vastausta, voi kuitenkin kyseisen tuomioistuimen
ratkaisua helpottaakseen antaa ohjeita péddasian asiakirjojen ja sille esitettyjen Kkirjallisten
huomautusten perusteella (ks. vastaavasti tuomio 7.9.2022, Cilevics ym. C-391/20,
EU:C:2022:638, 72 ja 73 kohta, oikeustapausviittauksineen).

Siltd osin kuin ensinndkin on kyse siitd, voidaanko tillaisilla toimenpiteilld saavuttaa
kansanterveyden suojelua koskeva tavoite Maailman terveysjarjeston pandemiaksi luokitteleman
taudin yhteydessd, ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen on selvitettdavd, olivatko
padasian tosiseikkojen tapahtuma-aikaan eli heindkuussa 2020 covid-19-viruksesta, tartuntojen
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kehittymisestd ja kyseisen viruksen aiheuttamista kuolemantapauksista saatavilla olleiden yleisesti
hyviksyttyjen tieteellisten tietojen kannalta ja kun otetaan huomioon se, missd méérin taltd osin
oli epavarmuutta, ndiden toimenpiteiden toteuttaminen ja niiden taytdntoonpanokriteerit
soveltuvia — kun otetaan huomioon kansallisen terveydenhuoltojirjestelmdn kantokyvyn
ylittyminen tai sen ylittymisen riski seké kesédkausi, jolle oli ominaista vapaa-ajan matkustamisen
ja turismin lisddntyminen, mitkd olivat omiaan edistimédn tartuntojen mé&drdn kasvua —
hillitsemddn tai patoamaan kyseisen viruksen levidmistd asianomaisen jdsenvaltion viestdssa,
kuten seka tiedeyhteiso, unionin toimielimet ja Maailman terveysjarjesto nayttivit katsovan.

Tamén tuomioistuimen on otettava huomioon my®os se, ettd padasiassa kyseessa olevat rajoittavat
toimenpiteet liittyivat muiden jasenvaltioiden toteuttamiin vastaaviin toimenpiteisiin, joita unioni
seurasi ja koordinoi sille SEUT 168 artiklan nojalla kuuluvan avustavan toimivallan nojalla
rajatylittdvien vakavien uhkien ja laajalle levinneiden vaarallisten sairauksien seurannan, niista
halyttdmisen ja niiden torjumisen alalla.

Lisdksi on muistutettava, ettd padasiassa kyseessd olevien kaltaisten rajoittavien toimenpiteiden
voidaan katsoa olevan omiaan takaamaan tavoitellun kansanterveyteen liittyvin tavoitteen
toteutumisen vain, jos niilld tosiaan voidaan saavuttaa kyseinen tavoite ja jos ne pannaan
taytdntoon johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti (tuomio 7.9.2022, Cilevi¢s ym., C-391/20,
EU:C:2022:638, 75 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).

Kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa 103-105 kohdassa, tdltd osin on
huomautettava, ettd — jollei ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen suorittamasta
selvityksestd muuta johdu —, yhtaaltd ensimmaisessa ennakkoratkaisukysymyksessa tarkoitetuilla
rajoittavilla toimenpiteilld pyrittiin ilmeisesti saavuttamaan tdmé tavoite, koska ndma
toimenpiteet olivat osa laajempaa strategiaa, jolla pyrittiin rajoittamaan covid-19-taudin
levidmistd asianomaisen jasenvaltion vdestossd ja johon sisdltyi muita toimenpiteitd, esimerkiksi
— kuten ennakkoratkaisupyynnosta ja Belgian hallituksen kirjallisista huomautuksista ilmenee —
toimenpiteitd tartunnan saaneiden henkiloiden eristimiseksi ja heiddn kontaktiensa
jaljittdmiseksi, toimenpiteitd, joilla pyrittiin rajoittamaan matkustamista kyseisen jasenvaltion
alueella, sekd tapahtumapaikkojen, vapaa-ajanpaikkojen ja tiettyjen liikkeiden sulkeminen.

Toisaalta vaikuttaa siltd, ettd edelld mainitut rajoittavat toimenpiteet pantiin tdytdntoon
johdonmukaisesti ja jarjestelmallisesti, koska asiassa ei ole kiistetty sitd, ettd kaikki muut kuin
valttamattomat matkat olivat lahtokohtaisesti kiellettyja Belgian ja muiden sellaisten
jasenvaltioiden valilld, jotka oli luokiteltu korkean riskin vyohykkeiksi ndihin valtioihin
erotuksetta sovellettavien kriteerien mukaisesti, ja koska kaikkien téllaisesta jdsenvaltiosta
Belgian alueelle saapuvien matkustajien oli kaytava seulontatesteissd ja noudatettava karanteenia.

Siltd osin kuin toiseksi on kyse padasiassa kyseessa olevien kaltaisten rajoittavien toimenpiteiden
tarpeellisuudesta tavoitellun kansanterveyteen liittyvdan pdamédrdn kannalta, ennakkoratkaisua
pyytdneen tuomioistuimen on selvitettivd, oliko kyseiset toimenpiteet rajattu tdysin
valttdmattomadn ja oliko olemassa keinoja, joilla henkiléiden vapaata liikkuvuutta olisi rajoitettu
vihemmain, mutta jotka olisivat olleet yhtd tehokkaita timén tavoitteen saavuttamiseksi.

Mainittujen toimenpiteiden rajaamisesta tdysin valttimattomééan on todettava, ettd valtakunnan
alueen osalta maastapoistumiskielto ei koskenut kaikkia asianomaisten henkildiden matkoja vaan
vain ndiden henkildiden muita kuin valttamattomid matkoja ja vain korkean riskin vyohykkeina
pidettyihin jasenvaltioihin suuntautuvia matkoja, ja — kuten ennakkoratkaisupyynnosté ilmenee
— ndiden maiden luetteloa paivitettiin usein kulloinkin kaytettévissd olleiden viimeisimpien
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tietojen perusteella. Nédin ollen kyseiselld alueella olevat henkilot saattoivat vield vapaasti tehda
yhtédéltd muita kuin valttdméttomid matkoja jasenvaltioihin, joita ei ollut luokiteltu korkean riskin
vyOhykkeiksi, ja toisaalta tdmén tuomion 26 kohdassa esitetyssd luettelossa tarkoitettuja
valttdimattomia matkoja, ja jotka suuntautuivat korkean riskin vyohykkeind pidettyihin
jasenvaltioihin. Belgian hallitus totesi istunnossa, ettd vélttdméattomiksi matkoiksi luokiteltiin
myo6s muita matkoja, rajat ylittavat matkat mukaan lukien, joita ei mainittu kyseisessé luettelossa,
kuten matkoja ruokaostosten tekemistd varten, mikd ennakkoratkaisua pyytidneen
tuomioistuimen on kuitenkin selvitettéava.

Lisdksi seulontatesteja ja karanteenia koskevat toimenpiteet, joita edellytettiin kaikilta
matkustajilta, jotka saapuivat valtakunnan alueelle korkean riskin vyohykkeeksi luokitellusta
jasenvaltiosta, vaikuttivat olleen rajatut vain siihen, mika oli tdysin valttaimétontsd siltd osin kuin
ne koskivat ennaltaehkéisevésti ja viliaikaisesti sellaisista jasenvaltioista saapuneita matkustajia,
joissa he olivat altistuneet korkealle tartuntavaaralle, jotta heiddn valtakunnan alueelle
saapumisensa yhteydessd voitiin tunnistaa tartunnan saaneet henkilot ja estdd viruksen
levidminen potentiaalisesti tartuttavien henkiléiden valityksella.

Sen kysymyksen osalta, oliko olemassa vihemman rajoittavia mutta yhta tehokkaita toimenpiteits,
on muistutettava harkintavallasta, joka jasenvaltioilla on kansanterveyden suojelun alalla tdmén
tuomion 79 kohdassa mainitun ennalta varautumisen periaatteen johdosta. Nédin ollen
ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen on selvitettivd vain se, onko ilmiselvda, ettd kun
otetaan huomioon muun muassa péddasian tosiseikkojen tapahtuma-aikaan covid-19-viruksesta
olemassa olleet tiedot, turvavélin pitdmistd ja/tai kasvomaskin kayttamistd koskevan
velvollisuuden seké jokaisella henkil6llda olevan, seulontatestien sddnnollistd tekemistd koskevan
yleisen velvollisuuden kaltaiset toimenpiteet olisivat riittdneet saman tuloksen saavuttamiseen
kuin ensimmadisessd ennakkoratkaisukysymyksessa tarkoitetut rajoittavat toimenpiteet (ks.
analogisesti tuomio 13.11.2018, CMVRO, C-297/16, EU:C:2018:141, 70 kohta).

Taltd osin ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen on otettava huomioon Belgiassa péadasian
tosiseikkojen tapahtuma-aikaan vallinnut epidemiologinen tilanne, Belgian
terveydenhuoltojérjestelmén ylikuormittuneisuuden tai kantokyvyn ylittymisen taso, tartuntojen
madrdn hallitsemattoman tai merkittdvin kasvuun ldhtemisen vaara ensimmaiisessa
ennakkoratkaisukysymyksessa tarkoitettujen rajoittavien toimenpiteiden puuttuessa, se seikka,
ettd tietyt henkildt, jotka olivat taudinkantajia, saattoivat olla oireettomia taikka etté tauti saattoi
olla heilld itamisvaiheessa tai johtaa seulontatestissd negatiiviseen testitulokseen, tarve kohdistaa
toimenpiteet mahdollisimman suureen madrddn ihmisid taudin levidmisen patoamiseksi
vdestOossd ja eristdd tartunnan saaneet sekd piddasiassa kyseessd olevien rajoittavien
toimenpiteiden ja edellisessi kohdassa mainittujen toimenpiteiden yhteisvaikutus véaeston
suojelemisen kannalta.

Kolmanneksi ja siltd osin kuin on kyse ensimmaiisessda ennakkoratkaisukysymyksessa
tarkoitettujen kaltaisten rajoittavien toimenpiteiden oikeasuhtaisuudesta sanan suppeassa
merkityksessd, ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen on selvitettiva, olivatko kyseiset
toimenpiteet suhteettomia tavoiteltuun kansanterveyttd koskevaan tavoitteeseen ndhden, kun
otetaan huomioon vaikutus, joka niilld on voinut olla unionin kansalaisten ja heiddn
perheenjdsentensd vapaaseen liikkuvuuteen, perusoikeuskirjan 7 artiklassa heille taattuun
yksityis- ja perhe-elaimén kunnioittamista koskevaan oikeuteen sekd Nordic Infon kaltaisten
oikeushenkildiden elinkeinonvapauteen, joka on vahvistettu perusoikeuskirjan 16 artiklassa.

22 ECLI:EU:C:2023:951



93

94

95

96

Tuomio 5.12.2023 — Asia C-128/22
Norpic INFO

On nimittdin  muistutettava, ettd direktiivin 2004/38 27 artiklan 1 kohdassa
ja 29 artiklan 1 kohdassa tarkoitetun kansanterveyden suojelua koskevan tavoitteen kaltaiseen
yleisen edun mukaiseen tavoitteeseen ei voida pyrkid kansallisella toimenpiteelld ottamatta
huomioon sitd, ettd se on sovitettava yhteen niiden perusoikeuksien ja periaatteiden kanssa, joita
kyseinen toimenpide koskee, sellaisina kuin ne on vahvistettu perussopimuksissa ja
perusoikeuskirjassa, saattamalla yhtédltd tima yleisen edun mukainen tavoite ja toisaalta kyseessa
olevat oikeudet ja periaatteet harmoniseen tasapainoon sen varmistamiseksi, ettd kyseisestd
toimenpiteestd aiheutuvat haitat eivdat ole liian suuria tavoiteltuihin padmaddriin ndhden.
Mahdollisuutta oikeuttaa perusoikeuskirjan 7 ja 16 artiklassa taattujen oikeuksien sekda SEU
3 artiklan 2 kohdassa, SEUT 20 ja 21 artiklassa, sellaisina kuin ne on pantu tédytantoon direktiivilla
2004/38, seka perusoikeuskirjan 45 artiklassa taattujen oikeuksien rajoittaminen on siis arvioitava
punnitsemalla téllaiseen rajoittamiseen siséltyvan puuttumisen vakavuutta ja tarkastamalla, ettd
kyseisen rajoituksen yleisen edun mukaisen tavoitteen tdrkeys on oikeassa suhteessa tihdn
vakavuuteen (ks. vastaavasti tuomio 22.11.2022, Luxembourg Business Registers, C-37/20
ja C-601/20, EU:C:2022:912, 64 kohta oikeuskéytantoviittauksineen ja tuomio 26.4.2022, Puola v.
parlamentti ja neuvosto, C-401/19, EU:C:2022:297, 66 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Siltd osin kuin péddasiassa on kyse sen toimenpiteen oikeasuhtaisuudesta, jolla asetettiin kielto
poistua Belgian alueelta muita kuin vélttdméattomia matkoja varten, ennakkoratkaisua pyytédneen
tuomioistuimen on otettava huomioon se, ettd vapaaseen liikkuvuuteen sekd yksityis- ja
perhe-eldmén kunnioittamista koskevaan oikeuteen téten asetettu rajoitus ei ollut esteena kaikille
télta alueelta poistumisille, koska se rajoittui vain muihin kuin vélttdméttomiin matkoihin, kuten
kasiteltdvassd asiassa huvi- tai turistimatkoihin, koska siind ei kielletty, kuten timén tuomion
26 kohdassa esitetystd valttamattomien matkojen luettelosta ilmenee, matkustamista pakottavista
perhesyistd ja koska maastapoistumiskiellot kumottiin heti, kun asianomaista méardjasenvaltiota
ei endd ollut luokiteltu korkean riskin vyohykkeeksi sen tilanteesta sddnnollisesti tehdyn
uudelleenarvioinnin perusteella.

Lisdaksi Nordic Infon kaltaisista oikeushenkildistd, joiden elinkeinovapautta ja muun muassa
vapautta tarjota huvi- ja turistimatkoja Belgian ja korkean riskin vyohykkeiksi luokiteltujen
jasenvaltioiden vdlilld, on rajoitettu, on katsottava, ettd jollei ennakkoratkaisua pyytdneen
tuomioistuimen suorittamasta selvityksestd muuta johdu, toimenpide, jolla kielletddn kaikki
Belgian alueelta poistumiset muita kuin valttdmattomida matkoja varten, vaikuttaa
oikeasuhtaiselta tavoiteltuun kansanterveyden suojelua koskevaan tavoitteeseen nahden, koska
covid-19-pandemiasta johtuvan vakavan terveystilanteen vuoksi ei vaikuttanut kohtuuttomalta
kieltad véliaikaisesti téllaisiin jasenvaltioihin suuntautuvat muut kuin vélttdimattomat matkat
silhen asti, kunnes niiden tautitilanne oli parempi, jotta valtyttdisiin siltd, ettd sairastuneita
poistuisi valtakunnan alueelta ja mahdollisesti palaisi tdlle alueelle, ja siten siltd, ettd pandemia
levidisi hallitsemattomasti eri jasenvaltioiden vililla ja kyseiselld alueella.

Siltd osin kuin on kyse sellaisille matkustajille pakollisten testaus- ja karanteenitoimenpiteiden
oikeasuhteisuudesta, jotka saapuvat Belgian alueelle punaiseksi vyohykkeeksi merkitystd
jasenvaltiosta, on huomautettava yhtaaltd, ettd testien nopeudesta johtuen padasiassa kyseessda
olevan kaltaisilla seulontatoimenpiteilld saattoi olla vain rajallinen vaikutus ndiden matkustajien
oikeuteen nauttia yksityis- ja perhe-elamdn kunnioitusta sekd vapaata liikkuvuutta koskevaan
oikeuteen, vaikka niiden avulla kyettiin tunnistamaan covid-19-virustartunnan saaneet henkilot
ja ndin ollen saavuttamaan kyseisen viruksen levidmisen hillitsemistd ja patoamista koskeva
tavoite.
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Toisaalta kaikille matkustajille, jotka saapuivat Belgian alueelle korkean riskin vyohykkeeksi
luokitellusta jdsenvaltiosta, asetettu pakollinen karanteeni riippumatta siitd, olivatko ndama
matkustajat saaneet kyseisen virustartunnan vai eivét, tosin rajoitti erittdin merkittévasti yksityis-
ja perhe-elamdn kunnioittamista koskevaa oikeutta sekd liikkumisvapautta, joka kyseiselle
matkustajalle ldhtokohtaisesti kuuluu hénen kaytettyddn oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen.
Jollei ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen suorittamasta selvityksestdi muuta johdu,
my0s tdllainen karanteeni vaikuttaa kuitenkin olevan oikeasuhteinen ennalta varautumisen
periaatteen kannalta, koska yhtdilta sen todennidkoisyys, ettd téllainen matkustaja oli kyseisen
viruksen kantaja ja ettd muun muassa taudin ollessa itdmisvaiheessa tai oireeton hén tartutti
kotinsa ulkopuolisia muita henkil6itd, , jos tdllaista karanteenia ei noudatettu, ei ollut tdysin
vahdinen, ja koska toisaalta testitulos saattoi olla védra negatiivinen.

Edelld esitetyn perusteella ensimmaéiseen kysymykseen on vastattava, ettd direktiivin 2004/38 27
ja 29 artiklaa, luettuina yhdesséd sen 4 ja 5 artiklan kanssa, on tulkittava siten, ettd ne eivit ole
esteend jdsenvaltion yleisesti sovellettavalle lainsdddénnolle, jossa covid-19-pandemian
torjuntaan liittyvistd kansanterveydellisisté syistd kielletadn yhtdaltda unionin kansalaisia ja heidén
perheenjdseniddn, heiddn kansalaisuudestaan riippumatta, tekemdstd muita kuin valttdméttomia
matkoja kyseisesta jasenvaltiosta muihin jasenvaltioihin, jotka mainittu jasenvaltio on luokitellut
korkean riskin vyohykkeiksi ndissé muissa jdsenvaltioissa toteutettujen rajoittavien
terveystoimenpiteiden tai niissé vallitsevan epidemiologisen tilanteen perusteella, ja asetetaan
toisaalta unionin kansalaisille, jotka eivit ole kyseisen jdasenvaltion kansalaisia, velvollisuus kdyda
seulontatesteissd ja noudattaa karanteenia, kun he saapuvat tdmén saman jdsenvaltion alueelle
jostakin mainituista muista jdsenvaltioista, edellyttden, ettd téssd kansallisessa lainsdddannossa
noudatetaan kaikkia kyseisen direktiivin 30-32 artiklassa tarkoitettuja edellytyksid ja takeita,
perusoikeuskirjassa vahvistettuja perusoikeuksia ja perustavanlaatuisia periaatteita, muun
muassa syrjintiakiellon periaatetta, sekd suhteellisuusperiaatetta.

Toinen kysymys

Vakiintuneen oikeuskdytdnnon mukaan kansallisten tuomioistuinten ja unionin tuomioistuimen
valille SEUT 267 artiklalla luodussa yhteistydmenettelyssd unionin tuomioistuimen tehtdviané on
antaa kansalliselle tuomioistuimelle hyodyllinen vastaus, jonka perusteella kansallinen
tuomioistuin voi ratkaista siind vireilld olevan asian. Tétd varten unionin tuomioistuin saattaa
joutua ottamaan huomioon sellaisia unionin oikeussddntojd, joihin kansallinen tuomioistuin ei
ole ennakkoratkaisukysymyksessadn viitannut. Se, ettd kansallinen tuomioistuin on muodollisesti
esittdnyt ennakkoratkaisukysymyksen viittaamalla tiettyihin unionin oikeuden maarayksiin tai
sdannoksiin, ei nimittdin estd unionin tuomioistuinta esittimastd kansalliselle tuomioistuimelle
kaikkia unionin oikeuden tulkintaan liittyvid seikkoja, jotka saattavat olla hyodyllisid kansallisen
tuomioistuimen arvioidessa kisiteltdvinddn olevaa asiaa, riippumatta siitd, onko kansallinen
tuomioistuin kysymyksid esittdessddn viitannut niihin. Unionin tuomioistuimen on tdltd osin
poimittava kaikista kansallisen tuomioistuimen esittdmistd seikoista ja erityisesti
ennakkoratkaisupyynnon perusteluista ne unionin oikeutta koskevat seikat, joita on syyta tulkita,
kun otetaan huomioon riidan kohde (tuomio 20.4.2023, BVAEB (Vanhuuselikkeiden
mukauttaminen), C-52/22, EU:C:2023:309, 38 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen selityksistd ilmenee, ettd toinen kysymys on esitetty
niiden kahden Nordic Infon esittdmén viitteen yhteydessd, joiden mukaan niiden maahantulo- ja
maastapoistumisoikeuden rajoitusten valvonta, joita Belgian lainsddddnndssd asetettiin
henkiloille, jotka tekivat muita kuin vélttamattomia matkoja, joiden lahto- tai saapumispaikka oli
muissa Schengen-alueen valtioissa, jotka oli luokiteltu korkean riskin vyohykkeiksi, vastasi
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yhtdaltd rajatarkastusta ja se toteutettiin kansanterveydellisistd syistd Schengenin rajasddnndston
23 artiklan vastaisesti ja toisaalta rajavalvonnan palauttamista sisdrajoille Schengen-alueella
kyseisen sadnnoston 25 artiklan vastaisesti.

Nidin ollen on katsottava, ettd ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee toisella
kysymyksellddn ldhinnd, onko Schengenin rajasdadnnoston 22, 23 ja 25 artiklaa tulkittava siten,
ettd ne ovat esteend jasenvaltion sddnnostolle, jossa kielletddn covid-19-pandemian torjuntaan
liittyvista  kansanterveydellisistd syistd toimivaltaisten viranomaisten valvonnassa ja
seuraamusten uhalla kyseisen jdsenvaltion sisdrajojen ylittdminen sellaisia muita kuin
valttdmattomid matkoja varten, joiden lahto- tai saapumispaikka on korkean riskin vyohykkeiksi
luokitelluissa Schengen-alueen valtioissa.

Taltd osin on muistettava, ettd SEUT 67 artiklan 2 kohdassa, joka kuuluu EUT-sopimuksen
vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta koskevaan V osastoon, maédrdtddn, ettd unioni
varmistaa sen, ettei henkiloitd tarkasteta sisdrajoilla. SEUT 77 artiklan 1 kohdan a alakohdassa
todetaan, ettd unioni kehittdd politiikan, jonka tarkoituksena on varmistaa, ettei sisdrajoja
ylittavid henkiloitd tarkasteta, heiddn kansalaisuudestaan riippumatta. Kuten Schengenin
rajasddnnoston johdanto-osan toisesta perustelukappaleesta ilmenee, rajavalvonnan poistaminen
sisdrajoilta on osa SEUT 26 artiklassa tarkoitettua unionin tavoitetta toteuttaa sisdrajaton alue,
jolla henkildiden vapaa liikkuvuus varmistetaan SEUT 77 artiklan 2 kohdan e alakohdan nojalla
annetuilla unionin toimilla, kuten Schengenin rajasaannostolla (ks. analogisesti tuomio 19.7.2012,
Adil, C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, 48 ja 49 kohta ja tuomio 21.6.2017, A, C-9/16,
EU:C:2017:483, 30 ja 31 kohta).

Téassd yhteydessd Schengenin rajasddnnoston 22 artiklassa muistutetaan periaatteesta, jonka
mukaan kyseisen sddnnoston 2 artiklan 1 alakohdassa tarkoitetut sisdrajat voidaan ylittaa
kaikkialta ilman, ettd henkil6ihin heiddn kansalaisuudestaan riippumatta kohdistettaisiin
rajatarkastuksia.

Schengenin rajasdaannoston 23 artiklan otsikko on ”"Alueen sisélld tehtévit tarkastukset” ja sen
a alakohdassa puolestaan sdddetddn, ettd rajavalvonnan puuttuminen sisdrajoilta ei vaikuta
jasenvaltion toimivaltaisten viranomaisten kansallisen lainsddddnnon nojalla kayttdmiin
poliisivaltuuksiin, kunhan valtuuksien kéyttimiselld ei ole vastaavaa vaikutusta kuin
rajatarkastuksilla, ja ettd tdtd sovelletaan myos raja-alueilla. Ndin ollen on niin, ettd vaikka tassa
sadnnoksessd, luettuna yhdessa kyseisen sd@nndston 2 artiklan 11 alakohdan ja 22 artiklan kanssa,
kielletddn jasenvaltioiden toimivaltaisia viranomaisia kéyttaméstd poliisivaltuuksiaan
suorittaakseen valvontaa Kkyseisen sddnnoston 2 artiklan 8 alakohdassa tarkoitetuilla
rajanylityspaikoilla sen varmistamiseksi, ettd henkilot ja heiddn kulkuneuvonsa sekd heiddn
hallussaan olevat esineet voidaan padstda valtakunnan alueelle tai pois sieltd, siind turvataan
kuitenkin jasenvaltioiden oikeus suorittaa alueellaan, my0s raja-alueilla, poliisivaltuuksien
kayttamisen vuoksi perusteltuja tarkastuksia edellyttden, ettd ndiden valtuuksien kéyttamisella ei
ole vastaavaa vaikutusta kuin téllaisilla tarkastuksilla.

Lisdksi on todettava, ettd Schengenin rajasddnnoston 25 artiklassa sdddetdan mahdollisuudesta
palauttaa rajavalvonta unionin sisdrajoille poikkeuksena kyseisen sddnnoston 22 artiklassa
sdddetystd periaatteesta, sellaisena kuin se on palautettu mieleen tdmén tuomion 103 kohdassa.
Jasenvaltiot voivat siten kyseisen 25 artiklan nojalla palauttaa véliaikaisesti tiettyjen
enimmadiskestojen ajaksi valvonnan kaikille sisérajoilleen tai niiden tiettyihin osiin, sellaisina kuin
sisdrajat on maddritelty kyseisen sddnnoston 2 artiklan 1 alakohdassa, tilanteessa, jossa niiden
yleiselle jdrjestykselle tai sisdiselle turvallisuudelle aiheutuu vakavaa uhkaa, ja tdllainen
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palauttaminen voidaan toteuttaa ainoastaan viimeisend keinona. Téllaisen véliaikaisen
palauttamisen kesto ei missddn tapauksessa saa ylittdd sitd, mikd on ehdottoman valttdméatonta
kyseisen uhan torjumiseksi, ja sen on oltava oikeassa suhteessa tdhdn uhkaan ndhden, ja on
tdsmennettédvd, ettd titd varten suoritettavan arvioinnin tyypistéd ja noudatettavasta menettelysta
sdddetddn vyksityiskohtaisesti saman sddnnoston 26-28 artiklassa (ks. vastaavasti tuomio
26.4.2022, Landespolizeidirektion Steiermark (Sisdrajavalvonnan enimmadiskesto), C-368/20
ja C-369/20, EU:C:2022:298, 54, 63, 67 ja 68 kohta).

Késiteltdvassd asiassa unionin tuomioistuimen kaytettdvissd olevasta asiakirja-aineistosta seka
Belgian hallituksen kirjallisissa huomautuksissaan ja istunnossa esittdmistd lausumista ilmenee,
ettd padasian tosiseikkojen tapahtuma-aikaan kansalliset viranomaiset suorittivat tarkastuksia sen
varmistamiseksi, ettd muutetun ministerin asetuksen 18 §:ssd sdddettya sisdrajojen ylittdmiskieltoa
noudatettiin.

Belgian hallitus on lisdksi tdsmentédnyt vastauksena unionin tuomioistuimen esittdmadn
kysymykseen, ettd Belgian alueelle saapumista ja sieltd poistumista koskevien kieltojen valvonta
suoritettiin padasian tosiseikkojen tapahtuma-aikaan seuraavasti: lento- ja rautatieasemilla
tehtiin  satunnaistarkastuksia Belgian ja korkean riskin vyohykkeiksi luokiteltujen
Schengen-alueen valtioiden vilisten lentojen ja yhteyksien matkustajille, kun taas liikkuvat
ryhmat tekivat tieliikenteessd satunnaista rajavalvontaa tavanomaisina tyoaikoina siten, ettd
linja-autoliikenteeseen kiinnitettiin erityistd huomiota.

Euroopan komissio puolestaan ilmoitti asian kasittelyssdé unionin tuomioistuimessa
vastaanottaneensa 4.6.2020 Belgian kuningaskunnalta tiedoksiannon, josta ilmeni, ettd kyseinen
jasenvaltio oli lopettanut valvonnan suorittamisen sisérajoilla padasiassa kyseessd olevan jakson
aikana.

Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen on ndin ollen selvitettdva yhtdélta se, ettei — kun
tdmén tuomion 33 kohdassa tarkoitetun rajanylityskiellon valvonta suoritettiin Belgian alueella
raja-alueet mukaan lukien —, poliisivaltuuksien, joiden nojalla tdmé& valvonta suoritettiin,
kayttamiselld ollut vastaavaa vaikutusta kuin rajatarkastuksilla Schengenin rajasddnnoston
23 artiklan a alakohdassa tarkoitetussa merkityksessa, ja toisaalta se — kun kyseinen valvonta
suoritettiin sisdrajoilla —, noudattiko Belgian kuningaskunta kaikkia kyseisen sddnnoston
25-28 artiklassa tarkoitettuja edellytyksié rajavalvonnan viliaikaiselle palauttamiselle sisérajoille.

Taltd osin unionin tuomioistuin voi ennakkoratkaisupyyntod késitellessddn tehdéd tasmennyksia
ohjatakseen kansallista tuomioistuinta péidtoksenteossa (ks. vastaavasti tuomio 5.5.2022,
Victorinox, C-179/21, EU:C:2022:353, 49 kohta oikeuskaytdntoviittauksineen).

Ensinndkin Schengenin rajasdadannoston 23 artiklan a alakohdasta on todettava, ettd unionin
tuomioistuimen oikeuskdytdnnostd ilmenee, ettd unionin oikeuden ja muun muassa kyseisen
sadnnoston 22 ja 23 artiklan noudattaminen on varmistettava siten, ettd otetaan kiyttoon ja
noudatetaan sellaisia lainsddddnnollisia rajoja, joilla taataan se, ettd kyseisen 23 artiklan
a alakohdassa tarkoitettujen poliisivaltuuksien kdyttamiselld ei ole vastaavaa vaikutusta kuin
rajatarkastuksilla (ks. analogisesti tuomio 19.7.2012, Adil, C-278/12 PPU, EU:C:2012:508,
68 kohta oikeuskéytantoviittauksineen ja tuomio 21.6.2017, A, C-9/16, EU:C:2017:483, 37 kohta).
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Kyseisen sadnnoston 23 artiklan a alakohdan toisen virkkeen i-iv alakohdassa annetaan tdméin
virkkeen alussa olevan ilmaisun “en particulier” ["erityisesti”; suomenkielisessd versiossa ei ole
vastaavaa ilmaisua] vuoksi viitteitd, joiden avulla jdsenvaltioita voidaan ohjata niiden pannessa
tdytantoon poliisivaltuuksiaan ja edellisessd kohdassa tarkoitettuja lainsdédannéllisid rajoja siten,
ettei niiden kéyttdmiselld ole vastaavaa vaikutusta kuin rajatarkastuksilla.

Ensinnédkin Schengenin rajasddannoston 23 artiklan a alakohdan toisen virkkeen i alakohdassa
olevasta seikasta, jonka mukaan poliisitoimenpiteiden "tarkoituksena” ei saa olla "rajavalvonta”,
unionin tuomioistuin on jo todennut, ettd kyseisen sdanndston 2 artiklan 10-12 alakohdasta
ilmenee, ettd tdlla tavoitteella pyritddn yhtddltd varmistamaan, ettd henkilot voidaan padstaa
jasenvaltion alueelle tai pois sieltd, ja toisaalta estiméédn henkiloita kiertdimasta rajatarkastuksia.
Kyse on tarkastuksista, jotka voidaan suorittaa jarjestelmallisesti tai satunnaisesti (ks. analogisesti
tuomio 13.12.2018, Touring Tours und Travel ja Sociedad de transportes, C-412/17 ja C-474/17,
EU:C:2018:1005, 55 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Kasiteltdvdssa asiassa muutetun ministerin asetuksen 18 §:n noudattamisen varmistamiseksi
suoritettujen tarkastusten tavoitteet ndyttavat kuitenkin eroavan tiettyjen olennaisten seikkojen
osalta rajatarkastusten tavoitteista. Kuten tdmdn tuomion 106 kohdassa on todettu, ensiksi
mainituilla tarkastuksilla pyrittiin nimittdin tarkistamaan, oliko henkil6illg, jotka aikoivat ylittaa
rajan tai jotka olivat ylittdneet ne, lupa poistua Belgian alueelta tai pdastd sinne. Muutetun
ministerin asetuksen sanamuodon mukaan kyseisten tarkastusten paitavoite oli kuitenkin
kiireellisesti rajoittaa covid-19-taudin levidmistd kyseiselld alueella ja, kun otetaan huomioon,
ettd kaikille kyseiselle alueelle jostakin Schengen-alueen punaiseksi vyohykkeeksi luokitellusta
valtiosta saapuville matkustajille oli lisdksi asetettu velvollisuus kdydd seulontatestissid ja
noudattaa karanteenia, varmistaa ndiden matkustajien tunnistaminen ja seuranta.

Tdamd padtavoite huomioon ottaen muutetun ministerin asetuksen 18 §:n noudattamisen
varmistamiseksi suoritetuilla tarkastuksilla ei voida katsoa olleen rajatarkastuksia vastaavaa
vaikutusta, joka on kielletty Schengenin rajasdadnnoston 23 artiklan a alakohdassa (ks. vastaavasti
tuomio 21.6.2017, A, C-9/16, EU:C:2017:483, 46 ja 51 kohta).

Vaikka vaikuttaakin siltd, ettd késiteltdvassd asiassa tieliikenteen tarkastukset tehtiin padasiallisesti
raja-alueilla, vain tdmén seikan perusteella ei voida todeta, ettd poliisivaltuuksien kayttamiselld oli
vastaava vaikutus kuin rajatarkastuksilla. Schengenin rajasddannoston 23 artiklan a alakohdan
ensimmadisessd virkkeessd viitataan nimittdin nimenomaisesti jdsenvaltion toimivaltaisten
viranomaisten kansallisen lainsddddnnon nojalla kéyttdmiin poliisivaltuuksiin myds raja-alueilla
(ks. analogisesti  tuomio  21.06.2017, A, C-9/16, EU:C:2017:483, 52  kohta
oikeuskayténtoviittauksineen).

Toiseksi Schengenin rajasddannoston 23 artiklan a alakohdan toisen virkkeen ii alakohdassa
olevasta viitteestd, jonka mukaan poliisitoimenpiteet "perustuvat poliisin yleisiin tietoihin ja
kokemuksiin, jotka koskevat yleiseen turvallisuuteen kohdistuvia uhkia”, on muistutettava, ettd
vaikka tdssd sddnnoksessd mainitaan vain “yleiseen turvallisuuteen kohdistuvat uhat”, timin
sadnnoston 23 artiklan a alakohdassa ei kuitenkaan sdddetd sen toisen virkkeen alussa olevan
ilmaisun “en particulier” [“erityisesti”; suomenkielisessd versiossa ei ole vastaavaa ilmausta]
vuoksi niiden edellytysten tyhjentdvéstd luettelosta, jotka poliisitoimenpiteiden on tdytettava,
jotta niilld ei katsottaisi olevan vastaavaa vaikutusta kuin rajatarkastuksilla, eikd niiden
tavoitteiden tyhjentdvéstd luettelosta, joihin poliisitoimenpiteilld voidaan pyrkid, tai kohteesta,
johon ne voivat liittyd (ks. analogisesti tuomio 21.06.2017, A, C-9/16, EU:C:2017:483, 48 kohta).
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Nidin on oltava etenkin, kun poliisivaltuudet maééritellddn kyseisen sddnnoston 23 artiklan a
kohdan mukaan ”kansallisen lainsddddnnon nojalla” ja ne voivat ndin ollen kattaa muita aloja
kuin tdmén sddnnoksen toisen virkkeen ii alakohdassa tarkoitetun yleisen turvallisuuden.

Niin ollen se, ettei kansanterveyteen kohdistuvia uhkia mainita nimenomaisesti Schengenin
rajasddnndston 23 artiklan a alakohdan toisen virkkeen ii alakohdassa, ei voi sellaisenaan merkita
sitd, ettd vaikka kansanterveyttd koskevat kysymykset voivat kuulua kansallisen lainsdddénnon
nojalla poliisivaltuuksiin ja vaikka ndiden valtuuksien nojalla toteutetut toimenpiteet voivat
perustua poliisin yleisiin tietoihin ja kokemuksiin kansanterveyteen mahdollisesti tai todetusti
kohdistuvista uhista, kuten pandemiasta tai pandemian uhasta, jdsenvaltio ei voisi vedota
kansanterveyden alaan kyseisen sadnnoston 23 artiklan a alakohdan nojalla.

Siitd, ettd poliisitoimenpiteiden on Schengenin rajasddannoston 23 artiklan a alakohdan toisen
virkkeen ii alakohdan mukaan perustuttava "poliisin yleisiin tietoihin ja kokemuksiin” kyseiselld
alalla eli tdssa tapauksessa kansanterveyteen kohdistuvaan uhkaan, on muistutettava, ettd tdma
vaatimus ei tdyty, kun tarkastukset on maddritty luonteeltaan yleisen kiellon perusteella
riippumatta asianomaisten henkildiden kayttdytymisestd ja olosuhteista, jotka osoittavat
kyseiselle alalle kohdistuvan vahingon riskin (ks. analogisesti tuomio 13.12.2018, Touring Tours
und Travel ja Sociedad de transportes, C-412/17 ja C-474/17, EU:C:2018:1005, 61 kohta
oikeuskaytédntoviittauksineen).

Vaikka unionin tuomioistuimen kaytettdvisséd olevasta asiakirja-aineistosta ilmenee, ettd padasian
tosiseikkojen tapahtuma-aikaan kyseiset tarkastukset suoritettiin tillaisen luonteeltaan yleisen
kiellon perusteella ja matkustajien kayttaytymisesta riippumatta, on kuitenkin todettava, ettd
pédasiassa kyseessd oleva kansallinen sddnnosto liittyi kansanterveyteen kohdistuvaan vakavaan
uhkaan eli pandemiaan, jolle oli ominaista virus, joka kykeni aiheuttamaan eri vdestoryhmissa
kuolemantapauksia ja johtamaan kansallisen terveydenhuoltojarjestelmén
ylikuormittuneisuuteen tai jopa sen kantokyvyn ylittymiseen. On myos otettava huomioon
yhtdalta seka talla kiellolla ettd siihen liittyvillda valvontatoimenpiteilld tavoiteltu pédasiallinen
tavoite eli se, ettd viruksen levidmista tai levidmisvaaraa hillitddn tai padotaan mahdollisimman
monen ihmishengen sdilyttdmiseksi, ja toisaalta se, ettd oli ddrimmadisen vaikeaa tai jopa
mahdotonta maaritelld etukiteen, ketka eri kulkuvilineitd kayttavat henkilot saapuivat korkean
riskin vyohykkeiksi luokitelluista jdsenvaltioista tai matkustivat tdllaisiin jdsenvaltioihin. Nédin
ollen Schengenin rajasddnndston 23 artiklan a alakohdan toisen virkkeen ii alakohtaa varten
riittad, ettd tarkastuksista on pédtetty ja ne on pantu tdytintoon sellaisten olosuhteiden
perusteella, jotka objektiivisesti osoittavat kansanterveyteen kohdistuvan vakavan uhan vaaran, ja
sellaisten yleisten tietojen perusteella, joita viranomaisilla oli niistd valtakunnan alueelle
saapumista ja siltd poistumista koskevista vyohykkeistd, joiden kautta suuri mddrd kyseisen
kiellon kohteena olevia matkustajia saattoi kulkea.

Kolmanneksi on todettava viitteistd, jotka sisédltyvdat Schengenin rajasadannoston 23 artiklan
a alakohdan toisen virkkeen iii ja iv alakohtaan, jotka koskevat sitd, ettd poliisitoimenpiteet
“suunnitellaan ja toteutetaan henkil6ihin [unionin] ulkorajoilla jérjestelmallisesti kohdistuvista
rajatarkastuksista selkedsti poikkeavalla tavalla” ja “toteutetaan satunnaistarkastuksina”, ettd
Belgian hallituksen vastauksena unionin tuomioistuimen kirjalliseen kysymykseen antamista
selityksistd ilmenee, ettd kaikki padasiassa kyseessd olevat tarkastukset suoritettiin
sattumanvaraisesti ja ndin ollen ”satunnaistarkastuksina”, mikd ennakkoratkaisua pyytdneen
tuomioistuimen on kuitenkin selvitettava. Kyseisen tuomioistuimen on kuitenkin vield tutkittava,
suunniteltiinko ja toteutettiinko ndma tarkastukset tavalla, joka selkeésti poikkesi henkil6ihin
unionin ulkorajoilla jarjestelmallisesti kohdistuvista rajatarkastuksista, miké edellyttda padasiassa
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kyseessd olevassa kansallisessa sddnnostossd sdddettyjen tdsmennysten ja rajoitusten
yksityiskohtaista tutkimista mainittujen tarkastusten intensiivisyyden, toistuvuuden ja
valikoivuuden osalta (ks. analogisesti tuomio 13.12.2018, Touring Tours und Travel ja Sociedad de
transportes, C-412/17 ja C-474/17, EU:C:2018:1005, 64 kohta oikeuskaytdntoviittauksineen).

Vaikka unionin tuomioistuimella ei ole hallussaan tietoja tdltd osin, on todettava ainakin, ettd
tdimén tuomion 120 kohdassa kuvaillun kaltaisen pandemian yhteydessd ja kun otetaan
huomioon samassa kohdassa jo esitetty seikka, ettd voi olla ddrimmadisen vaikeaa tai jopa
mahdotonta maéadritelld etukdteen, ketka eri kulkuvilineitd kayttdavit henkilot saapuvat korkean
riskin vyohykkeeksi luokitelluista jdsenvaltioista tai matkustavat téllaiseen jasenvaltioon,
asianomaiselle jdsenvaltiolle on jatettdva tarkastusten suunnittelussa ja toteuttamisessa
harkintavaltaa, joka voidaan oikeuttaa myos ennalta varautumisen periaatteella, siltd osin kuin on
kyse ndiden tarkastusten intensiivisyydestd, toistuvuudesta ja valikoivuudesta. Tama harkintavalta
ei kuitenkaan voi olla niin laaja, ettd ndin suunniteltuja ja toteutettuja tarkastuksia ei voida
selkedsti erottaa unionin ulkorajoilla jarjestelmallisesti suoritettavista henkiloiden tarkastuksista
ja ettd tarkastukset ovat luonteeltaan jarjestelmallisia.

Toiseksi Schengenin rajasddannoston 25 artiklassa ja sitd seuraavissa artikloissa tarkoitetusta
rajavalvonnan viliaikaista palauttamista sisdrajoille koskevasta kysymyksestd on todettava, ettd
vaikka kyseisen sddnnoston 23 artiklan a alakohdan sanamuoto on — kuten tdmén tuomion
117 kohdassa on todettu — avoin siltd osin kuin siind turvataan jasenvaltioiden oikeus kayttaa
poliisivaltuuksia myos kansanterveyden alalla, kyseisen sddnnoston 25 artiklan 1 kohdassa
viitataan nimenomaisesti jasenvaltioiden mahdollisuuteen palauttaa rajavalvonta viliaikaisesti,
jos yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuu vakava uhka.

Koska télla viimeksi mainitulla sddnnokselld Schengenin rajasdannoston 22 artiklaan tehtya
poikkeusta on tulkittava suppeasti (ks. vastaavasti tuomio 26.4.2022, Landespolizeidirektion
Steiermark (Sisdrajavalvonnan enimmadiskesto), C-368/20 ja C-369/20, EU:C:2022:298, 64 ja 66
kohta oikeuskédytantoviittauksineen), kansanterveyteen kohdistuva uhka ei voi sellaisenaan
oikeuttaa rajavalvonnan palauttamista sisérajoille.

On kuitenkin katsottava, ettd — kuten julkisasiamies on todennut ratkaisuehdotuksensa
154 kohdassa — jos terveysuhka muodostaa vakavan uhan yleiselle jarjestykselle ja/tai sisdiselle
turvallisuudelle, jasenvaltio voi viliaikaisesti palauttaa rajavalvonnan sisédrajoilleen tdméan
vakavan uhan torjumiseksi, edellyttden, ettd muita Schengenin rajasddnnoston 25 artiklassa ja sité
seuraavissa artikloissa sdddettyja edellytyksid noudatetaan.

Yleisen jdrjestyksen ja sisdisen turvallisuuden kisitteistd, sellaisina kuin niitd on tdsmennetty
unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnossd, nimittdin ilmenee, ettd terveysuhka voi tietyissa
tapauksissa muodostaa vakavan uhan yleiselle jarjestykselle ja/tai sisdiselle turvallisuudelle (ks.
vastaavasti tuomio 16.12.2010, Josemans, C-137/09, EU:C:2010:774, 65 kohta). Niin ollen
yhtédélta yleisen jérjestyksen késite edellyttdd joka tapauksessa — kaikki lain rikkominenhan
hairitsee yhteiskuntajarjestystd —, ettd kyse on yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun
vaikuttavasta todellisesta, valittomésta ja riittdvdn vakavasta uhasta. Toisaalta sisdisen
turvallisuuden késite vastaa jasenvaltion yleisen turvallisuuden sisdistd osaa ja sithen kuuluvat
muun muassa valtion elinten tai sen julkisten peruspalvelujen toimintaan tai védeston
eloonjdamiseen kohdistuva uhka sekéd sotilaallisiin etuihin kohdistuva uhka tai suorat uhat
vdeston rauhalle ja fyysiselle turvallisuudelle (ks. vastaavasti tuomio 15.2.2016, N., C-601/15 PPU,
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EU:C:2016:84, 65 ja 66 kohta oikeuskdytdntoviittauksineen ja tuomio 2.5.2018, K. ja H. F.
(Oleskeluoikeus ja vaitetyt sotarikokset), C-331/16 ja C-366/16, EU:C:2018:296, 42 kohta
oikeuskaytédntoviittauksineen).

Laajuudeltaan covid-19-pandemian kaltainen pandemia, jolle on ominaista tartuntatauti, joka voi
aiheuttaa eri védestoryhmissé kuolemantapauksia ja johtaa kansallisten
terveydenhuoltojirjestelmien ylikuormittuneisuuteen tai jopa sen kantokyvyn ylittymiseen, on
omiaan vaikuttamaan yhteiskunnan perustavanlaatuiseen intressiin, joka on kansalaisten elaméan
turvaaminen turvaten samalla terveydenhuoltojérjestelmédn moitteeton toiminta ja
asianmukaisen hoidon tarjoaminen véestolle, ja se liittyy myos yhden vdeston osan, nimittdin
kaikkein haavoittuvimmassa asemassa olevien henkildiden, eloonjadmiseen. Nédin ollen téllaista
tilannetta voidaan pitdd Schengenin rajasddannoston 25 artiklan 1 kohdassa tarkoitettuna yleiseen
jarjestykseen ja/tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvana vakavana uhkana.

Kasiteltdvdassd asiassa on niin, ettd jos ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin toteaisi, ettd
Belgian viranomaiset ovat suorittaneet sisdrajoilla rajatarkastuksia tai valvontaa péddasiassa
kyseessd olevan jakson aikana, kyseisen tuomioistuimen tehtdvdnd on tarkistaa, kun otetaan
huomioon, ettd ndilld tarkastuksilla tai tdlld valvonnalla pyrittiin — kuten tdmén tuomion
127 kohdassa todetaan — vastaamaan yleiseen jdrjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen
kohdistuvaan vakavaan uhkaan, ettd muut Schengenin rajasaannoston 25-28 artiklassa tarkoitetut
edellytykset, jotka on esitetty tiivistetysti timén tuomion 105 kohdassa, tayttyivit.

Edelld esitetyn perusteella toiseen kysymykseen on vastattava, ettd Schengenin rajasddnnoston
22, 23 ja 25 artiklaa on tulkittava siten, etteivit ne ole esteend jasenvaltion sddnndstolle, jossa
kielletddn covid-19-pandemian torjuntaan liittyvistd kansanterveydellisistd syistd toimivaltaisten
viranomaisten valvonnassa ja seuraamusten uhalla kyseisen jasenvaltion sisdrajojen ylittiminen
sellaisia muita kuin valttdiméttomid matkoja varten, joiden ldhto- tai saapumispaikka on korkean
riskin vyohykkeiksi luokitelluissa Schengen-alueen valtioissa, silld edellytykselld, ettd nama
valvontatoimenpiteet kuuluvat poliisivaltuuksien kidyttoon, jolla ei saa olla vastaavaa vaikutusta
kuin rajatarkastuksilla kyseisen sdadnnoston 23 artiklan a alakohdassa tarkoitetussa merkityksessa,
tai ettd, siind tapauksessa, ettd mainitut toimenpiteet merkitsevit sisdrajavalvontaa, mainittu
jasenvaltio on noudattanut kyseisen sddnndston 25—28 artiklassa sdaddettyja edellytyksia téllaisen
valvonnan viliaikaiselle palauttamiselle, ja on tdsmennettdvd, ettd tdllaisen pandemian
aiheuttama uhka vastaa saman sddnnoston 25 artiklan 1 kohdassa tarkoitettua yleiseen
jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvaa vakavaa uhkaa.

Oikeudenkiyntikulut

Padasian asianosaisten osalta asian késittely unionin tuomioistuimessa on vilivaihe kansallisessa
tuomioistuimessa vireilld olevan asian késittelyssd, minkd vuoksi kansallisen tuomioistuimen
asiana on paattdd oikeudenkdyntikulujen korvaamisesta. Oikeudenkédyntikuluja, jotka ovat
aiheutuneet muille kuin niille asianosaisille huomautusten esittdmisesta unionin
tuomioistuimelle, ei voida maarati korvattaviksi.
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Niilld perusteilla unionin tuomioistuin (suuri jaosto) on ratkaissut asian seuraavasti:

1) Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjisentensd oikeudesta liikkua ja
oleskella vapaasti jisenvaltioiden 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 annetun
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2004/38/EY 27 ja 29 artiklaa, luettuina
yhdessi sen 4 ja 5 artiklan kanssa,

on tulkittava siten, etta

ne eivit ole esteend jiasenvaltion yleisesti sovellettavalle lainsddddnnolle, jossa
covid-19-pandemian torjuntaan liittyvistd kansanterveydellisista syistd kielletddan
yhtdilti unionin kansalaisia ja heiddn perheenjisenidin, ndiden kansalaisuudesta
riippumatta, tekemisti muita kuin valttaimattomida matkoja kyseisestd jasenvaltiosta
muihin jasenvaltioihin, jotka mainittu jisenvaltio on luokitellut korkean riskin
vyohykkeiksi ndissi muissa jasenvaltioissa toteutettujen rajoittavien
terveystoimenpiteiden tai niissd vallitsevan epidemiologisen tilanteen perusteella, ja
asetetaan toisaalta unionin kansalaisille, jotka eivit ole kyseisen jidsenvaltion
kansalaisia, velvollisuus kidydd seulontatesteissi ja noudattaa karanteenia, kun he
saapuvat tdiméin saman jisenvaltion alueelle jostakin mainituista muista jasenvaltioista,
edellyttien, etti tdssd kansallisessa lainsddddnnossd noudatetaan kaikkia kyseisen
direktiivin 30-32 artiklassa tarkoitettuja edellytyksid ja takeita, Euroopan unionin
perusoikeuskirjassa vahvistettuja perusoikeuksia ja perustavanlaatuisia periaatteita,
muun muassa syrjintikiellon periaatetta, seki suhteellisuusperiaatetta.

2) Henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin sddnnostostd 9.3.2016 annetun
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) 2016/399 (Schengenin
rajasiannosto), sellaisena kuin se on muutettuna 30.11.2017 annetulla Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 2017/2225, 22, 23 ja 25 artiklaa

on tulkittava siten, etta

etteivit ne ole esteend jasenvaltion sddannostolle, jossa kielletidn covid-19-pandemian
torjuntaan liittyvisti kansanterveydellisistd syistd toimivaltaisten viranomaisten
valvonnassa ja seuraamusten uhalla kyseisen jdsenvaltion sisidrajojen ylittiminen
sellaisia muita kuin vélttaméattomida matkoja varten, joiden lihto- tai saapumispaikka
on korkean riskin vyohykkeiksi luokitelluissa Schengen-alueen valtioissa, silld
edellytykselld, ettd nimi valvontatoimenpiteet kuuluvat poliisivaltuuksien kiyttoon,
jolla ei saa olla vastaavaa vaikutusta kuin rajatarkastuksilla kyseisen sddnnoston
23 artiklan a alakohdassa tarkoitetussa merkityksessd, tai ettd, siind tapauksessa, etti
mainitut toimenpiteet merkitsevit sisdrajavalvontaa, mainittu jasenvaltio on
noudattanut kyseisen sdadnnoston 25-28 artiklassa sdiddettyja edellytyksid tillaisten
tarkastusten viliaikaiselle palauttamiselle, ja on tismennettivda, etti tillaisen
pandemian aiheuttama uhka vastaa saman sddnnoston 25 artiklan 1 kohdassa
tarkoitettua yleiseen jirjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvaa vakavaa
uhkaa.

Allekirjoitukset
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