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JULKISASIAMIEHEN RATKAISUEHDOTUS
MACIE] SZPUNAR
27 paivand huhtikuuta 2017

Asia C-184/16

Ovidiu-Mihaita Petrea
vastaan
Ypourgou Esoterikon kai Dioikitikis Anasygrotisis

(Ennakkoratkaisupyynté — Dioikitiko Protodikeio Thessalonikis (Thessalonikin ensimmaiisen
oikeusasteen hallintotuomioistuin, Kreikka))

Ennakkoratkaisupyynté — Unionin kansalaisuus — Oikeus vapaaseen liikkumiseen ja oleskeluun
jasenvaltioiden alueella — Jasenvaltion kansalaisen oleskelu toisen jésenvaltion alueella aikaisemmasta
karkottamispaatoksestd huolimatta — Rekisterointitodistuksen peruuttamisesta tehdyn péaétoksen ja
toisen karkottamispéitoksen laillisuus

I Johdanto

1. Voidaanko jasenvaltion kansalainen, joka tulee toisen jdsenvaltion alueelle, jossa hdn saa unionin
kansalaisen rekisterdintitodistuksen siitd huolimatta, ettd hédnelle on tdssd vastaanottavassa
jasenvaltiossa annettu maahantulokielto, karkottaa timén valtion alueelta ilman, ettd hénen tilanteensa
tutkitaan uudelleen direktiivin 2004/38/EY? sddnndsten mukaisesti?

2. Tamian ennakkoratkaisupyynnon johdosta unionin tuomioistuin joutuu tdsmentdméadn direktiivisséa
2004/38 sdadettyjen menettelyd koskevien takeiden ja suojelutoimenpiteiden ulottuvuutta tilanteessa,
jossa unionin kansalaisen karkottamisesta on tehty toinen pé&dtos, vaikka hédnestd oli jo tehty
lainvoimainen maahantulokieltop&étos.

II Asiaa koskevat oikeussdaannot

A Unionin oikeus

3. Direktiivin 2004/38 4, 5 ja 6-13 artiklassa vahvistetaan tiettyjen unionin kansalaisuudesta johtuvien
oikeuksien eli maasta poistumista, maahantuloa ja oleskelua koskevien oikeuksien kayttamisen
edellytykset.

1 Alkuperdinen kieli: ranska.

2 Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensd 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 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EUVL 2004, L 158, s. 77), sellaisena
kuin se on muutettuna 5.4.2011 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) N:o 492/2011 (EUVL 2011, L 141, s. 1, oikaisu
EUVL 2004, L 229, s. 35; jdljempana direktiivi 2004/38).
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4. Direktiivin 8 artiklan, jonka otsikko on ”Unionin kansalaisiin sovellettavat hallinnolliset
muodollisuudet”, 1 kohdassa sdddetddn seuraavaa:

"Kun oleskelu kestdd yli kolme kuukautta, vastaanottava jasenvaltio voi vaatia unionin kansalaisia
rekisterditymdan  asianomaisen  viranomaisen luona, sanotun  kuitenkaan  rajoittamatta
5 artiklan 5 kohdan soveltamista.”

5. Direktiivin VI luvussa, jonka otsikko on “Maahantulo- ja oleskeluoikeuden rajoittaminen yleiseen
jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvistd syistd”, olevissa 27, 28
ja 30—32 artiklassa sdddetddn sitd vastoin seuraavaa:

727 artikla
Yleiset periaatteet

1. Jollei tdméan luvun sddnnoksistdi muuta johdu, jdsenvaltiot voivat rajoittaa unionin kansalaisen tai
hdnen perheenjasentensd, ndiden kansalaisuudesta riippumatta, vapaata liikkuvuutta ja oleskelua
yleiseen jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvistd syistd. Naihin
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 henkilén omaan
kayttdytymiseen. Aiemmat rikostuomiot eivdt yksin saa olla perusteena téllaisten toimenpiteiden
toteuttamiselle.

Asianomaisen yksilon kayttaytymisen on muodostettava todellinen, viliton ja riittdvdn vakava uhka,

joka vaikuttaa johonkin yhteiskunnan olennaiseen etuun. Perustelut, jotka eivdt liity yksittdiseen
tapaukseen tai jotka johtuvat yleistdvistd ndkokohdista, eivdt ole hyviksyttavia.

28 artikla

Suoja karkottamista vastaan

1. Vastaanottavan jiasenvaltion on ennen yleiseen jdrjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen liittyviin
syihin perustuvan karkottamispéédtoksen tekemistd otettava huomioon se, kuinka kauan asianomainen
on oleskellut sen alueella, asianomaisen ika, terveydentila, perhe- ja taloudellinen tilanne, kuinka hyvin

asianomainen on kotoutunut vastaanottavan jdsenvaltion yhteiskuntaan ja kulttuuriin, sekd se, missé
madrin asianomaisella on yhteyksid kotimaahansa.

30 artikla
Paatoksista ilmoittaminen

1. Edelld 27 artiklan 1 kohdan nojalla tehdyistd padtoksistd on ilmoitettava asianomaiselle henkilolle
kirjallisesti siten, ettd hdn ymmartaa paatoksen sisallon ja seuraukset.
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31 artikla
Menettelya koskevat takeet

1. Henkilolld, jonka osalta on tehty paitos yleiseen jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka
kansanterveyteen liittyvistd syistd, on oltava vastaanottavassa jasenvaltiossa mahdollisuus hakea siihen
muutosta tuomioistuimessa tai soveltuvissa tapauksissa hallinnollisella muutoksenhakumenettelylla.

3. Muutoksenhakumenettelyssi on voitava tarkastaa péadtoksen laillisuus sekd suunnitellun
toimenpiteen perusteena olevat tosiseikat ja olosuhteet. Menettelyssd on varmistettava, ettei paatos ole
suhteeton erityisesti 28 artiklassa sdddettyihin vaatimuksiin néhden.

4. Jasenvaltiot voivat kieltdd asianomaiselta maahantulon muutoksenhakumenettelyn ollessa vireillg,
mutta ne eivit kuitenkaan saa estdd tdtd esittiméstd vastinettaan henkilokohtaisesti, paitsi jos tdméan
esiintyminen oikeudessa saattaa vakavasti hdiritd yleistd jarjestystd tai yleistd turvallisuutta tai jos
muutoksenhaku koskee maahantulokieltoa.

32 artikla
Maahantulokiellon voimassaolo

1. Henkilo, jolta on kielletty maahantulo yleiseen jérjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen liittyvistd
syistd, voi hakea maahantulokiellon poistamista olosuhteisiin ndhden kohtuullisen ajan kuluttua ja joka
tapauksessa kolmen vuoden kuluttua yhteison lainsddddnnon mukaisesti asianmukaisesti tehdyn
lopullisen maahantulokieltopdiatoksen tdytdntoonpanosta, silla perusteella, ettd
maahantulokieltopdatoksen perusteena olleet aineelliset olosuhteet ovat muuttuneet.

Asianomaisen jdsenvaltion on tehtdvd p&iatos tdllaisen hakemuksen johdosta kuuden kuukauden
kuluessa sen tekemisesta.

2. Edelld 1 kohdassa tarkoitetulla henkilolld ei ole oikeutta tulla kyseisen jésenvaltion alueelle sind
aikana, jona hdnen hakemustaan tutkitaan.”

B Kreikan lainsdaadanto

6. Direktiivi 2004/38 on saatettu osaksi Kreikan oikeutta unionin kansalaisten ja heidan
perheenjasentensd vapaasta liikkuvuudesta ja oleskelusta Kreikan alueella annetulla presidentin
asetuksella 106/2007 (FEK A’ 135/2007). Asetuksen 8 §:n 1 momentissa saddetiddn seuraavaa:

"Unionin kansalaisten, jotka aikovat oleskella Kreikassa yli kolme kuukautta maahantulopdivastdaan, on
kolmen kuukauden kuluttua ilmoittauduttava henkilokohtaisesti ulkomaalaisasioissa toimivaltaisen
poliisiviranomaisen luona rekister6intida varten. Viranomainen suorittaa rekisteréinnin ja antaa
rekisterdintitodistuksen vélittomasti — —.”

7. Presidentin asetuksen 106/2007 22, 23 ja 24 §:la pannaan taytantoon direktiivin 2004/38 28, 33, 30

ja 31 artikla, kun taas tdmén asetuksen 21 §:n 6 momentilla pannaan tdytintoon direktiivin
32 artiklan 2 kohta.
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8. Lailla 3907/2011 (FEK A’ 7/26.1.2011) pannaan tiytintéon direktiivi 2008/115/EY,? jota sovelletaan
yksinomaan jdsenvaltion alueella laittomasti oleskeleviin kolmansien maiden kansalaisiin. Lain
3907/2011 40 §:n 1 ja 2 momentissa sdddetdédn kuitenkin seuraavaa:

”1. Henkiloiden, joilla on oikeus vapaaseen liikkuvuuteen Schengenin rajasddanndston 2 artiklan 5
alakohdan ja presidentin asetuksen 106/2007 mukaan, palauttamisen osalta sovelletaan tdméan lain C
luvun sd@dnnoksia  viranomaisista, menettelyistd, menettelyllisistd takeista ja palautettavien
ulkomaalaisten oikeussuojasta, jollei presidentin asetuksen 106/2007 22-24 § sisélla edullisempia
sadnnoksia.

2. Edellisessd momentissa tarkoitettuihin henkil6ihin kohdistettavien palauttamispéitosten aineellisten
edellytysten ja ndiden paatosten tekemistd koskevien yksityiskohtaisten sddntojen osalta sovelletaan
edelleen presidentin asetuksen 106/2007 22—24 §:n sddannoksia.”

III Padasian tosiseikasto

9. Kreikan tuomioistuin tuomitsi lokakuussa 2011 Romanian kansalaisen Ovidiu-Mihaita Petrean
taman tekemadsta rikoksesta eli osallistumisesta usean henkilon suorittamaan varkauteen kahdeksan
kuukauden ehdolliseen vankeusrangaistukseen kolmen vuoden koeajalla.

10. Tdmaén jilkeen Petrea médrattiin 30.10.2011 tehdylla péaatokselld (jaljempand vuoden 2011 péétos)
palaamaan lahtomaahansa yleiseen jarjestykseen ja yleiseen turvallisuuteen liittyvistd syistd. Samalla
paatokselld Petrea Kkirjattiin kansalliseen ei-toivottujen ulkomaalaisten rekisteriin ja Schengenin
tietojédrjestelméan 30.10.2018 saakka.

11. Kreikan viranomaiset ilmoittivat Petrealle hénen oikeuksistaan ja kaytettdvissd olevista
muutoksenhakukeinoista sekd mahdollisuudesta pyytda kaannostd vuoden 2011 paatoksen péadkohdista.

12. Petrea laati ilmoituksen, jossa hdn ilmoitti luopuvansa muutoksenhausta ja vahvisti haluavansa
palata lahtomaahansa. Héanen karkottamisensa toteutui 5.11.2011.

13. Petrea palasi Kreikkaan 1.9.2013 ja haki sielld 25.9.2013 unionin kansalaisen rekisterdintitodistusta.
Kreikan viranomaiset hyvdksyivdt hakemuksen ja antoivat Petrealle kyseisen todistuksen samana
paivana.

14. Kuten Kreikan hallitus on mydntinyt unionin tuomioistuimessa kéytdvdssd menettelysss,
rekisterointitodistus annettiin erehdyksessa.

15. Rekisterdintitodistus kumottiin Tmima Allodapon Dytikis Thessalonikisin (Lansi-Thessalonikin
ulkomaalaisasioita kisittelevd poliisiviranomainen) virkaa tekevan pééllikon 14.10.2014 antamalla
hallinnollisella toimella (jaljempdnd vuoden 2014 hallinnollinen toimi). Samassa toimessa Petreasta
tehtiin palauttamispaatos. Paatos perustui siihen, ettd hidn oli oleskellut Kreikan alueella, vaikka hénet
oli vuoden 2011 padtoksen perusteella edelleen merkitty kansalliseen ei-toivottujen ulkomaalaisten
rekisteriin.

16. Petrea teki vuoden 2014 hallinnollisesta toimesta oikaisuvaatimuksen vedoten siihen, ettei
maahantulokieltoa koskevasta vuoden 2011 padtoksestd ollut ilmoitettu hianelle kielelld, jota hén
ymmartad. Petrea vaitti, ettd koska hdn ei ole vuonna 2011 annetun tuomion jilkeen tehnyt rikoksia,
hédnestd ei tdssd vaiheessa ollut vaaraa yleiselle jarjestykselle ja yleiselle turvallisuudelle.

3 Jasenvaltioissa sovellettavista yhteisistd vaatimuksista ja menettelyistd laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi
16.12.2008 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EUVL 2008, L 348, s. 98).
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17. Petrean oikaisuvaatimus hylédttiin  Diefthynsi Allodapon Thessalonikisin  (Thessalonikin
ulkomaalaisvirasto) johtajan 10.11.2014 tekemadlld péaatokselld. Paatosta perusteltiin silld, ettda Petrea oli
uhka vyleiselle jérjestykselle ja yleiselle turvallisuudelle, koska héan oli rikkonut maahantulokieltoa.
Vuoden 2011 paitoksestd ilmoittamisen laiminlyontid koskevasta viitteesta kyseinen Kreikan
viranomainen totesi, ettd padtoksen ilmoittamisvaiheessa tapahtuneet puutteet olisivat teoriassa
voineet olla kumoamisperuste, jos péaitos olisi riitautettu. Niihin ei sitd vastoin voida vedota vuoden
2014 hallinnollisen toimen riitauttamiseksi.

18. Petrea on nostanut vuoden 2014 pddtoksestd kanteen ennakkoratkaisua pyytédneessd
tuomioistuimessa.

IV Ennakkoratkaisukysymykset ja asian kisittely unionin tuomioistuimessa

19. Dioikitiko Protodikeio Thessalonikis (Thessalonikin ensimmaisen oikeusasteen
hallintotuomioistuin) péatti tdssa tilanteessa lykatd asian kasittelyd ja esittdd unionin tuomioistuimelle
seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Kun [direktiivin 2004/38] 27 ja 32 artiklaa tulkitaan SEUT 45 ja SEUT 49 artiklan valossa ja kun
huomioon otetaan my0s jasenvaltioiden  menettelyllinen  itsemddrddmisoikeus — seka
luottamuksensuojan ja hyvan hallinnon periaatteet, onko direktiivin néitéd artikloja tulkittava siten,
ettd niissd velvoitetaan peruuttamaan toisen jdsenvaltion kansalaiselle presidentin asetuksen
106/2007 8 §:n 1 momentin nojalla aikaisemmin annettu unionin kansalaisen rekisterdintitodistus
ja toteuttamaan toimenpide, jolla hidnet palautetaan vastaanottavan valtion alueelta, tai siten, etté
niissd sallitaan téllainen rekisterdintitodistuksen peruuttaminen ja palauttamistoimenpiteen
toteuttaminen, kun on kysymys tilanteesta, jossa tdma unionin kansalainen oli merkitty kansalliseen
ei-toivottujen ulkomaalaisten rekisteriin, sen jidlkeen kun hénelle oli asetettu maahantulokielto
yleiseen jérjestykseen ja yleiseen turvallisuuteen liittyvistd syistd, mutta hdn on tdstd huolimatta
saapunut uudelleen kyseisen jasenvaltion alueelle ja aloittanut sielld yritystoiminnan kayttdmatta
[direktiivin 2004/38] 32 artiklassa sdddettyd muutoksenhakukeinoa eli hakematta maahantulokiellon
poistamista, kun otetaan huomioon, ettd maahantulokiellon asettaminen oli perustunut yleistd
jarjestysta koskevaan itsendiseen perusteeseen, joka oikeuttaa peruuttamaan jdsenvaltion
kansalaisen rekisterdintitodistuksen?

2) Jos ensimmadiseen kysymykseen vastataan myontéavasti, voidaanko tdmé tilanne rinnastaa
jasenvaltion kansalaisen laittomaan oleskeluun vastaanottavan jdsenvaltion alueella, jolloin
viranomainen, joka on toimivaltainen peruuttamaan rekisterdintitodistuksen, saa direktiivin
[2008/115] 6 artiklan 1 kohdan nojalla tehdd palauttamispédéatoksen siita huolimatta, ettd yhtaalta —
kuten yleisesti katsotaan — rekisterdintitodistus ei ole laillinen oleskelulupa ja ettd toisaalta
[direktiivin 2008/115] henkilolliseen soveltamisalaan kuuluvat vain kolmansien maiden kansalaiset?

3) Jos tihdn samaan kysymykseen vastataan kieltévasti, onko silloin kun kansalliset viranomaiset, jotka
toimivat vastaanottavan jasenvaltion menettelyllisen itsemaardaamisoikeuden puitteissa, peruuttavat
yleiseen jérjestykseen ja yleiseen turvallisuuteen liittyvistd syistd toisen jdsenvaltion kansalaisen
rekisterdintitodistuksen, joka ei ole laillinen oleskelulupa, ja samanaikaisesti madradvat taman
henkilon palautettavaksi, katsottava, ettd kyse on oikean oikeudellisen luonnehdinnan mukaisesti
yhdestd yhtendisestd [direktiivin 2004/38] 27 ja 28 artiklassa tarkoitetusta hallinnollisesta
karkottamistoimesta, johon kohdistetaan tuomioistuinvalvontaa edellytyksin, joista sdddetddn ndissa
sdadnnoksissd, joissa otetaan kdyttoon mahdollisesti ainoa hallinnollinen menettely unionin
kansalaisten karkottamiseksi vastaanottavan jasenvaltion alueelta?

4) Jos ensimmdiseen ja toiseen ennakkoratkaisukysymykseen vastataan joko myontavasti tai kieltdvasti,

onko tehokkuusperiaate esteend kansalliselle oikeuskéytédnnolle, jonka mukaan tilanteessa, jossa
unionin kansalaisen rekisterdintitodistus peruutetaan tai vastaanottava jdsenvaltio toteuttaa
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karkottamistoimenpiteen ja tdtd perustellaan toisen jdsenvaltion kansalaista koskevan
maahantulokiellon olemassaololla, hallintoviranomaiset ja sittemmin toimivaltaiset tuomioistuimet,
joiden Kkasiteltavaksi asia on saatettu, eivdat saa tutkia, missd médrin [direktiivin 2004/38] 30
ja 31 artiklassa sdddettyja menettelyd koskevia takeita on noudatettu maahantulokieltopédatosta
tehtdessa?

5) Jos neljanteen kysymykseen vastataan myontavisti, seuraako [direktiivin 2004/38] 32 artiklasta, ettd
jasenvaltion toimivaltaisilla hallintoviranomaisilla on toisen jdsenvaltion kansalaisen pyynnosta
riippumatta  kaikissa ~ tapauksissa  velvollisuus  ilmoittaa  hénelle  héntd  koskevasta
karkottamispéatoksestd kielelld, jota hdn ymmartdd, jotta hdn voi tehokkaasti kéyttdd hénelle
direktiivin edelld mainituissa sdédnnoksissd annettuja menettelyllisid oikeuksia?”

20. Kirjallisia huomautuksia esittivit péadasian kantaja, Kreikan, Belgian ja Ison-Britannian ja
Pohjois-Irlannin yhdistyneen kuningaskunnan hallitukset sekd komissio. Petrea, Kreikan, Tanskan ja
Yhdistyneen kuningaskunnan hallitukset sekd komissio osallistuivat 2.2.2017 pidettyyn istuntoon.

V Asian tarkastelu

A Ensimmiinen ennakkoratkaisukysymys

21. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin kysyy ensimmadiselld ennakkoratkaisukysymykselldan
pédasiallisesti, ettd kun unionin kansalainen on tullut sellaisen toisen jdsenvaltion alueelle, jonka
kansalainen hén ei ole, ja saanut sielld rekisterdintitodistuksen huolimatta aikaisemmasta paatoksestd,
jossa hdnelle on asetettu tdmén jdsenvaltion aluetta koskeva maahantulokielto, johon hédn ei ole
hakenut muutosta direktiivin 2004/38 32 artiklan mukaisin muutoksenhakukeinoin, onko tdma
rekisterdintitodistus peruutettava ja onko hédneen kohdistettava toinen palauttamistoimenpide tai
voidaanko rekisterdintitodistus peruuttaa ja hdneen kohdistaa toinen palauttamistoimenpide.

1.  Edellytetidnko  direktiivissé  2004/38  rekisterointitodistuksen  peruuttamista ja
palauttamistoimenpiteen toteuttamista?

22. Siltda osin kuin on kysymys siitd, asetetaanko direktiivissa 2004/38 jadsenvaltiolle velvollisuus
peruuttaa rekisterdintitodistus ja toteuttaa palauttamistoimenpide, tarkastelen nditd kahta tdhdan
kysymykseen sisaltyvdd nédkokohtaa erikseen ja aloitan tarkastelemalla palauttamistoimenpiteen
toteuttamista. Kolmannella ennakkoratkaisukysymyksellddn ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin
kysyy, voidaanko rekisterdintitodistuksen peruuttamista ja palauttamistoimenpiteen toteuttamista pitad
yhtend yhtendisend hallintotoimena. Koska direktiivissda 2004/38 ei kuitenkaan tunneta yhtendista
tointa, joka koskisi yhtddlta rekisterdintitodistuksen kumoamista ja toisaalta palauttamistoimenpiteen
toteuttamista, tdllaisen erillisen tarkastelun avulla pystytddn 1oytdméddn direktiivista mahdollinen
perusta velvollisuudelle toteuttaa ndma molemman tyyppiset toimenpiteet.

23. Huomautan, ettd vain komissio on kirjallisissa huomautuksissaan tarkastellut tidta ongelmaa
nimenomaisesti, ja se on ehdottanut kieltdvdd vastausta siitd syystd, ettei tdiméd velvollisuus ilmene
direktiivistd 2004/38.

24. Sen osalta, onko jdsenvaltio unionin oikeuden perusteella velvollinen toteuttamaan
palauttamistoimenpiteen pédasian olosuhteiden kaltaisissa olosuhteissa, katson, ettei direktiivissa
2004/38 aseteta tdllaista velvollisuutta. Totean, ettd direktiivin 2004/38 27 artiklan 1 kohdan
sanamuoto koskee vain "mahdollisuutta” rajoittaa vapaata liikkuvuutta ja oleskelua ja ettd joka
tapauksessa sitd laadittaessa ei ole kaytetty ilmaisuja, jotka voisivat osoittaa téllaisen velvollisuuden
olemassaolon.
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25. Jos jasenvaltioilla ei ole velvollisuutta karkottaa maahantulokieltoa rikkonutta henkil6a, koskeeko
sama unionin kansalaisen rekisteréintitodistuksen peruuttamista?

26. Totean, ettei direktiivissa 2004/38 ole rekisterdintitodistuksen kumoamiseen velvoittavia
sadnnoksid. On siis kunkin jédsenvaltion asiana antaa sdédnnét, jotka koskevat velvollisuutta peruuttaa
erehdyksessd annettu todistus.

27. Edelld esitetystd seuraa, ettei direktiivista 2004/38 ilmene mitddn velvollisuutta peruuttaa
rekisterdintitodistus ja toteuttaa palauttamistoimenpide.

2. Sallitaanko  direktiivissd  2004/38  rekisterointitodistuksen  peruuttaminen  ja
palauttamistoimenpiteen toteuttaminen?

28. On tutkittava, ovatko rekisterdintitodistuksen peruuttaminen ja palauttamistoimenpiteen
toteuttaminen SEUT 45 ja SEUT 49 artiklan, direktiivin 2004/38 27 ja 32 artiklan sekd
luottamuksensuojan ja hyvdn hallinnon periaatteiden mukaan sallittuja tilanteessa, jossa henkilo on
tullut jasenvaltion alueelle, vaikka tdmén jdsenvaltion viranomaiset ovat tehneet pddtoksen, jossa
hédnelle on asetettu maahantulokielto.

29. Kasitykseni mukaan ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin pyrkii tdlld kysymykselld selvittamaan,
voidaanko tdllainen henkilo palauttaa ilman, ettd direktiivin 2004/38 27 ja 28 artiklassa sdddetyt
edellytykset tutkitaan uudelleen, vaikka ensimmadisessd ennakkoratkaisukysymyksessd ei mainitakaan
viimeksi mainittua sddnnosta.*

30. Kreikan, Belgian ja Yhdistyneen kuningaskunnan hallitukset sekd komissio ovat tdssd yhteydessa
todenneet, ettd kun maahantulokieltopdiatos on tehty direktiivin 2004/38 27 ja 28 artiklaa noudattaen,
vain kiellon poistamista koskeva hakemus, joka on pétevisti tehty direktiivin 32 artiklan mukaisesti,
velvoittaa vastaanottavan jdsenvaltion suorittamaan uuden tutkinnan direktiivin 27 ja 28 artiklan
perusteella. Petrea kiistdd unionin oikeuden téllaisen tulkinnan oikeellisuuden.

a) Unionin kansalaisille SEUT 45 ja SEUT 49 artiklan nojalla annetut vapaudet

31. Totean aluksi, ettd antaessaan direktiivin 2004/38 unionin lainsddtdja on hyldnnyt alakohtaisen
lahestymistavan® ja luonut yleiset puitteet sille, miten SEUT 21 artiklan 1 kohdassa unionin
kansalaisille annettua oikeutta vapaasti liikkua ja oleskella jasenvaltioiden alueella kiytetdéan. Direktiivid
annettaessa perusteena on kaytetty erityisesti EY:n perustamissopimuksen 40 ja 44 artiklaa, joista ensin
mainittu koskee toimenpiteitd tyontekijoiden vapaan liikkuvuuden toteuttamiseksi (EY 39 artikla ja
SEUT 45 artikla) ja jalkimméinen toimenpiteitd sijoittautumisvapauden toteuttamiseksi (EY 43 artikla
ja SEUT 49 artikla).

4 Direktiivin 2004/38 28 artiklaan viitataan kolmannessa ennakkoratkaisukysymyksessd, joka esitetddn siltd varalta, ettd ensimmadiseen
ennakkoratkaisukysymykseen vastataan kieltévésti.

5 Palaan tdhdn seikkaan my6hemmin unionin kansalaisen rekisterdintitodistuksen oikeudellista luonnetta koskevassa tarkastelussa. Ks. taman
ratkaisuehdotuksen 40-45 kohta.
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32. Direktiivin 2004/38 tavoitteena on helpottaa liikkumis- ja oleskeluoikeuden kayttamisté ja tehostaa
tatd oikeutta.® Tdma oikeus ei kuitenkaan ole ehdoton, ja siihen voi liittyd rajoituksia ja ehtoja, joista
madritadn EUT-sopimuksessa ja sdddetdédn sen soveltamisesta annetuissa sddnnoksissd,” erityisesti
SEUT 45 ja SEUT 49 artiklan® sekd SEUT 21 artiklan soveltamisesta annetuissa sddnnoksissd eli
direktiivissd 2004/38.”

33. SEUT 45 ja SEUT 49 artiklassa tarkoitettuja vapauksia hyodyntdvien unionin kansalaisten
liilkkumis- ja oleskeluoikeutta voidaan siten rajoittaa direktiivissd 2004/38 sdddetyissd méérin.

b) Maahantulokiellon vaikutusten arviointi direktiivin 2004/38 yhteydessd

34. Aluksi on tdahdennettdvd, ettd maahantulokielto on direktiivissdé 2004/38 tunnustettu rajoittava
toimenpide.

35. Kun direktiivin 2004/38 27 artikla luetaan direktiivin 32 artiklan valossa, siitd ilmenee, etteivit
maahantulokiellot ldhtokohtaisesti ole unionin oikeuden vastaisia, edellyttden, ettd ne toteutetaan
yksinomaan yleiseen jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvistd syistd,
etteivit ne ole rajoittamattomia ja ettd ne voidaan poistaa direktiivin 2004/38 32 artiklan mukaisesti.

36. On muistutettava, ettd direktiivin 31 artiklan 4 kohdan nojalla jasenvaltiot voivat kieltdaa
asianomaiselta maahantulon, kun on vireilld ~muutoksenhakumenettely, joka kohdistuu
toimenpiteeseen, jolla rajoitetaan hdnen oikeuksiaan tdméan direktiivin nojalla. Téllaisen toimenpiteen
kohteena oleva henkilo voi kuitenkin vaatia, ettd toimivaltainen tuomioistuin kuulee héntd
henkilokohtaisesti. Voitaisiin viittad, ettd muutoksenhakumenettelyn aikana on siis siedettéva kyseisen
henkilon paikallaoloa, jotta hén voisi saada oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja esittdd kaikki
puolustautumisperusteensa. '’

37. Direktiivin 2004/38 32 artiklan 2 kohdassa sdddetéén sitd vastoin, ettd maahantulokiellon kohteena
olevalla henkilolla ei ole oikeutta tulla kyseisen jdsenvaltion alueelle sind aikana, jona héinen
hakemustaan kiellon poistamiseksi tutkitaan.

38. On huomautettava, ettd koska unionin sisdlld ei ole jédrjestelmallisid tarkastuksia, Schengen-alueella
on vaikea valvoa, noudattavatko unionin kansalaiset maahantulokieltoja. Tdmén tyyppisen toimenpiteen
kohteena oleva henkilo voi siis yrittdd tulla kyseisen jasenvaltion alueelle. Jos tdmédn jdsenvaltion
viranomaisten olisi arvioitava uudelleen, voidaanko henkilo karkottaa yleiseen jarjestykseen liittyvisté

6 Tuomio 19.9.2013, Brey (C-140/12, EU:C:2013:565, 71 kohta oikeuskédytantoviittauksineen) ja tuomio 18.12.2014, McCarthy ym. (C-202/13,
EU:C:2014:2450, 31 kohta oikeuskdytdntoviittauksineen). Ks. myos Candela Soriano, M., "Libre circulation et séjour dans I'U.E.: la directive
2004/38 au regard des droits de 'homme”, Journal des tribunaux, Droit européen, nro 121, 2005, s. 194.

7 Tuomio 10.7.2008, Jipa (C-33/07, EU:C:2008:396, 21 kohta oikeuskéytintéviittauksineen).

8 Tuomio 29.4.2004, Orfanopoulos ja Oliveri (C-482/01 ja C-493/01, EU:C:2004:262, 47 kohta).

9 Ks. vastaavasti tuomio 19.9.2013, Brey (C-140/12, EU:C:2013:565, 70 kohta).

10 Ks. vastaavasti ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensé oikeudesta
liikkua ja oleskella vapaasti jdsenvaltioiden alueella, KOM(2001) 257 lopullinen. Kun otetaan huomioon, ettdi direktiivin
2004/38 31 artiklan 4 kohdalla on kodifioitu yhteisdjen tuomioistuimen oikeuskdytinnossdén kehittimé periaate, ks. myds tuomio 5.3.1980,
Pecastaing (98/79, EU:C:1980:69, 12 kohta). Julkisasiamies Capotorti on ratkaisuehdotuksessaan Pecastaing (98/79, ei julkaistu, EU:C:1980:32,
s. 725) omaksunut tiukemman kannan, jonka mukaan asianomainen voi esittdd puolustautumisperusteensa asianajajansa vélityksella.
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syistd, maahantulokiellon kohteena oleva henkil6 olisi samassa tilanteessa kuin unionin kansalainen,
johon ei ole kohdistettu tdmdn tyyppistd toimenpidettd. Jotta estettdisiin tdllainen mahdollinen
"vadrinkdytos”''  direktiivin  2004/38  yhteydessi, maahantulokiellolla on tarkoitus eviti
maahantulo-oikeus ' seka oleskeluoikeus kokonaan maérattyni aikana.

39. Jotta asianomainen saisi poistettua téllaisen kiellon seuraukset, palautettua oikeutensa tulla kyseisen
jasenvaltion alueelle sekd tehtyd oleskelustaan lainmukaista, hdnen on haettava kiellon poistamista
direktiivin 2004/38 32 artiklan 1 kohdan mukaisesti.

¢) Direktiivin 2004/38 27 artiklan ulottuvuus

1) Rekisterdintitodistuksen peruuttaminen

i) Rekisterointitodistuksen oikeusvaikutukset

40. Onko katsottava, ettd silld, ettd vuonna 2013 annettiin rekisterdintitodistus, on poistettu vuonna
2011 tehdyn maahantulokieltopadtoksen oikeusvaikutukset, ja ettd tdmdn vuoksi oli tutkittava,
tayttyivatko direktiivin 2004/38 27 artiklan 1 ja 2 kohdassa sdddetyt edellytykset, jotta Petrean
oikeuksia voitiin jélleen rajoittaa?

4]1. Tuomiosta Royer ilmenevin vakiintuneen oikeuskdytinnén mukaan jdsenvaltion kansalaisten
oikeudet saapua toisen jésenvaltion alueelle ja oleskella sielld seuraavat unionin primaarioikeudesta, ja
ne saadaan siis riippumatta kaikista hallinnollisista muodollisuuksista.”> Tama lihestymistapa on
dskettdin vahvistettu tuomiossa Dias. ™

42. Tata kantaa muodostettaessa on kyllakin viitattu aikaisempiin oikeussédntoihin, joissa nama
oikeudet annettiin vain rajat ylittavad taloudellista toimintaa harjoittaville jasenvaltioiden kansalaisille.
Katson kuitenkin, ettd samaa ldhestymistapaa on noudatettava Maastrichtin sopimuksen, jonka nojalla
unionin kansalaisuuden kasite siséllytettiin EY:n perustamissopimukseen, voimaantulon jalkeen.

43. Unionin lainsdatdja ei direktiivia 2004/38 sddtdessdadn aikonut luoda uutta jérjestelméd. Sen
tarkoituksena pdinvastoin oli vakiinnuttaa ja kodifioida sdddoksistd ja unionin tuomioistuimen
oikeuskiytinnosti ilmeneviit olemassa olevat periaatteet. '’

44. Alkuperdisessd ehdotuksessa direktiiviksi 2004/38 todettiin, ettd ”[o]leskeluoikeus todetaan télloin
antamalla asianomaiselle vilittomasti  rekisterdintitodistus”.'® Direktiivia 2004/38 koskeneen
ehdotuksen perusteluista voidaan kuitenkin paatelld, ettd tdmén direktiivin 8 artiklan 2 kohdassa
tarkoitettu rekisterdintitodistus on — samalla tavoin kuin oleskelulupa tuomiossa Royer — ainoastaan

11 Ks. ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensé oikeudesta liikkua ja
oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, KOM(2001) 257 lopullinen.

12 Yhteisojen tuomioistuin on 18.5.1982 antamassaan tuomiossa Adoui ja Cornuaille (115/81 ja 116/81, EU:C:1982:183, 12 kohta), joka on antanut
vaikutteita direktiivin 2004/38 32 artiklan 2 kohdan sanamuodolle, todennut, etti "[jlJos —— on —— olemassa — — karkotuspéitos, joka on
edelleen oikeudellisesti voimassa siten, ettei asianomainen pddse kyseisen valtion alueelle, [unionin] oikeudessa ei anneta hdnelle oikeutta
pddsyyn tamdn valtion alueelle hanen uuden hakemuksensa tutkimisen aikana”. Kursivointi téssé.

13 Tuomio 8.4.1976 (48/75, EU:C:1976:57, 31-33 kohta).

14 Tuomio 21.7.2011 (C-325/09, EU:C:2011:498, 48 kohta). Téssd tuomiossa unionin tuomioistuin hylkdsi mahdollisuuden katsoa pelkéstddn
jasenvaltioiden tyontekijoiden ja heiddn perheidensd liikkumista ja oleskelua yhteison alueella koskevien rajoitusten poistamisesta 15.10.1968
annetun neuvoston direktiivin 68/360/ETY (EYVL 1968, L 257, s. 13) nojalla annetun oleskeluluvan perusteella, ettd vastaanottavassa
jasenvaltiossa tdyttyneet oleskelujaksot ovat tdyttyneet lainmukaisesti tarkasteltaessa direktiivin 2004/38 16 artiklan 1 kohtaan perustuvan
oleskeluoikeuden saamista.

15 Hanf, D., "Le développement de la citoyenneté de I'Union européenne”, La Libre Circulation Des Personnes: Etats Des Lieux Et Perspectives. Acte
d’un colloque organise en 2003 a Liége, Bryssel, P.LE. Peter Lang S.A., 2007, s. 20 ja 21, ja Guild, E., Peers, S. ja Tomkin, J., The EU Citizenship
Directive. A Commentary, Oxford, Oxford University Press, 2014, s. 87-91 ja 111-118.

16 Kursivointi tdssa.
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asiakirja, jossa todetaan oikeuden olemassaolo. Direktiivin 2004/38 valmistelussa on vahvistettu, ettd
siind halutaan noudattaa timéin todistuksen oikeudellista luonnetta koskevaa unionin tuomioistuimen
oikeuskéytantod. Direktiivia 2004/38 koskevan ehdotuksen 8 artiklan 2 kohdan sanamuotoa, jonka
mukaan rekisterointitodistuksella oli konstitutiivinen vaikutus, on muutettu sen tismentamiseksi, ettd
todistuksella on vain toteava vaikutus.

45. Katson tassd vaiheessa, ettd Kreikan viranomaisten antama rekisterointitodistus on vain toteava
toimi, eikd henkilé sen johdosta saa mitdén niistd oikeuksista, joita tarkoitetaan direktiivissa 2004/38.
Tastda seuraa, ettd maahantulokiellolla on vaikutuksia siitd huolimatta, ettd Kreikan viranomaiset
antoivat Petrealle rekisterointitodistuksen.

ii) Mahdollisuus peruuttaa erehdyksessd annettu rekisterointitodistus

46. Voidaanko unionin kansalaisen rekisterdintitodistus peruuttaa ilman, ettd sitd ennen tehddén
tutkinta direktiivin 2004/38 27 artiklassa saddettyjen edellytysten mukaisesti?

47. Direktiivissd 2004/38 ei mainita toimenpidettd, jolla rekisterdintitodistus peruutetaan. Todistuksen
toteavaa luonnetta koskevasta analyysistani ilmenee, ettd téllainen erehdyksessd annettu todistus ei
asiallisesti poista maahantulokiellon oikeusvaikutuksia. Tastd seuraa, ettd jos yleiseen jarjestykseen tai
yleiseen turvallisuuteen liittyvistd syistd tehdyn maahantulokieltopdatoksen, joka on unionin
oikeudessa  tarkoitetuin  tavoin tehty pdtevasti, vaikutukset jatkuvat, jasenvaltiolla ei
rekisterdintitodistuksen  peruuttaakseen ole velvollisuutta tutkia, onko jokin  direktiivin
2004/38 27 artiklassa sdddetyistd syistd edelleen olemassa. Tédtd voidaan tutkia vain direktiivin
2004/38 32 artiklan 1 kohdassa sdddetyn, maahantulokiellon poistamista koskevan hakemuksen
yhteydessa.

48. Katson edella esitetyn perusteella, ettei direktiivi 2004/38 ole esteend sellaisen
rekisterdintitodistuksen peruuttamiselle, joka on erehdyksessd annettu unionin kansalaiselle, joka on
hénelle annetusta maahantulokiellosta huolimatta tullut vastaanottavan jasenvaltion alueelle.

2) Palauttamistoimenpiteen toteuttaminen

i) Maahantulokiellon rikkomisen johdosta toteutettu palauttamistoimenpide direktiivin 2004/38
yhteydessdi

49. Kuuluuko maahantulokiellon rikkomisen johdosta toteutettu palauttamistoimenpide direktiivin
2004/38 27 artiklan soveltamisalaan?

50. On yhtadlta todettava, ettd kyseinen toimenpide koskee henkilon karkottamista vastaanottavan
jasenvaltion alueelta, mikd viittaa siihen, ettd téllainen toimenpide kuuluu direktiivin
2004/38 27 artiklan soveltamisalaan. Voitaisiin siis viittdd, ettd vastaanottavan jasenvaltion on ennen
palauttamispédédtoksen tekemistd otettava huomioon direktiivin 27 artiklan 1 ja 2 kohdassa sdddetyt
seikat. Toisin sanoen tamdn kasityksen mukaan kansalliset viranomaiset ovat erityisesti velvollisia
arvioimaan niiden syiden olemassaolon jatkumista sekéd suhteellisuutta, joiden vuoksi henkil66n on
kohdistettava palauttamistoimenpide.

17 Ks. tarkistus 33 ja sen taustalla olevat nikokohdat muutetussa ehdotuksessa Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi Euroopan unionin
kansalaisten ja heidédn perheenjdsentensé oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, KOM(2003) 199 lopullinen, s. 6 ja 22.
Ks. myo6s direktiivin 2004/38 johdanto-osan 11 perustelukappale.
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51. Toisaalta on todettava, ettd péddasiassa Petrealle on annettu maahantulokielto vuonna 2011. Tésta
seuraa, ettd sen jilkeen, kun hdnet oli tosiasiallisesti karkotettu, kyseisessd toimenpiteessd madratty
médrdaika rajoitti hdnen maahantulo- ja oleskeluoikeuksiaan. Vuoden 2014 palauttamispéétos ei siten
rajoittanut Petrean oikeuksia vaan mahdollisti vuonna 2011 mé&dratyn maahantulokiellon tehokkuuden
varmistamisen. Huomautan, ettd direktiivin 2004/38 27 artikla on direktiivin VI luvussa, jonka otsikko
on "Maahantulo- ja oleskeluoikeuden rajoittaminen yleiseen jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen
taikka kansanterveyteen liittyvistd syistd”. Voitaisiin siis ajatella, ettd tdmé artikla koskee vain
toimenpiteitd, joilla rajoitetaan unionin kansalaisille annettuja oikeuksia. Siitd, ettd hyvaksytddn tama
direktiivin 2004/38 27 artiklan ulottuvuutta koskeva tulkinta — samalla tavoin kuin on tehnyt
Yhdistyneen kuningaskunnan hallitus, joka on kirjallisissa huomautuksissaan todennut, ettd
maahantulokiellosta johtuva paitos ei sellaisenaan ole [direktiivin 2004/38] 27 artiklan 2 kohdassa
mukaisessa tarkoituksessa tai ——28 artiklan mukaisessa tarkoituksessa toteutettu toimenpide” —
seuraa, ettei vuoden 2014 palauttamispéiatos kuulu direktiivin 2004/38 27 artiklan soveltamisalaan,
vaikka se luonteensa puolesta rinnastuu vuoden 2011 paitokseen. On siten kansallisten lainsaatdjien
tehtavand mukauttaa kaikki maahantulokiellosta johtuvia toimenpiteitd koskevat saannot.

52. Tama nakemys ei vakuuta minua.

53. Direktiivin 2004/38 27 artiklalle on ensinndkin annettu melko laaja ulottuvuus. Alkuperdista
ehdotusta direktiivin 27 artiklan 1 kohdan sanamuodoksi, joka koski vain “péitoksi[d], joilla
[henkil6iltd] — — eviitidn maahanpédsy tai heiddt karkotetaan”,'® on valmistelun aikana muutettu siind
tarkoituksessa, ettd sanamuoto kattaisi “kaikenlais[et] vapaata liikkuvuutta rajoittav[at] paiatoks(et]” eli
"kaikenlaiset  toimenpiteet, = maastapoistamisesta  ja = maahantulon  kieltimisestd = maasta

poistumiskieltoon”. "

54. Toiseksi on muistutettava, ettei direktiivin 2004/38 27 artiklan sanamuoto kata yksinomaan
toimenpiteitd, joilla rajoitetaan tdmédn direktiivin kohteena olevia “oikeuksia”, vaan se koskee
yleisemmin kaikkia toimenpiteitd, joilla rajoitetaan “vapaata liikkuvuutta ja oleskelua”.

55. Kolmanneksi on todettava, ettd direktiivin 2004/38 VI luvun saédnnokset koskevat myos henkil6it,
joiden maahantulo- tai oleskeluoikeutta on aikaisemmin rajoitettu unionin oikeudessa tarkoitetulla
pitevisti toteutetulla toimenpiteelld. *

56. Katson ndiden toteamusten perusteella, ettd maahantulokiellosta johtuva palauttamistoimenpide
kuuluu direktiivin 2004/38 27 artiklan soveltamisalaan. Edelld todetusta huolimatta katson, ettei
tillaisen  toimenpiteen  toteuttaminen  edellytd, ettd sitd ennen arvioidaan, ovatko
maahantulokieltopditoksen perusteena olleet syyt edelleen olemassa.

18 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi Euroopan unionin kansalaisten ja heidan perheenjasentensa oikeudesta liikkua ja
oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, KOM(2001) 257 lopullinen.

19 Ks. tarkistus 71 ja sen taustalla olevat nakokohdat muutetussa ehdotuksessa Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi Euroopan unionin
kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensi oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, KOM(2003) 199 lopullinen, s. 8 ja 329.
Kuten oikeuskirjallisuudessa on todettu, direktiivin 2004/38 27 artiklan 1 kohdassa kdytetyt ilmaisut ovat erittdin neutraaleja ja niiden voidaan
tulkita viittaavan kaikentyyppisiin rajoituksiin — ks. maastapoistumiskiellon asiayhteydessa Lazowski, A., ”’Darling you are not going anywhere”:
the right to exit and restrictions in EU law”, European Law Review, 2015, nide 40, nro 6, s. 891.

20 Ks. direktiivin 2004/38 32 artiklan 1 kohta ja 33 artiklan 2 kohta.
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ii) Palauttamistoimenpiteen perusteena olleiden syiden olemassaolon jatkuminen

57. Yhteisojen tuomioistuin on direktiivia 2004/38 edeltéineeseen direktiiviin 64/221/ETY?* viitaten jo
todennut, ettd unionin oikeuden “kanssa on ristiriidassa kansallinen kaytintd, jonka mukaan
jasenvaltion tuomioistuimen ei tutkiessaan toisen jasenvaltion kansalaisen maastakarkotuspdatoksen
lainmukaisuutta tarvitse ottaa huomioon toimivaltaisten viranomaisten tekemdn viimeisimmdn
pidtoksen jilkeen ilmenneitd tosiseikkoja, jotka voivat osoittaa, ettd karkotuspddtoksen kohteena
olevan henkilon kayttdytymisen yleiselle jarjestykselle aiheuttama uhka on poistunut tai pienentynyt
huomattavasti”.*

58. Huomautan, ettd tdméd ldhestymistapa heijastuu useissa direktiivin 2004/38 sddnnoksissa.
Direktiivin 27 artiklan 2 kohdassa edellytetddn, ettd “yleisen jarjestyksen tai yleisen turvallisuuden
vuoksi toteutettujen toimenpiteiden” on perustuttava erityisesti téllaisten toimenpiteiden kohteena
olevaa henkilod koskeviin senhetkisiin olosuhteisiin. Tamé ldhestymistapa heijastuu myds direktiivin
33 artiklan 2 kohdan sanamuodossa, jossa sdddetddn, ettd jos karkottamispddtds pannaan taytantoon
yli kahden vuoden kuluttua sen tekemisestd, asianomaisen tilanne on  paitoksen
taytdntoonpanoajankohtana arvioitava uudelleen.

59. Ndmi kolme oikeuskéytidnto- ja sddnnosviittausta eiviat koske maahantulokieltoa. Muistutan, ettd
maahantulokielto tuottaa luonnostaan pysyvid oikeusvaikutuksia. Ndméd vaikutukset poistettaisiin, jos
viranomaisten olisi jopa siind tapauksessa, ettd kieltoa rikotaan, varmistuttava, ettd kiellon
madrddmiseen johtaneet syyt ovat edelleen olemassa.

60. Kaiken edelld esitetyn perusteella totean tdssd vaiheessa, ettd kun direktiivin 2004/38 sadnnokset
luetaan yhdessd, niistd ei seuraa, ettd unionin oikeus olisi esteend maahantulokieltoa rikkoneeseen
henkiloon kohdistettavalle palauttamistoimenpiteelle, joka toteutetaan varmistumatta ensin kyseisen
direktiivin 27 ja 28 artiklassa sdddettyjen edellytysten tdyttymisesta.

d) Luottamuksensuojan periaate

61. Voiko henkil6 vedota luottamuksensuojan periaatteeseen saadakseen poistettua vastaanottavassa
jasenvaltiossa asetetun maahantulokiellon vaikutukset padasian olosuhteissa?

62. On muistutettava, ettd mahdollisuus vedota luottamuksensuojaan koskee kaikkia oikeussubjekteja,
joille on annettu tdsmallisid, ehdottomia ja yhtédpitavid vakuutteluja, jotka on saatu toimivaltaiselta ja
luotettavalta taholta.” Vakiintuneen oikeuskdytinnén mukaan timi periaate perinteisen tulkinnan
mukaan asettaa tiettyjd rajoituksia lainvastaisen hallintotoimen taannehtivalle peruuttamiselle. Nama
nidkokohdat koskevat kuitenkin ennen kaikkea konstitutiivisia toimia, joilla on luotu subjektiivisia
oikeuksia.**

63. Kuten olen tuonut esiin, rekisterdintitodistuksella ei anneta unionin kansalaiselle oleskeluoikeutta.
Jos todistuksen antamisella ei luoda oleskelu- eikd maahantulo-oikeutta, se ei siis voi saada aikaan
mitddn odotuksia eikd myoskddn perusteltuja odotuksia.

21 Ulkomaalaisten liikkumista ja oleskelua koskevien, vyleiseen jdrjestykseen ja turvallisuuteen sekd kansanterveyteen perustuvien
erityistoimenpiteiden yhteensovittamisesta 25.2.1964 annettu neuvoston direktiivi (EYVL 1964, 56, s. 850).

22 Tuomio 29.4.2004, Orfanopoulos ja Oliveri (C-482/01 ja C-493/01, EU:C:2004:262, 81 ja 82 kohta).

23 Ks. tuomio 7.6.2005, VEMW ym. (C-17/03, EU:C:2005:362S, 73 ja 74 kohta oikeuskdytintoviittauksineen). Ks. vastaavasti myos
ratkaisuehdotukseni Evonik Degussa v. komissio (C-162/15 P, EU:C:2016:587, 183 ja 184 kohta). Tamén periaatteen kehittymisestd unionin
tuomioistuimen oikeuskaytdnnossd ks. Rideau, J., L'Union européenne et les droits de I'homme, Recueil des Cours de '’Académie de La Haye,
nide 265, 1997, s. 173-177, ja Lemanska, J., Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji europejskich, Wolters Kluwer,
Varsova, 2016, s. 41-46.

24 Tuomio 12.7.1957, Algera ym. v. Euroopan hiili- ja terésyhteison edustajakokous (7/56 ja 3/57-7/57, EU:C:1957:7, s. 116).
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64. Siindkin tapauksessa, ettd hyviksyttdisiin erilainen tulkinta, jonka mukaan toimet, jotka eivit ole
konstitutiivisia, voivat saada aikaan odotuksia, jotka ovat unionin oikeuden antaman suojan arvoisia,”
voitaisiin kuitenkin katsoa, etteivit Petrean odotukset ansaitse téllaista suojaa.

65. Luottamuksensuojan periaate perustuu joka tapauksessa yksityisen edun ja oikeusjarjestyksen
perusteita koskevan yleisen edun tasapainoon.” Kisiteltivissd asiassa Petrealle voitaisiin antaa tdstd
periaatteesta johtuvaa suojaa vain silla edellytykselld, ettd suoja mahdollistaisi ndiden kahden edun
tasapainottamisen.

66. Luottamuksensuojan periaatetta kuitenkin usein lievennetdén toteamalla, ettd hallintotoimen
peruuttaminen on sallittua silld edellytykselld, ettd toimen antanut viranomainen toimii kohtuullisessa
ajassa. Tamdn ajan pituudella voi olla merkitystd arvioitaessa kyseessd olevien etujen tasapainoa. Sitd,
onko aika, jossa toimi on peruutettu, kohtuullinen, on joka tapauksessa arvioitava kunkin tapauksen
erityispiirteiden perusteella. Katson kuitenkin, ettd kun kyseinen pditos ei ole konstitutiivinen,
"kohtuullisena” on pidettiva selvésti pidempéd aikaa kuin se, joka on riittdvd suojaamaan subjektiivisia
oikeuksia luoneesta toimesta aiheutuneita odotuksia.”.

67. Petreaa koskevan rekisterdintitodistuksen antamisen ja palauttamistoimenpiteen toteuttamisen
valilla oli sitd paitsi kulunut alle 13 kuukautta. Direktiivin 2004/38 33 artiklan 2 kohdassa sdddetdan,
ettd jos karkottamispddtdos pannaan tdytintoon yli kahden vuoden kuluttua sen tekemisestd,
jasenvaltion on varmistettava, ettd padtoksen tekemisen oikeuttaneet syyt ovat edelleen todellisia.
Direktiivin 2004/38 yhteydessa kahden vuoden maiérdajan kuluminen velvoittaa jasenvaltiot tutkimaan
karkottamistoimenpiteen syiden olemassaolon jatkumisen mutta ei luonnostaan pysyvid
oikeusvaikutuksia tuottavan maahantulokiellon syiden olemassaolon jatkumista. Mikéén ei siten viittaa
siihen, ettd rekisterointitodistuksen peruuttaminen ja palauttamistoimenpiteen toteuttaminen voisivat
padasiassa olla selvisti luottamuksensuojan periaatteen vastaisia.

68. On joka tapauksessa ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen tehtdvdnd arvioida asian
olosuhteiden perusteella, voidaanko Petrean mahdollisia odotuksia luonnehtia “perustelluiksi” ja
ansaitsevatko ne erityistd suojaa.

69. Yhteenvetona katson, ettei rekisterointitodistuksen antaminen lahtokohtaisesti ole omiaan luomaan
perusteltua odotusta. On kuitenkin kansallisen tuomioistuimen tehtdvdnd arvioida, onko
luottamuksensuojan periaate esteend rekisterdintitodistuksen peruuttamiselle padasian olosuhteissa.

e) Hyvin hallinnon periaate

70. Dioikitiko Protodikeio Thessalonikis ei ole ennakkoratkaisupyynnossddn tdsmentényt syitd, joiden
vuoksi hyvan hallinnon periaatteella saattaisi olla merkitystd ensimmadiseen
ennakkoratkaisukysymykseen vastattaessa.

71. On todettava, ettd ensimmaiinen ennakkoratkaisukysymys koskee mahdollisuutta peruuttaa
rekisterdintitodistus ja toteuttaa palauttamistoimenpide ilman, ettd direktiivin 2004/38 27
ja 28 artiklassa saddetyt edellytykset tutkitaan sitd ennen uudelleen.

25 Ks. tuomio 12.7.1962, Koninklijke Nederlandsche Hoogovens en Staalfabrieken v. korkea viranomainen (14/61, EU:C:1962:28, s. 520). Ks. myds
Schenberg, S., Legitimate Expectations in Administrative Law, Oxford University Press, Oxford, 2000, s. 117, ja Ritleng, D., "Le retrait des actes
administratifs contraires au droit communautaire”, Bestand und Perspektiven des Europdischen Verwaltungsrechts, Nomos, Baden-Baden, 2008,
s. 243.

26 Ks. vastaavasti tuomio 12.7.1962, Koninklijke Nederlandsche Hoogovens en Staalfabrieken v. korkea viranomainen (14/61, EU:C:1962:28, s. 520).

27 Tuomiossa 12.7.1962 Koninklijke Nederlandsche Hoogovens en Staalfabrieken v. korkea viranomainen (14/61, EU:C:1962:28, s. 521) unionin
tuomioistuin totesi, ettd "kohtuullista aikaa” koskevalla arviointiperusteella voi olla huomattava merkitys, kun on kyse subjektiivisia oikeuksia
luoneista paitoksistd, mutta sen tarkeys vihenee, kun on kyse toteavista paatoksista.

ECLILEU:C:2017:324 13



RATKAISUEHDOTUS — MACIE] SZPUNAR - ASIA C-184/16
PETREA

72. On siis oletettavaa, ettd hyvdn hallinnon periaatteen mainitessaan ennakkoratkaisua pyytényt
tuomioistuin  pohtii  huolenpitovelvollisuuden merkitystd pddasian kaltaisissa  olosuhteissa.
Huolenpitovelvollisuus edellyttdd perusteellista arviointia, jossa otetaan huomioon asianomaisen
tilanne, aina kun tehddin hénti koskeva paitos.*

73. En ole kuitenkaan vakuuttunut, ettd tatd lihestymistapaa voitaisiin noudattaa tapauksessa, jossa
maahantulokiellon vaikutukset eivit ole lakanneet. Kuten olen edelli todennut,” téllainen ratkaisu
veisi asiallisesti maahantulokiellolta sen oikeusvaikutukset. Hyvdn hallinnon periaatetta ei néin ollen
saa kayttdd kansallisten viranomaisten pédasian olosuhteissa patevdsti antaman maahantulokiellon
vaikutusten kiertdmiseen.

74. Katson  edelld esitetyn perusteella, ettd rekisterdintitodistuksen  peruuttaminen ja
palauttamistoimenpiteen toteuttaminen eivit pddasian olosuhteissa ole unionin oikeuden vastaisia.

B Toinen ennakkoratkaisukysymys

75. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin haluaa toisella ennakkoratkaisukysymyksellddn selvittés,
onko unionin oikeuden mukaista, ettd on otettu kdyttoon yhteisid menettelyja, jotka koskevat yhtaalta
direktiivissa 2008/115 tarkoitettuja kolmansien maiden kansalaisia ja toisaalta direktiivin 2004/38
soveltamisalaan kuuluvia unionin kansalaisia.

76. Kreikan ja Belgian hallitukset sekd komissio ovat vastanneet tihdn kysymykseen myontavisti.
Yhdistyneen kuningaskunnan hallitus on tyytynyt toteamaan, ettd direktiivia 2008/115 sovelletaan vain
jasenvaltion alueella laittomasti oleskeleviin kolmansien maiden kansalaisiin, ja Tanskan hallitus yhtyy
tahdn toteamukseen. Petrea ei ole lausunut tastd seikasta nimenomaisesti.

1. Yleiset huomautukset

77. Direktiivissd 2004/38 saddetddn erdistd menettelysddnnoistd, joita jasenvaltioiden on noudatettava
unionin kansalaisen oleskeluoikeuden mahdollisten rajoitusten yhteydessa ja joita ovat erityisesti sen 30
ja 31 artiklassa asetetut sddnnot. Direktiivissd ei sitd vastoin ole sddnnoksid, jotka koskevat
menettelytapoja, joilla sddnnellddn hallinnollisia ja lainkdytollisia menettelyjd, jotka koskevat paatosts,
jolla unionin kansalaisen oikeus oleskella jasenvaltion alueella paitetddn. Unionin tuomioistuimen
vakiintuneessa oikeuskédytdnnossd on katsottu, ettd kun kyseisestd asiasta ei ole olemassa unionin
sddntojd, kunkin jasenvaltion asiana on antaa ndméd menettelysddnnot sisdisessd oikeusjarjestyksessadn
niin, ettd ne kuitenkin huolehtivat siitd, etteivit ndima sdénnot ole epdedullisempia kuin samankaltaisia
kansallisen oikeuden piiriin kuuluvia tilanteita koskevat sddnnot (vastaavuusperiaate) ja ettei niilld
tehdd unionin oikeudessa annettujen oikeuksien kayttdmistd kaytdnnossa mahdottomaksi tai
suhteettoman vaikeaksi (tehokkuusperiaate).*

78. En néde tdssd yhteydessd mitddn estettd sille, ettd jasenvaltio tukeutuu sdadnnoksiin, joilla direktiivi
2008/115 saatetaan osaksi kansallista oikeutta, kunhan se noudattaa direktiivissa 2004/38 saddettyd
suojaa ja vastaavuus- ja tehokkuusperiaatteita, minkd arvioiminen kuuluu kansalliselle
tuomioistuimelle.

28 Oikeuskaytinnossd ja oikeustieteessd esiintyy erilaisia késityksid hyvdn hallinnon periaatteen ja huolenpitovelvollisuuden vélisesta suhteesta.
Hyvéin hallinnon periaatetta ja huolenpitovelvollisuutta pidetddn toisinaan kahtena erillisend késitteend ja toisinaan ne samaistetaan. Naistd
eroavaisuuksista huolimatta enemmiston kanta ndyttda olevan, ettd ne véhintaan liittyvit toisiinsa.

29 Tistd periaatteesta ks. tuomio 11.7.1974, Guillot v. komissio (53/72, EU:C:1974:80, 3 kohta), ja tuomio 28.5.1980, Kuhner v. komissio (33/79
ja 75/79, EU:C:1980:139, 23 kohta).

30 Ks. taman ratkaisuehdotuksen 38 kohta.

31 Tuomio 17.3.2016, Bensada Benallal (C-161/15, EU:C:2016:175, 23 ja 24 kohta). Ks. myés julkisasiamies Botin ratkaisuehdotus ZZ (C-300/11,
EU:C:2013:363, 83 ja 84 kohta).
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79. Pitda paikkansa, ettei direktiivien 2004/38 ja 2008/115 kohde ole sama. En kuitenkaan pida
vakuuttavana kantaa, jonka mukaan direktiivin 2008/115 ratkaisuja ei ole mahdollista kayttaa
soveltuvin osin vahvistettaessa unionin kansalaisiin sovellettavia menettelysaantoja.

80. Tamd kanta perustuu ajatukseen, jonka mukaan kolmansien maiden kansalaisia koskevilla
menettelyllisilla ratkaisuilla ei saavuteta sellaista oikeuksien kunnioittamisen tasoa, joka riittdisi
turvaamaan unionin kansalaisen menettelyllisten oikeuksien suojan asianmukaisen tason. Haluan tissd
yhteydessd kiinnittdd huomiota direktiivin 2008/115 1 artiklan sanamuotoon, jonka mukaan
direktiivissd “sdddetddn yhteisistd vaatimuksista ja menettelyistd, joita jdsenvaltioiden on yhteison
oikeuden yleisperiaatteisiin kuuluvien perusoikeuksien sekd kansainvilisen oikeuden mukaisesti
sovellettava — —". %

81. Totean edelld esitetyn perusteella, ettei unionin oikeus ldhtokohtaisesti ole esteend sille, ettd
unionin kansalaisiin sovellettavaa jarjestelmédd luotaessa kaytetddn kolmansien maiden kansalaisia
koskevia saantoja.

82. Naistd yleisluonteisista ndkokohdista huolimatta toinen ennakkoratkaisukysymys sisdltdd kuitenkin
kaksi kysymystd, jotka koskevat yhtddlta sitd, milld viranomaisella on toimivalta tehdd unionin
kansalaista koskeva palauttamispéddtds, ja toisaalta mahdollisuutta tehdd téllainen p&atos
toimenpiteend, joka johtuu maahantulokiellon rikkomisesta.

2. Toimivaltainen viranomainen

83. Ennakkoratkaisupyynnossa esitettyjen tietojen mukaan péddasiassa vuoden 2014 hallinnollisen
toimen tehnyt viranomainen (ulkomaalaisasioita kasittelevin poliisiviranomaisen virkaa tekeva
péallikko) ei kuulu niihin toimielimiin, joilla on toimivalta tehdd kolmannen maan kansalaista koskeva
palauttamispéétos.

84. Totean, ettei direktiivissa 2004/38 ole mitddn viranomaisten organisaatiorakennetta koskevaa
tdsmennystd. Yhdyn tiltd osin komissioon, joka viittaa direktiivin 2004/38 sisdltoon ja toteaa, ettd siind
mainitaan vain “asianomai[nen] viranomai[nen]” ja “toimivaltai[nen] viranomai[nen]”.*Kasitykseni
mukaan kyse ei ole unionin oikeuden mahdollisesta rikkomisesta, kunhan kyseiselld viranomaisella on
toimivalta toteuttaa kyseiset toimet ja se joka tapauksessa noudattaa direktiivissa 2004/38 saddettyja
menettelyllisid oikeuksia ja takeita.

3. Maahantulokiellon rikkomisesta johtuva toimenpide

85. Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin on huomauttanut, ettd direktiivin
2008/115 6 artiklan 1 kohdassa sdddetddn, ettd jasenvaltion on tehtdva palauttamispdétos sen alueella
laittomasti oleskelevista kolmansien maiden kansalaisista, mika tarkoittaa, ettd palauttamispéitos on
seurausta oleskelun laittomuudesta eikd yleiseen jdrjestykseen tai valtion turvallisuuteen liittyvistéd
syista.

32 Kursivointi téssa.
33 Ks. direktiivin 2004/38 8 artiklan 1 kohta ja johdanto-osan 12 ja 14 perustelukappale.

ECLILEU:C:2017:324 15



RATKAISUEHDOTUS — MACIE] SZPUNAR - ASIA C-184/16
PETREA

86. Kuten olen ensimmiistd ennakkoratkaisukysymystd tarkastellessani jo todennut,* pédasian
olosuhteissa palauttamispdatokselld kuitenkin pelkdstddn pannaan téytdntoon maahantulokiellon
vaikutukset. Taman tarkoituksen kannalta yhtdalta direktiivin 2004/38 27 artikla, kun se luetaan tdméan
direktiivin 32 artiklan valossa, ja toisaalta direktiivin 2008/115 6 artiklasta ilmenevd sdanto ovat perdisin
samasta sddannostd. Tamédn vuoksi katson — rajaten toteamukseni koskemaan pelkéstddn
maahantulokiellon rikkomista —, etté tdssd yhteydessa kansallinen lainsdatdja voi mukauttaa direktiivin
2008/115 sdannoksid antaakseen unionin kansalaisia koskevia sdantoja.

87. Ehdotan nidin ollen, ettd toiseen ennakkoratkaisukysymykseen vastataan siten, ettei direktiivi
2004/38 ole esteena sille, ettd direktiivin 2008/115 sisdltod kaytetadn vahvistettaessa menettelysaantoja
sellaisia menettelyja varten, jotka koskevat toimenpidettd unionin kansalaisen palauttamiseksi, kun
tama on tullut kyseisen jasenvaltion alueelle, vaikka hdntd koskevan maahantulokiellon vaikutukset
eivit ole vield lakanneet, kunhan direktiivissa 2004/38 ja erityisesti sen VI luvussa sdddettyja
suojatoimenpiteitd ja menettelyd koskevia takeita sekd vastaavuus- ja tehokkuusperiaatteita
noudatetaan, minké arvioiminen kuuluu kansalliselle tuomioistuimelle.

C Kolmas ennakkoratkaisukysymys

88. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin on esittinyt kolmannen ennakkoratkaisukysymyksen vain
siltd varalta, ettd ensimmadiseen kysymykseen vastataan kieltdvasti. Tarkastelen sitd kuitenkin siltd
varalta, ettei unionin tuomioistuin yhdy ensimmaistd ennakkoratkaisukysymystd koskevaan kantaani.

89. Kolmannella ennakkoratkaisukysymykselldén ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin kysyy
padasiallisesti, voivatko kansalliset viranomaiset, jotka menettelyllisen itseméédrdéamisoikeuden puitteissa
toimien peruuttavat toisen jdsenvaltion kansalaisen rekisterointitodistuksen yleiseen jdrjestykseen ja
yleiseen turvallisuuteen liittyvistd syistd, samanaikaisesti madrdtd tdmédn wunionin kansalaisen
palautettavaksi ilman, ettd téhdn toimenpiteeseen kohdistetaan direktiivin 2004/38 27 ja 28 artiklassa
sddnnoksissd vahvistettujen menettelysddntojen mukaista tuomioistuinvalvontaa.

90. Se, ettd unionin tuomioistuin vastaisi ensimmadiseen ennakkoratkaisukysymykseen kieltdvasti ja
padttiisi, ettd palauttamistoimenpiteen toteuttaminen ei padasian olosuhteissa johdu maahantulokiellon
rikkomisesta, merkitsisi, ettei palauttamistoimenpide voi jadda direktiivin 2004/38 27 ja 28 artiklassa
tarkoitetun tuomioistuinvalvonnan ulkopuolelle.

91. On kansallisen lainsddtdjan asiana paittdd, muodostavatko rekisterdintitodistuksen peruuttaminen
ja palauttamispaitoksen tekeminen yhtendisen toimen. Néiden kahden toimenpiteen yhdistyminen ei
kuitenkaan saa vaarantaa periaatetta, jonka mukaan palauttamistoimenpide voidaan toteuttaa vasta
tuomioistuinvalvonnan jélkeen.

92. Jos ensimmadiseen ennakkoratkaisukysymykseen vastataan kieltdvdsti, ehdotan edelld esitetyn
perusteella, ettd unionin tuomioistuin vastaa kolmanteen kysymykseen siten, ettd maahantulokieltoa

rikkonutta unionin kansalaista koskevan palauttamispaatoksen tekemiseen on kohdistettava direktiivin
2004/38 27 ja 28 artiklassa tarkoitettua tuomioistuinvalvontaa.

D Viides ennakkoratkaisukysymys

93. Viimeinen ennakkoratkaisukysymys on esitetty vain siltd varalta, ettd unionin tuomioistuin vastaa
neljanteen kysymykseen myontavasti.

34 Ks. tamén ratkaisuehdotuksen 38 kohta.
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94. Neljannelld  ennakkoratkaisukysymykselld — pyritddn  selvittimédn, voidaanko  pédtoksestd
ilmoittamisen vaiheessa tapahtuneeseen virheeseen — eli siihen, ettei paiatoksen sisdltod ole esitetty
kielelld, jota asianomainen ymmaértdd — vedota téstd padtoksestd johtuneesta toimenpiteestd nostetussa
kanteessa. Unionin tuomioistuimen ei pidd vastata neljanteen ennakkoratkaisukysymykseen, jos se
vastaa viidenteen kysymykseen siten, ettei maahantulokieltopéddtoksestd tarvitse ilmoittaa kielelld, jota
asianomainen ymmaértdd, jos tdmé ei ole pyytdnyt sitd. Ndin ollen tarkastelen viimeistd viidettd
kysymystd, ennen kuin vastaan neljinteen ennakkoratkaisukysymykseen.

95. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin pyrkii viidennelld kysymyksellddn selvittimaan,
edellytetddnko direktiivissd 2004/38, ettd vastaanottavan jdsenvaltion viranomaisten on asianomaisen
pyynnostd riippumatta kaikissa tapauksissa ilmoitettava toisen jdsenvaltion kansalaiselle “hénté
koskevasta karkottamispaatoksesta” kielelld, jota hdn ymmartaa.

96. Ennakkoratkaisupyynnostd ilmenee, ettd kysymys liittyy direktiivin 2004/38 32 artiklaan. Tama
artikla koskee vain yleiseen jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvista
syistd annettuja maahantulokieltoja. Siind ei aseteta mitddn maahantulokieltopaétoksista ilmoittamista
koskevia erityisvaatimuksia. Direktiivin 2004/38 30 artiklassa sitd vastoin on tarkoitus vahvistaa
saannot, jotka koskevat kaikista direktiivin 27 artiklan nojalla toteutetuista toimenpiteistd, erityisesti
direktiivin 32 artiklassa tarkoitetusta maahantulokiellosta, ilmoittamista. Katson siis, ettd
maahantulokieltopaatokset kuuluvat direktiivin 2004/38 30 artiklan soveltamisalaan, ja tdssa artiklassa
vahvistetaan yleisluonteisesti  tdllaisista pddtoksistd ilmoittamista koskevat yksityiskohtaiset
menettelysddnnot.

97. Kreikan, Belgian, Tanskan ja Yhdistyneen kuningaskunnan hallitusten sekd komission mukaan
direktiivin 2004/38 30 artiklassa ei vaadita, ettd maahantulokieltopddatoksesta olisi ilmoitettava kielelld,
jota asianomainen ymmartdd, jos hén ei ole pyytdnyt tdtd nimenomaisesti, vaan siind vaaditaan, ettd
paatoksestd ilmoitetaan siten, ettd han ymmartda sen sisdllon ja seuraukset. Petrea viittdd sitd vastoin,
ettd viranomaiset ovat velvollisia ilmoittamaan asianomaiselle ”hdanen karkottamistaan koskevasta
paatoksestd kielelld, jota hdn ymmaértaa”, siitd riippumatta, onko han pyytdnyt téta.

98. Direktiivin 2004/38 30 artiklan 1 kohdassa sdddetddn, ettd padtoksistdi “on ilmoitettava
asianomaiselle henkilolle kirjallisesti siten, ettd hdn ymmaértdd padtoksen sisallon ja seuraukset”, kun
taas timan artiklan 2 kohdassa sdiddetidan lahtokohtaisesti, etti ”[a]sianomaiselle henkilolle on
ilmoitettava tdsmallisesti ja tdydellisind ne yleiseen jdrjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka
kansanterveyteen liittyvit seikat, joihin hdnen tapauksessaan tehty paatos perustuu”.

99. Direktiivid 2004/38 koskeneen ehdotuksen perustelut ovat selvit, siltd osin kuin on kysymys
lahteistd, joista unionin lainsddtdja on saanut vaikutteita, ja siind mainitaan tdllaisina ldhteind néind
yhtailta direktiivin 64/221 sd@nnokset ja toisaalta yhteiséjen tuomioistuimen oikeuskiytanté.*

100. Direktiivin 2004/38 30 artiklan 1 kohta, jossa osittain toistetaan direktiivin 64/221 7 artiklan
ensimmadisen kohdan sanamuoto, on tarkemmin sanottuna saanut vaikutteita tuomiosta Adoui ja
Cornuaille.® Téssd tuomiossa yhteisgjen tuomioistuin katsoi, ettei padtostd tarvitse vilttimattd
kadntda asianomaisen kielelle, varsinkaan kun on kyse harvinaisemmasta kielestd, mutta jasenvaltion
on toteuttava kaikki tarpeelliset toimenpiteet sen varmistamiseksi, ettd asianomainen ymmaértaa
péatoksen siséllon ja vaikutukset.

35 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjasentensd oikeudesta liikkua ja
oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, KOM(2001) 257 lopullinen.

36 Tuomio 18.5.1982 (115/81 ja 116/81, EU:C:1982:183, 13 kohta).
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101. Talous- ja sosiaalikomitea on direktiivin valmistelun aikana kyseenalaistanut tdmaén
ldhestymistavan. Se totesi, ettd ehdotuksen direktiiviksi 2004/38 perustelut olivat ristiriidassa kyseisen
ehdotuksen alkuperdisen sanamuodon kanssa eli sen 28 artiklan 2 kohdan kanssa, jonka mukaan
paatos oli ilmoitettava asianomaiselle sellaisella tavalla, ettd hdn voi ymmartad paatoksen siséllon ja
vaikutukset, koska perusteluissa todettiin, ettei pdatoksen kddntdmistd hakijan kielelle edellytetd.®
Kyseisen kohdan, josta lopulta tuli 30 artiklan 1 kohta, sanamuotoa ei muutettu téltd osin. Kasitykseni
mukaan lainséétdja ei ndin ollen muuttanut perusteluissa esittimadnsd kantaa eikd katsonut, ettd
jokaisen padtoksen kddntdminen oli valttimatonta.

102. Voidaan pohtia, miten kansalliset viranomaiset voivat siind tapauksessa, ettei asianomainen esita
nimenomaista pyyntod, todeta, mitd kieltd han ymmartad. Téssd asiayhteydessd on tdrkedd huomata,
ettd kun direktiivin 2004/38 30 artikla luetaan yhdessa direktiivin 27 artiklan 1 kohdan kanssa, se ei
koske ainoastaan unionin kansalaisia vaan myo0s heiddn perheenjésenidédn ndiden kansalaisuudesta
riippumatta.

103. Ehdotan siis, ettd unionin tuomioistuin vastaa viidenteen ennakkoratkaisukysymykseen siten, ettei
direktiivin 2004/38 30 artiklassa aseteta vastaanottavan jdsenvaltion viranomaisille velvollisuutta
ilmoittaa toisen jdsenvaltion kansalaiselle maahantulokieltopaatoksesta kielelld, jota hin ymmartds, jos
hédn ei ole pyytényt titd, mutta jasenvaltion on kuitenkin toteuttava kaikki tarpeelliset toimenpiteet sen
varmistamiseksi, ettd asianomainen ymmartda paatoksen sisillon ja vaikutukset.

E Neljids ennakkoratkaisukysymys

104. Tarkastelen neljitta ennakkoratkaisukysymysta siltd varalta, ettei unionin tuomioistuin yhdy
viidetta ennakkoratkaisukysymystd koskevaan arviointiini vaan katsoo, ettd unionin oikeudessa
asetetaan vastaanottavan jdsenvaltion viranomaisille velvollisuus ilmoittaa toisen jasenvaltion
kansalaiselle héntéd koskevasta karkottamispédatoksestd kielelld, jota hin ymmaértaa.

105. Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin pyrkii neljannellda kysymykselld selvittiméén, onko
tehokkuusperiaate esteend kansalliselle oikeuskédytdnnolle, jonka mukaan tilanteessa, jossa unionin
kansalaisen = rekisterdintitodistus =~ peruutetaan  tai  vastaanottava  jdsenvaltio  toteuttaa
karkottamistoimenpiteen ja tdtd peruuttamista tai karkottamista perustellaan toisen jdsenvaltion
kansalaista koskevan maahantulokiellon olemassaololla, asiaa kisittelevit viranomaiset eivét saa tutkia,
missd madrin direktiivin 2004/38 30 ja 31 artiklassa sdddettyja menettelyd koskevia takeita on
noudatettu maahantulokieltopéétosta tehtdessa.

106. Kasitykseni mukaan ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin haluaa tilla kysymykselld selvittis,
edellytetdankdé  unionin  oikeudessa, ettd  jdsenvaltioiden on  tutkittava  alkuperdinen
maahantulokieltopditos uudelleen joka kerta, kun toteutetaan téstd padtoksestd johtuva toimenpide.

107. Huomautan, ettd ennakkoratkaisua pyytdnyt  tuomioistuin  viittaa neljannessa
ennakkoratkaisukysymyksessddan “karkottamistoimenpiteeseen”. Kaisitykseni mukaan se kuitenkin
tarkoittaa samalla tavalla kuin ensimmaéisessd ennakkoratkaisukysymyksessdé maahantulokiellosta
johtuvaa ”palauttamistoimenpidetta”.

108. Kreikan ja Belgian hallitukset, jotka viittaavat nimenomaisesti oikeusvarmuuteen, seka
Yhdistyneen kuningaskunnan hallitus katsovat, ettd kysymykseen on vastattava kieltdvésti. Petrea ja
komissio sitd vastoin kiistavat tdman kasityksen ja vetoavat tdmdn ratkaisun ja tehokkuusperiaatteen
mahdolliseen ristiriitaan.

37 Talous- ja sosiaalikomitean lausunto aiheesta "Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi Euroopan unionin kansalaisten ja
heidén perheenjésentensi oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella”, KOM(2001) 257 lopullinen, 4.8.2 kohta.
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109. Direktiivin  2004/38 31 artiklan 1 kohdan mukaan henkilolld, josta on tehty
maahantulokieltopéétos yleiseen jérjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen
liittyvistd syistd, on oltava mahdollisuus hakea siihen muutosta. Katson tdmdn vuoksi, ettd pddasian
kaltaisissa olosuhteissa Petrea sai direktiivin 2004/38 31 artiklan perusteella vedota kddnnokseen
puuttumiseen vuoden 2011 paatoksestd ilmoitettaessa.

110. Direktiivissa 2004/38 kuitenkin velvoitetaan jasenvaltiot noudattamaan sen 31 artiklassa kayttoon
otettuja menettelyd koskevia takeita vain rajoittavien padtosten “antamisajankohtana”.®® Mielestini
tamé velvollisuus on voimassa siihen saakka, ettd padtoksestd tulee lainvoimainen. Tama kanta on
unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnén mukainen, silld unionin tuomioistuin on jo todennut, ettéd
hallinnollisen paidtoksen lainvoimaisuus edesauttaa oikeusvarmuutta silld seurauksella, ettei unionin
oikeudessa edellytetd, ettd hallintoelin olisi ldhtokohtaisesti velvoitettu tarkastelemaan uudelleen
hallinnollista pd&tostd, josta on tullut télld tavoin lainvoimainen.®

111. Kun maahantulokielto on tullut lainvoimaiseksi, unionin kansalainen voi hakea sen poistamista
direktiivin 2004/38 32 artiklan 1 kohdan mukaisesti.* Talli sddnnokselld pyritddn varmistamaan, etti
maahantulokielto voidaan kohtuullisen ajan kuluttua poistaa mutta vain toimenpiteen toteuttamisen
jalkeen ilmenneiden olosuhteiden perusteella, kuten direktiivissd 2004/38 saadetdan. *

112. Kansallisen lainsddadannon mukainen ratkaisu, ettei lainvoiman saavuttanutta tointa tutkita
myohempddn toimeen kohdistuvan muutoksenhaun yhteydessd, ei késitykseni mukaan siis ole
direktiivin 2004/38 vastainen.

113. Sdéantodjen, jotka koskevat liikkumis- ja oleskeluvapautta rajoittaviin toimenpiteisiin kohdistuvia
muutoksenhakukeinoja, on joka tapauksessa oltava vastaavuus- ja tehokkuusperiaatteiden mukaisia.
Mikaan ennakkoratkaisupyynnossé esiin tuoduista seikoista ei viittaa siihen, ettei nditd periaatteita olisi
noudatettu. Kansallisen tuomioistuimen on tutkittava véhintddnkin, etteivdt kyseiset sddannot ole
vastaavuusperiaatteen eivitka tehokkuusperiaatteen vastaisia. Tamén vuoksi ehdotan, ettd neljanteen
ennakkoratkaisukysymykseen vastataan siten, ettei direktiivi 2004/38 ole esteend kansallisille saé@nnoille
tai kdytdannoille, joiden mukaan tilanteessa, jossa unionin kansalaisen rekisterdintitodistus peruutetaan
tai vastaanottava jasenvaltio toteuttaa toisen jasenvaltion kansalaista koskevan palauttamistoimenpiteen
maahantulokiellon rikkomisen johdosta, ei saa arvioida, missd madrin direktiivin 2004/38 30
ja 31 artiklasta ilmenevida menettelyd koskevia takeita on noudatettu maahantulokieltopdatosta
tehtdessd, kunhan ndmid sdadnnot tai kansalliset kéytdnnot eivdat ole vastaavuusperiaatteen eivatka
tehokkuusperiaatteen vastaisia.

VI Ratkaisuehdotus

114. Edella esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa ennakkoratkaisua pyytdneen
tuomioistuimen kysymyksiin seuraavasti:

1) Euroopan unionin kansalaisten ja heidén perheenjidsentensé oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti
jasenvaltioiden alueella, asetuksen (ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY,
68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY, 90/364/ETY, 90/365/ETY

38 Tuomio 4.10.2012, Byankov (C-249/11, EU:C:2012:608, 54—56 kohta).

39 Ks. tuomio 4.10.2012, Byankov (C-249/11, EU:C:2012:608, 76 kohta).

40 Ks. tuomio 17.6.1997, Shingara ja Radiom (C-65/95 ja C-111/95, EU:C:1997:300, 39 ja 41 kohta), jossa yhteisdjen tuomioistuin viittasi 18.5.1982
annettuun tuomioon Adoui ja Cornuaille (115/81 ja 116/81, EU:C:1982:183), joka on edelld alaviitteessd 12 todetuin tavoin antanut vaikutteita
direktiivin 2004/38 32 artiklan 2 kohdalle, ja totesi seuraavaa: "Se, ettd yhteison jasenvaltion kansalainen ei hakenut muutosta aikaisemmasta
paatoksestd — —, tai se, ettd toimivaltainen riippumaton viranomainen ei ole antanut aikaisemmasta padtoksestd lausuntoa — —, ei voi estdd sitd,
ettd tdmén henkilon tekema uusi hakemus on tutkittava.”

41 Pérez van Kappel, A., "La libre circulacién de personas sin motivos econdmicos tras la adopcién de la Directiva 2004/38/CE vy a la luz de la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia”, Estudios de Derecho Judicial, nide 132, 2007, s. 139.
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ja 93/96/ETY kumoamisesta 29.4.2004 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi
2004/38/EY, sellaisena kuin se on muutettuna 5.4.2011 annetulla Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetuksella (EU) N:o 492/2011 (oikaisu EUVL 2004, L 229, s. 35), sekid
luottamuksensuojan ja hyvdan hallinnon periaatteet eivit ole esteend toisen jdsenvaltion antaman
unionin kansalaisen rekisterdintitodistuksen peruuttamiselle eivitkd sille, ettd tdméd jésenvaltio
toteuttaa kyseistd unionin kansalaista koskevan palauttamistoimenpiteen, kun unionin kansalainen
siitd huolimatta, ettd vastaanottava jasenvaltio on yleiseen jarjestykseen ja yleiseen turvallisuuteen
liittyvista syistd tehnyt hdntd koskevan maahantulokieltopédétoksen, jonka vaikutukset eivit ole
lakanneet, tulee uudelleen vastaanottavan jasenvaltion alueelle.

Direktiivi 2004/38 ei ole esteeni sille, ettd jasenvaltioissa sovellettavista yhteisistd vaatimuksista ja
menettelyistd laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi 16.12.2008
annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2008/115/EY sisédltod kaytetddn
vahvistettaessa menettelysddntoja sellaisia menettelyjd varten, jotka koskevat toimenpidettd
jasenvaltion kansalaisen palauttamiseksi, kun tdméd on tullut toisen jasenvaltion alueelle téssd
jasenvaltiossa tehdystd maahantulokieltopaatoksestd huolimatta, kunhan direktiivissdé 2004/38 ja
erityisesti sen VI luvussa sdddettyja suojatoimenpiteitd ja menettelyllisid takeita sekd vastaavuus- ja
tehokkuusperiaatteita noudatetaan, minké arvioiminen kuuluu kansalliselle tuomioistuimelle.

Direktiivin 2004/38 30 artiklassa ei aseteta vastaanottavan jasenvaltion viranomaisille velvollisuutta
ilmoittaa toisen jdsenvaltion kansalaiselle maahantulokieltopaatoksestd kielelld, jota han ymmartaa,
jos hdn ei ole pyytinyt tdtd, mutta jasenvaltion on kuitenkin toteuttava kaikki tarpeelliset
toimenpiteet sen varmistamiseksi, ettd asianomainen on ymmartinyt paatoksen sisdllon ja
vaikutukset.

Direktiivi 2004/38 ei ole esteend kansallisille sddnndille tai kdytdnnoille, joiden mukaan tilanteessa,
jossa unionin kansalaisen rekisterdintitodistus peruutetaan tai vastaanottava jdsenvaltio toteuttaa
toisen jasenvaltion kansalaista koskevan palauttamistoimenpiteen maahantulokiellon rikkomisen
johdosta, ei saa arvioida, missd madrin direktiivin 2004/38 30 ja 31 artiklasta ilmenevid menettelya
koskevia takeita on noudatettu maahantulokieltopddtoksen tekoajankohtana, kunhan ndma
kansalliset sadnnot tai kaytinnot eivit ole vastaavuusperiaatteen eivitkd tehokkuusperiaatteen
vastaisia.
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