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W Oikeustapauskokoelma

UNIONIN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (viides jaosto)

6 paivana lokakuuta 2021 *

Ennakkoratkaisupyynté — Unionin kansalaisuus — Unionin kansalaisten oikeus liikkua vapaasti
jasenvaltioiden alueella — SEUT 21 artikla — Direktiivi 2004/38/EY — 4 ja 5 artikla —
Velvollisuus pitdd mukana henkilotodistus tai passi — Asetus (EY) N:o 562/2006 (Schengenin
rajasadnnosto) — Liite VI — Jasenvaltion merirajan ylittdminen huviveneelld —
Seuraamusjirjestelmd, jota sovelletaan tapauksessa, jossa jdsenvaltiosta on matkustettu toiseen
ilman henkilotodistusta tai passia — Paividsakkojarjestelmd — Sakon laskeminen sakotettavan
keskimdardisen kuukausitulon perusteella — Oikeasuhteisuus — Rangaistuksen voimakkuus
suhteessa rikoksen vakavuuteen

Asiassa C-35/20,

jossa on kyse SEUT 267 artiklaan perustuvasta ennakkoratkaisupyynnostd, jonka korkein oikeus
(Suomi) on esittinyt 21.1.2020 tekemadllddn paatokselld, joka on saapunut unionin
tuomioistuimeen 24.1.2020, saadakseen ennakkoratkaisun rikosasiassa, jossa vastaajana on

A,

syyttijin

osallistuessa asian kasittelyyn,

UNIONIN TUOMIOISTUIN (viides jaosto),

toimien kokoonpanossa: jaoston puheenjohtaja E. Regan sekd tuomarit M. Ilesi¢, E. Juhdsz,
C. Lycourgos (esittelevd tuomari) ja L. Jarukaitis,

julkisasiamies: M. Szpunar,

kirjaaja: A. Calot Escobar,

ottaen huomioon kirjallisessa kasittelyssi esitetyn,

ottaen huomioon huomautukset, jotka sille ovat esittaneet
— A, edustajanaan U. Véddninen, asianajaja,

— Suomen hallitus, asiamiehenéén H. Leppo,

* Oikeudenkéyntikieli: suomi.

FI
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Tuomio 6.10.2021 — Asia C-35/20
A (RAJOJEN YLITTAMINEN HUVIVENEELLA)

— Saksan hallitus, asiamiehinddn J. Moller ja R. Kanitz,
— Euroopan komissio, asiamiehinddn E. Montaguti, G. Wils, J. Tomkin ja I. Koskinen,
kuultuaan julkisasiamiehen 3.6.2021 pidetyssd istunnossa esittdmén ratkaisuehdotuksen,

on antanut seuraavan

tuomion

Ennakkoratkaisupyynto koskee SEUT 21 artiklan 1 kohdan, Euroopan unionin kansalaisten ja
heiddn perheenjdsentensd oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella,
asetuksen (ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY,
72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY, 90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY
kumoamisesta 29.4.2004 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2004/38/EY
(EUVL 2004, L 158, s. 77) 4 artiklan 1 kohdan, 5 artiklan 1 kohdan ja 27 artiklan 2 kohdan seka
henkil6iden liikkumista rajojen yli koskevasta yhteison sadannostosté 15.3.2006 annetun Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 562/2006 (Schengenin rajasaannosto) (EUVL 2006,
L 105, s. 1), sellaisena kuin se on muutettuna 26.6.2013 annetulla Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetuksella (EU) N:o 610/2013 (EUVL 2013, L 182, s. 1), 21 artiklan tulkintaa.

Tama pyynto on esitetty rikosasiassa, joka on pantu vireille A:ta vastaan ja joka koskee sitd, ettd

tama ylitti Suomen valtion rajan huviveneelld ilman, ettéd hénelléd oli mukanaan henkiltodistus tai
passi.

Asiaa koskevat oikeussdaannot

Unionin oikeus

Direktiivi 2004/38
Direktiivin 2004/38 johdanto-osan 1, 7 ja 31 perustelukappaleen sanamuoto on seuraava:
”(1) Unionin kansalaisuus antaa jokaiselle unionin kansalaiselle henkilokohtaisen perusoikeuden

liilkkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella perustamissopimuksessa asetettujen
rajoitusten ja ehtojen seké sen soveltamiseksi toteutettujen toimenpiteiden mukaisesti.

(7) Olisi madriteltdava selkedsti muodollisuudet, jotka liittyvat unionin kansalaisten vapaaseen
liilkkuvuuteen jdsenvaltioiden alueella, sanotun kuitenkaan vaikuttamatta séédnnoksiin, joita
sovelletaan kansallisilla rajoilla suoritettaviin tarkastuksiin.

(31) Tassa direktiivissd kunnioitetaan perusoikeuksia ja -vapauksia, ja siind otetaan huomioon
erityisesti Euroopan unionin perusoikeuskirjassa tunnustetut periaatteet. — —”
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Tuomio 6.10.2021 — Asia C-35/20
A (RAJOJEN YLITTAMINEN HUVIVENEELLA)

Kyseisen direktiivin 1 artiklassa, jonka otsikko on "Kohde”, sdéddetdén seuraavaa:
"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 3 artiklan, jonka otsikko on “Henkilot, joihin tdtd direktiivid
sovelletaan”, 1 kohdassa sdadetidian seuraavaa:

"Tata direktiivia sovelletaan kaikkiin unionin kansalaisiin, jotka siirtyvdt toiseen jdsenvaltioon tai
oleskelevat toisessa jasenvaltiossa kuin jonka kansalaisia he ovat, sekd heidén 2 artiklan 2 alakohdassa
madriteltyihin perheenjiseniinsd, jotka tulevat heidin mukanaan tai seuraavat heitd my6hemmin.”

Direktiivin 4 artiklassa, jonka otsikko on "Oikeus maasta poistumiseen”, sdddetddn seuraavaa:

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

3. Jasenvaltioiden on kunkin oman lainsddddntonsd mukaisesti myonnettdvd kansalaisilleen
henkil6todistus tai passi, jossa mainitaan haltijan kansalaisuus, seké uusittava se.

”

Direktiivin 2004/38 5 artiklassa, jonka otsikko on "Oikeus maahantuloon”, sdddetédédn seuraavaa:

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

4. Jos unionin kansalaisella tai hdnen perheenjasenellddn, joka ei ole minkddn jasenvaltion
kansalainen, ei ole vaadittavia matkustusasiakirjoja tai mahdollisesti tarvittavaa viisumia,
asianomaisen jasenvaltion on ennen maahanpaasyn epddmistd annettava niille henkildille kaikin
kohtuullisin tavoin mahdollisuus hankkia tarpeelliset asiakirjat tai saada ne toimitetuksi heille
kohtuullisessa madrdajassa, tai vahvistaa tai osoittaa muilla keinoin, ettd heilld on oikeus
vapaaseen liikkuvuuteen ja oleskeluun.
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5. Jasenvaltio voi vaatia asianomaista henkilod tekeméédn ilmoituksen jasenvaltion alueella
oleskelustaan maddrdajassa, joka on kohtuullinen ja ketdédn syrjiméton. Témén velvollisuuden
laiminly6nnisté saatetaan asianomaiselle mééréta seuraamuksia, joiden on oltava oikeasuhteisia ja
syrjimattomid.”

Direktiivin 27 artiklan, jonka otsikko on "Yleiset periaatteet”, 1 ja 2 kohdassa sdddetédén seuraavaa:

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

2. Yleisen jdrjestyksen tai yleisen turvallisuuden vuoksi toteutettujen toimenpiteiden on oltava
suhteellisuusperiaatteen mukaisia, ja niiden on perustuttava yksinomaan asianomaisen henkilon
omaan kayttdytymiseen. — —

”

Kyseisen direktiivin 36 artiklassa, joka otsikko on "Seuraamukset”, sdddetddn seuraavaa:

"Jasenvaltioiden on annettava sddnnokset seuraamuksista, joita sovelletaan témdn direktiivin
tdytantoonpanemiseksi annettujen kansallisten sddnnosten rikkomiseen, ja toteutettava niiden
soveltamisen varmistamiseksi tarvittavat toimenpiteet. Sdddettyjen seuraamusten on oltava
tehokkaita ja oikeasuhteisia. — —”

Asetus N:o 562/2006

Asetuksen N:o 562/2006 1 artiklassa, jonka otsikko on ”Aihe ja periaatteet”, sdddettiin seuraavaa:

"Tassa asetuksessa sdddetédn siitd, ettei Euroopan unionin jasenvaltioiden vilisia sisdrajoja ylittaviin
henkil6ihin kohdisteta rajavalvontaa.

Siind vahvistetaan sddnnot Euroopan unionin jédsenvaltioiden ulkorajoja vylittdviin henkil6ihin
kohdistuvasta rajavalvonnasta.”

Asetuksen 2 artiklassa, jonka otsikko on "Maééritelmit”, sdddettiin seuraavaa:
Tdssd asetuksessa tarkoitetaan

1) ’sisdrajoilla’
a) jasenvaltioiden yhteisid maarajoja, joki- ja jarvirajat mukaan luettuina;
b) jasenvaltioiden lentoasemia sisdisten lentojen osalta;
c) jasenvaltioiden meri-, joki- ja jérviliikenteen satamia sddnndéllisen sisdisen lauttaliikenteen
osalta;

2) 'ulkorajoilla’ jasenvaltioiden maarajoja, joki- ja jarvirajat mukaan luettuina, merirajoja,
lentoasemia ja joki-, meri- ja jarviliikenteen satamia edellyttden, ettd ne eivit ole sisdrajoja;

”»
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Kyseisen asetuksen 4 artiklassa, jonka otsikko on ”"Ulkorajojen ylittdminen”, sdddettiin seuraavaa:

”1. Ulkorajat voidaan ylittdd ainoastaan rajanylityspaikkojen kautta niiden vahvistettuina
aukioloaikoina. Aukioloajat on ilmoitettava selkeésti niilld rajanylityspaikoilla, jotka eivit ole auki
24 tuntia vuorokaudessa.

2. Edelld olevasta 1 kohdasta poiketen voidaan velvollisuudesta, jonka mukaan ulkorajat on
ylitettdvd vain rajanylityspaikkojen kautta ja niiden vahvistettuina aukioloaikoina, sallia
poikkeuksia seuraavasti:

c) 18ja 19 artiklassa, tarkasteltuina yhdessi liitteiden VI ja VII kanssa, esitettyjen erityissddntdjen
mulkaisesti.

”»

Asetuksen N:o 562/2006 7 artiklassa, jonka otsikko on "Henkiloiden rajatarkastukset”, sdddettiin
seuraavaa:

”1. Rajavartijat valvovat rajanylitysliikennettd ulkorajoilla tarkastuksin. — —

2. Kaikille henkildille suoritetaan vahimmaistarkastus, jotta heiddn henkil6llisyytenséd voidaan
todeta esitettyjen matkustusasiakirjojen perusteella. Téllaisessa vahimmaistarkastuksessa
selvitetddn nopeasti ja yksinkertaisesti rajanylitykseen oikeuttavan asiakirjan voimassaolo ja se,
onko siind véddrentdmiseen tai vadrennokseen viittaavia merkkejd, kayttamalld tarvittaessa
teknisid laitteita ja tarkastamalla asiaankuuluvista tietokannoista yksinomaan varastettuja,
kavallettuja, kadonneita ja mitétoityja asiakirjoja koskevat tiedot.

6. Unionin lainsddddnnon mukaisen vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden piiriin kuuluvat
henkil6t on tarkastettava direktiivin [2004/38] mukaisesti.

”

Kyseisen asetuksen 18 artiklan, jonka otsikko on ”Erityissddnnot erityyppisid rajoja ja
jasenvaltioiden ulkorajojen ylityksessd kéytettdavid eri kulkuneuvoja varten”, sanamuoto oli
seuraava:

”Liitteessd VI olevia erityissddntoja sovelletaan erityyppisilld rajoilla suoritettavissa tarkastuksissa ja
tarkastettaessa erilaisia rajan ylityksessa kéytettdavia kulkuneuvoja.

Niissd erityissddnnoissd voi olla poikkeuksia 4 ja 5 ja 7—13 artiklasta.”

ECLI:EU:C:2021:813 5
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Kyseisen asetuksen 20 artiklassa, jonka otsikko on ”Sisdrajojen ylittdminen”, sdddettiin seuraavaa:

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

Kyseisen asetuksen 21 artiklassa, jonka otsikko on ”Alueen sisilld tehtavét tarkastukset”, sdéddettiin
seuraavaa:

"Rajavalvonnan poistaminen sisérajoilta ei vaikuta

a) jasenvaltion toimivaltaisten viranomaisten kansallisen lainsdddédnnon nojalla kéyttdmiin
poliisivaltuuksiin, kunhan valtuuksien kayttamiselld ei ole vastaavaa vaikutusta kuin
rajatarkastuksilla; tdtd sovelletaan myos raja-alueilla. Poliisivaltuuksien kéyttdmistd ei voida
rinnastaa rajatarkastusten suorittamiseen, siten kuin ensimmadisesséd virkkeessd 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 henkil6ihin ulkorajoilla jérjestelmallisesti
kohdistuvista rajatarkastuksista selkedsti poikkeavalla tavalla,

iv) poliisitoimenpiteet toteutetaan satunnaistarkastuksina;

b) kunkin jasenvaltion kansallisen lainsddddannon nojalla toimivaltaisten viranomaisten, satama-
tai lentoasemavirkailijoiden tai liikenteenharjoittajien satamissa ja lentoasemilla suorittamiin
henkiléiden turvatarkastuksiin edellyttden, ettd samanlaisia tarkastuksia tehdddn myos
henkildille, jotka matkustavat jasenvaltion sisallg;

c) jasenvaltion mahdollisuuteen sédtdd omassa lainsdddannossiédn velvollisuudesta pitdd hallussa
tai mukana asiakirjoja;

»

Asetuksen N:o 562/2006 liitteessd VI, jonka otsikko on ”Erityissddnnoét erityyppisille rajoille ja
jasenvaltioiden ulkorajojen ylityksessa kaytettéville eri kulkuneuvoille”, on osa, jonka otsikko on
"Huviveneily” ja jossa sdéddettiin seuraavaa:

73.2.5 Edella 4 ja 7 artiklasta poiketen jasenvaltion alueella olevasta satamasta tulevissa tai
sellaiseen ldhtevissd huviveneissa oleville henkildille ei saa tehda rajatarkastuksia, ja he voivat
poiketa satamaan, joka ei ole rajanylityspaikka.

Laittomaan maahanmuuttoon liittyvien riskien arvioinnin perusteella ja etenkin, jos asianomaisen

jasenvaltion alue on kolmannen maan rannikon vélittdmassa laheisyydessd, kyseiset henkilot ja/tai
alukset on kuitenkin tarkastettava.
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3.2.7 Naissa tarkastuksissa on luovutettava asiakirja, joka sisaltdaa aluksen tekniset ominaisuudet ja
aluksella olevien henkiloiden nimet. Jdljennos tdstd asiakirjasta on annettava maahantulosataman
ja maastaldhtosataman viranomaisille. Aluksen asiakirjoissa on sdilytettivd jdljennos tasté
asiakirjasta, niin kauan kuin alus on jonkin jasenvaltion aluevesilla.”

Asetus N:o 562/2006, jota sovellettiin padasian tosiseikkojen tapahtuma-aikaan, on kumottu ja
korvattu henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin sédénnostosta 9.3.2016 annetulla
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 2016/399 (Schengenin rajasddannosto)
(EUVL 2016, L 77, s. 1).

Suomen oikeus

Matkustusasiakirjoja koskeva sddnnosto

Passilain (671/2006) 1 §:ssd sdaddetddn seuraavaa:
”Suomen kansalaisella on oikeus matkustaa maasta sen mukaan kuin tissi laissa saadetaan.

Suomen kansalaista ei saa estdd saapumasta maahan.”

Passilain 2 §:ssd sdadetdan seuraavaa:

"Suomen kansalainen osoittaa oikeutensa matkustaa maasta ja saapua maahan passilla, jollei kyseisesta
laista, Euroopan yhteison lainsdddédnnostd taikka Suomea sitovasta kansainvilisestd sopimuksesta
muuta johdu. Ilman passia Suomen kansalainen saa matkustaa Islantiin, Norjaan, Ruotsiin ja
Tanskaan. Valtioneuvoston asetuksella sdddetddan ne muut maat, joihin Suomen kansalainen saa
matkustaa kdyttden matkustusasiakirjana passin sijasta — — henkilokorttia.”

Passilain 28 §:n 1 momentissa saddetain seuraavaa:

"Jos Suomen kansalaisella on matkustaessaan oltava passi tai henkilokortti, hdnen on ldhtiessdan
maasta ja myds maahan saapuessaan pyynnosta esitettivi se rajatarkastusviranomaiselle.”

Matkustusoikeuden osoittamisesta erdissd tapauksissa annetun valtioneuvoston asetuksen
(660/2013) 1 §:ssd saadetdadn seuraavaa:

”Suomen kansalainen saa matkustaa maasta seuraaviin maihin kayttden matkustusasiakirjana passin
sijasta — — henkilokorttia: Alankomaat, Belgia, Bulgaria, Espanja, Irlanti, Iso-Britannia, Italia, Itdvalta,
Kreikka, Kroatia, Kypros, Latvia, Liechtenstein, Liettua, Luxemburg, Malta, Portugali, Puola, Ranska,
Romania, Saksa, San Marino, Slovakia, Slovenia, Sveitsi, Tshekki, Unkari ja Viro.”

Rikoslaki

Rikoslain (39/1889) 17 luvun, jonka otsikko on "Rikoksista yleistéd jérjestystd vastaan”, 7 §:ssd,
jonka otsikko on "Valtionrajarikos”, sdddetddn seuraavaa:

"Joka
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1) ylittaa tai yrittad ylittdd Suomen rajan ilman siihen oikeuttavaa matkustusasiakirjaa, viisumia,
oleskelulupaa tai matkustusasiakirjaan rinnastettavaa muuta asiakirjaa tai muualta kuin
luvallisesta maahantulo- tai maastalahtopaikasta tai vastoin lakiin perustuvaa muuta kieltoa
kuin maahantulokieltoa,

on tuomittava valtionrajarikoksesta sakkoon tai vankeuteen enintddn yhdeksi vuodeksi.”

Rikoslain saman 17 luvun 7 a §:ssd, jonka otsikko on "Lievé valtionrajarikos”, sdddetdédn seuraavaa:

"Jos valtionrajarikos, luvattoman oleskelun tai lilkkumisen lyhytaikaisuus, kielletyn toimen laatu taikka
muut rikokseen liittyvdat seikat huomioon ottaen on kokonaisuutena arvostellen véhédinen,
rikoksentekijd on tuomittava lievista valtionrajarikoksesta sakkoon.”

Rikoslain 2 a luvun 1 §:ssa saddetadn seuraavaa:

”Sakko tuomitaan pdivasakkoina, joiden vihimmadismaara on yksi ja enimmaisméara 120.”

Rikoslain saman 2 a luvun 2 §:ssd siadetddn seuraavaa:

"Paivasakon rahamédrd on vahvistettava niin, ettd se on kohtuullinen sakotettavan maksukykyyn
nidhden.

Kohtuullisena pidivasakon rahamédrind on pidettdvd yhtd kuudeskymmenesosaa sakotettavan
keskimédrdisestd kuukausitulosta, josta on vihennetty valtioneuvoston asetuksella méériteltavat verot
ja maksut seka kiinted peruskulutusvihennys. Sakotettavan elatusvelvollisuus voi alentaa paiviasakkoa.

Kuukausitulon laskemisen ensisijaisena perusteena ovat sakotettavan viimeksi toimitetun verotuksen
mukaiset tulot. Jos sakotettavan tuloja ei voida luotettavasti selvittdd verotustiedoista tai ne ovat
olennaisesti muuttuneet viimeksi toimitetun verotuksen jilkeen, ne voidaan arvioida muun saatavan
selvityksen perusteella.

Valtioneuvoston asetuksella sdddetdan tarkemmin keskiméddrdisen kuukausitulon laskemisesta,
paiviasakon rahamddrdn pyoristamisestd, peruskulutusvahennyksen suuruudesta, elatusvelvollisuuden
huomioon ottamisesta seké paivasakon vahimmastd rahaméaarasta.”

Paivasakon rahamaiadrista annetun valtioneuvoston asetuksen (609/1999) 5 §:ssia sdadetddn
seuraavaa:

"Paivasakon rahamdiraa ei saa vahvistaa pienemmaéksi kuin 6 euroa.”

Pédaasia ja ennakkoratkaisukysymykset
Suomen kansalainen A oli 25.8.2015 matkustanut Suomesta Viroon ja takaisin huviveneella.

Matkan l&hto- ja paluupaikka olivat Suomessa. Matkallaan A oli kulkenut Suomen ja Viron valilla
sijaitsevan kansainvélisen merialueen kautta.
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A:lla oli voimassa oleva Suomen passi, mutta hinelld ei ollut sitd mukanaan tilla matkalla. Hén ei
siis ollut voinut esittdd passiaan tai mitddn muuta matkustusasiakirjaa paluumatkan yhteydessa
Helsingissd suoritetussa rajatarkastuksessa. A:n henkil6llisyys oli kuitenkin kyetty selvittdmaan
hdnen mukanaan olleesta ajokortista.

Syyttdja nosti Helsingin kidrdjdoikeudessa (Suomi) A:ta vastaan syytteen lievdstd
valtionrajarikoksesta.

Helsingin kérdjdoikeus katsoi 5.12.2016 antamallaan tuomiolla A:n syyllistyneen rangaistavaan
tekoon ylittdessddn Suomen valtionrajan ilman, ettd matkustusasiakirja oli mukana, ja se
tdsmensi, ettd sillg, ettd hdnelld oli voimassa oleva passi, ei ollut merkitysta tdssa yhteydessa.

Kérdjaoikeus jatti kuitenkin A:n rangaistukseen tuomitsematta, koska teko oli vdhéinen ja koska
paivéasakkojérjestelmédn mukaisesti A:n keskiméérdisen kuukausitulon perusteella maaraytyva
sakkorangaistus olisi ollut kohtuuton.

Syyttdjé valitti tastd tuomiosta Helsingin hovioikeuteen (Suomi). A puolestaan teki vastavalituksen
samasta tuomiosta.

Helsingin hovioikeus katsoi 15.6.2018 antamassaan tuomiossa tulleen selvitetyksi, ettei A:lla ollut
Suomen rajaa ylittdessddn mukanaan matkustusasiakirjaa, mutta hylkasi kuitenkin syytteen.
Kyseisen tuomioistuimen mukaan nimittdin lievdn valtionrajarikoksen tunnusmerkisto ei
tayttynyt asiassa.

Syyttdja valitti tastd tuomiosta korkeimpaan oikeuteen (Suomi).
Korkeimman oikeuden mukaan asiaa on tarkasteltava unionin oikeuden kannalta.

Se muistuttaa, etta 21.9.1999 annetun tuomion Wijsenbeek (C-378/97,
EU:C:1999:439) 45 kohdassa on jo todettu, ettd unionin oikeuden vastaista ei ole, ettd jasenvaltio
asettaa  henkilolle velvollisuuden rikosoikeudellisten seuraamusten uhalla osoittaa
kansalaisuutensa, kun hén tulee timén jasenvaltion alueelle, edellyttden, ettd rangaistukset ovat
verrattavissa samankaltaisiin kansallisiin rikkomuksiin sovellettaviin rangaistuksiin ja etteivét ne
ole suhteettomia.

Korkein oikeus pohtii kuitenkin, sovelletaanko tédtd oikeuskdytintod edelleen, kun otetaan
huomioon unionin oikeuteen kyseisen tuomion antamisen jalkeen tehdyt muutokset.

Vaikka Schengenin rajasddnndstostd ilmenee, ettd kukin jdsenvaltio voi asettaa unionin
kansalaisille velvollisuuden pitdd mukanaan voimassa oleva matkustusasiakirja, korkein oikeus
pohtii, voidaanko - ja jos voidaan, missd tilanteissa — tdmédn velvollisuuden noudattamatta
jattdmisestd madratd seuraamus, koska sen mukaan seuraamuksen méadrddminen saattaa loukata
SEUT 21 artiklan 1 kohdassa maarattya oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen.

Korkein oikeus katsoo, ettd selvitettdessd, onko kyseistd oikeutta loukattu, on otettava huomioon
direktiivin 2004/38 4 ja 5 artikla ja asetuksen N:o 562/2006 21 artikla, silld tdhdn viimeksi
mainittuun asetukseen sisdltyy pédasian oikeudenkdynnissd sovellettava Schengenin
rajasaannosto.
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Lisdksi korkeimman oikeuden mukaan on mairitettivd asetuksen N:o 562/2006 2, 4, 7, 20
ja 21 artiklan seka sen liitteessd VI olevan 3.2.5 kohdan kannalta, mitd merkitystd on silla seikalla,
ettd asianomainen unionin kansalainen on liikkunut huviveneelld kahden jasenvaltion valilla
kansainvélisen merialueen kautta.

Vaikka oletettaisiin, ettd unionin oikeus ei ole esteend velvollisuudelle rangaistuksen uhalla pitda
mukana voimassa oleva matkustusasiakirja, korkein oikeus pohtii myo6s, onko rikoslaissa
saddetyn kaltainen pdivasakkojarjestelma suhteellisuusperiaatteen mukainen.

Korkein oikeus toteaa, ettd vuonna 2014 keskimaardinen péivisakko oli 16,70 euroa 1 257 euron
kuukausittaisilla nettotuloilla. Se tasmentéa lisdksi, ettd pddasiassa kyseessé olevan kaltaisesta rajo-
jen ylittdmistd koskevien sddntojen rikkomisesta maaratdéan tavallisesti 15 pdivasakkoa.

Kun otetaan huomioon A:n keskimddrdinen kuukausitulo, yhden piaivdasakon rahamééréa olisi
hdnen tapauksessaan 6350 euroa, joten sakon kokonaisrahaméird, joka hénelle voitaisiin
madritd, olisi 95 250 euroa. Tama madra selittyy silld, ettd vaikka péadasiassa sovellettavassa lain-
saddannossé vahvistetaan paiviasakon alimmaksi rahamaééréksi 6 euroa, siind ei sitd vastoin sddadeta
tille madralle mitddn enimmaismaaraa.

Tassd tilanteessa korkein oikeus on paattanyt lykdtd asian kisittelyd ja esittdd unionin
tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Onko unionin oikeus, erityisesti [direktiivin 2004/38] 4 artiklan 1 kohta, [asetuksen N:o
562/2006] 21 artikla tai unionin kansalaiselle kuuluva oikeus liikkua vapaasti unionin
alueella, esteend kansallisen sddnnoksen soveltamiselle, jolla henkilolle (riippumatta siitd,
onko hin unionin kansalainen) asetetaan velvollisuus rangaistuksen uhalla pitdd mukanaan
voimassa oleva passi tai muu matkustusasiakirja, kun hdn matkustaa jasenvaltiosta toiseen
jasenvaltioon huviveneelld kansainvdlisen merialueen kautta kaymattd kuitenkaan
kolmannen valtion alueella?

2) Onko unionin oikeus, erityisesti [direktiivin 2004/38] 5 artiklan 1 kohta, [asetuksen N:o
562/2006] 21 artikla tai unionin kansalaiselle kuuluva oikeus liikkua vapaasti unionin
alueella, esteend kansallisen sddnnoksen soveltamiselle, jolla henkil6lle (riippumatta siitd,
onko hédn unionin kansalainen) asetetaan velvollisuus rangaistuksen uhalla pitdd mukanaan
voimassa oleva passi tai muu matkustusasiakirja, kun hén saapuu kyseiseen jdsenvaltioon
toisesta jdsenvaltiosta huviveneelld kansainvilisen merialueen kautta kuitenkaan kéymatta
kolmannen valtion alueella?

3) Jos ensimmadisessd tai toisessa kysymyksessd tarkoitettua estettd ei ole, onko Suomen rajan
ylittdimisestd ilman, ettd voimassa oleva matkustusasiakirja on mukana, Suomessa
tavanomaisesti paivisakkojéarjestelmén mukaisesti mééréttava seuraamus
[direktiivin 2004/38] 27 artiklan 2 kohdasta ilmenevin suhteellisuusperiaatteen mukainen?”
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Ennakkoratkaisukysymysten tarkastelu

Ensimmdinen kysymys

Kansallisten tuomioistuinten ja unionin tuomioistuimen vélille SEUT 267 artiklalla luodussa
yhteistyomenettelyssd unionin tuomioistuimen tehtévdna on antaa kansalliselle tuomioistuimelle
hyodyllinen vastaus, jonka perusteella kansallinen tuomioistuin voi ratkaista siiné vireillda olevan
asian. Unionin tuomioistuimen on tdmén vuoksi tarvittaessa muotoiltava sille esitetyt kysymykset
uudelleen. Taltd osin kaikista kansallisen tuomioistuimen esittamista seikoista on poimittava ne
unionin oikeutta koskevat seikat, joita on syytd tulkita, kun otetaan huomioon riidan kohde (ks.
vastaavasti tuomio 29.4.2021, Granarolo, C-617/19, EU:C:2021:338, 32 ja 33 kohta
oikeuskaytédntoviittauksineen).

Ennakkoratkaisupyynnostd ilmenee, ettd pddasia koskee Suomen kansalaisen huviveneelld
Suomen ja Viron vililla kansainvilisen merialueen kautta tekemé&d matkaa, jonka ldhto- ja
paluupaikka olivat Suomessa. Ennakkoratkaisupyynnostd ilmenee myds, ettd asianomaista
vastaan on pantu vireille rikosoikeudellinen menettely, jossa hintéd syytetddn Suomen sellaisen
lainsddddnnon noudattamatta jittdmisestd, jossa velvoitetaan Suomen kansalaiset pitdméddn
mukanaan henkilotodistus tai passi, kun he matkustavat Suomen ja muiden jdsenvaltioiden,
kuten Viron tasavallan, valilla.

Niin ollen on katsottava, ettd ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee ensimmaisella
kysymykselldadn pédasiallisesti yhtaaltd, onko SEUT 21 artiklan 1 kohdassa maddrdttyd ja
direktiivissa 2004/38 tdsmennettyd unionin kansalaisten oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen, kun
otetaan huomioon asetuksessa N:o 562/2006 sdddetyt rajojen ylittamistd koskevat sddnnokset,
tulkittava siten, ettd se on esteend kansalliselle sdadnnostolle, jolla jasenvaltio asettaa
kansalaisilleen velvollisuuden pitéd rikosoikeudellisten seuraamusten uhalla mukanaan voimassa
oleva henkilotodistus tai passi, kun he matkustavat toiseen jdsenvaltioon, ja toisaalta, onko télta
osin merkitystd silld seikalla, ettd téllainen matka tehdddn huviveneelld ja kansainvilisen
merialueen kautta.

SEUT 21 artiklan 1 kohdan mukaan jokaisella unionin kansalaisella on oikeus vapaasti liikkua ja
oleskella jasenvaltioiden alueella, jollei perussopimuksissa méératyistd tai niiden soveltamisesta
annetuissa sadnnoksissa sdddetyistd rajoituksista ja ehdoista muuta johdu.

Direktiivin 2004/38 1 artiklan mukaan siind on tarkoitus muun muassa sditda kyseisen oikeuden
kayttamistd koskevat edellytykset ja sitd koskevat rajoitukset.

Tassd tarkoituksessa kyseisen direktiivin 4 artiklan 1 kohdassa sdddetddn, ettd unionin
kansalaisilla, joilla on voimassa oleva henkil6todistus tai passi, on oikeus poistua jasenvaltion
alueelta matkustaakseen toiseen jdsenvaltioon, sanotun kuitenkaan rajoittamatta sellaisten
madrdysten soveltamista, jotka koskevat matkustusasiakirjoihin rajoilla kohdistettavia
tarkastuksia.

Kuten julkisasiamies ratkaisuehdotuksensa 54—57 kohdassa toteaa, tahdn sdidnnokseen sisaltyvasta
lauseesta “jolla on voimassa oleva henkilotodistus tai passi” seuraa, ettd sen edellytyksend, ettd
jasenvaltion kansalaiset kayttavdt oikeuttaan siirtyd toiseen jdsenvaltioon, on, ettd heilld on
mukanaan voimassa oleva henkil6todistus tai passi.
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Vaikka jasenvaltioiden tehtdvdnd on direktiivin 2004/38 4 artiklan 3 kohdan nojalla myontaa
kansalaisilleen henkil6todistus tai passi tai uusia henkilotodistus tai passi, on siis niin, ettd
asettaessaan tdmédn direktiivin 4 artiklan 1 kohdassa unionin kansalaisen oikeudelle siirtya
toiseen jasenvaltioon edellytyksen siitd, ettd hidnelld on mukanaan téllainen asiakirja, unionin
lainsddtdja on halunnut asettaa kyseisen direktiivin johdanto-osan 7 perustelukappaleessa
tarkoitetun muodollisuuden, joka liittyy vapaaseen liikkuvuuteen. Kuten julkisasiamies toteaa
ratkaisuehdotuksensa 58 kohdassa, timdn muodollisuuden tavoitteena on helpottaa vapaata
liikkuvuutta koskevan oikeuden kdyttamistd varmistamalla, ettd henkilo, jolla on tdmé oikeus,
voidaan todeta tillaiseksi henkiloksi mahdollisessa tarkastuksessa (ks. vastaavasti tuomio 21.9.
1999, Wijsenbeek, C-378/97, EU:C:1999:439, 43 kohta ja tuomio 17.2.2005, Oulane, C-215/03,
EU:C:2005:95, 21 ja 22 kohta).

Tatd vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden kayttamiseen liittyvdd edellytystd sovelletaan
direktiivin 2004/38 3 artiklan 1 kohdan mukaan kaikkiin unionin kansalaisiin, jotka siirtyvét
muuhun jasenvaltioon kuin siihen, jonka kansalaisia he ovat.

Tdstd seuraa, ettd jdsenvaltio, joka velvoittaa kansalaisensa pitimddn mukanaan
henkil6todistuksen tai passin, kun he ylittavat valtion rajan siirtyédkseen toiseen jasenvaltioon,
edesauttaa ndin tehdessddn sellaisen muodollisuuden noudattamista, joka vapaata liikkuvuutta
koskevan oikeuden kayttdmiseen on liitetty direktiivilla 2004/38. Téllainen kansallinen
oikeussddnto on néin ollen osa kyseisen direktiivin taytdnto6npanoa.

Mainitun direktiivin 36 artiklan mukaisesti jokaisella jasenvaltiolla on toimivalta antaa sdénndkset
seuraamuksista, joita sovelletaan tdmén saman direktiivin tdytdnt6on panemiseksi annettujen
kansallisten sddnnosten rikkomiseen.

Silloin, kun néitd seuraamuksia ei ole yhdenmukaistettu, jasenvaltiot ovat edelleen toimivaltaisia
valitsemaan niistd asianmukaisilta vaikuttavat seuraamukset, kunhan ne kayttavat tata
toimivaltaa unionin oikeuden ja sen yleisten periaatteiden mukaisesti (ks. analogisesti tuomio
11.2.2021, K. M. (Aluksen paéllikolle méarétyt seuraamukset), C-77/20, EU:C:2021:112, 36 kohta
oikeuskaytéantoviittauksineen).

Niin ollen, ja huolimatta 21.9.1999 annetun tuomion Wijsenbeek (C-378/97, EU:C:1999:439)
jalkeisesta kehityksestd, unionin oikeudessa on sen nykyisessd muodossaan edelleen sdilytetty
jasenvaltioiden itsemadrdadmisoikeus niiden seuraamusten osalta, joita ne voivat madratd unionin
kansalaiselle, joka on jéittinyt noudattamatta vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden
kayttamiseen liittyvdd muodollisuutta. Kuten mainitun tuomion 45 kohdassa on todettu,
jasenvaltiot voivat téllaisessa tapauksessa sddtdd rikosoikeudellisia seuraamuksia edellyttden, etta
seuraamukset ovat muun muassa suhteellisuusperiaatteen mukaisia. Tdma periaate vahvistetaan
nykyisin Euroopan unionin perusoikeuskirjan (jaljempana perusoikeuskirja)
49 artiklan 3 kohdassa, jonka mukaan rangaistus ei saa olla epasuhteessa rikoksen vakavuuteen.

Lisdksi on muistutettava, ettd kansallisissa rikosoikeudellisissa sdédnnoksissd ei voida syrjid
henkil6itd, joille unionin oikeudessa annetaan oikeus yhdenvertaiseen kohteluun, eiké rajoittaa
unionin oikeudessa taattuja perusvapauksia (tuomio 19.11.2020, ZW, C-454/19, EU:C:2020:947,
27 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Direktiivin 2004/38 4 artiklan 1 kohdassa oleva tdsmennys, jonka mukaan talld sadnnokselld ei

rajoiteta matkustusasiakirjoihin kansallisilla rajoilla kohdistettavia tarkastuksia koskevien
madrdysten soveltamista, ei voi horjuttaa sitd paatelmaa, ettd jasenvaltion kansalaisilleen asettama
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velvollisuus, jonka mukaan heidédn on valtion rajan yli toiseen jdsenvaltioon matkustaessaan
pidettdva rikosoikeudellisen seuraamuksen uhalla mukanaan voimassa oleva henkil6todistus tai
passi, on sallittu, jos unionin oikeuden yleisia periaatteita noudatetaan.

Tastd tdasmennyksestd tosin seuraa, ettd kaikkia kansallisilla rajoilla kohdistettavia tarkastuksia
koskevia sddntoja, kuten asetuksen N:o 562/2006 20 artiklaa, jossa sdddetddn nédiden tarkastusten
poistamisesta Schengen-alueen sisdrajoilta, on sovellettava tdysimédrdisesti. Nédin ollen valvontaa
ei lahtokohtaisesti voida suorittaa ndiden rajojen ylityksen yhteydessa.

Rajavalvonnan poistaminen sisdrajoilta ei kuitenkaan vaikuta asetuksen N:o 562/2006 21 artiklassa
esitettyyn mahdollisuuteen, jonka mukaan jdsenvaltiot voivat suorittaa henkilollisyystarkastuksia
alueen sisélld ja sdataa tassa tarkoituksessa velvollisuudesta pitdd hallussa tai mukana asiakirjoja
(ks. vastaavasti tuomio 19.7.2012, Adil, C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, 63 kohta
oikeuskaytédntoviittauksineen).

Lisaksi on niin, etti vaikka asetuksen N:o 562/2006 liitteessi VI olevan 3.2.5 kohdan
ensimmadisessd alakohdassa vahvistetaan sddnto, jonka mukaan jasenvaltion alueella olevasta
satamasta tulevissa tai sellaiseen ldhtevissd huviveneissd oleville henkiloille, jotka ylittavat
Schengen-alueen ulkorajan, ei saa tehdd henkilollisyystarkastuksia, timén saman kohdan toisessa
alakohdassa vahvistetaan tdhdn sdéantoon poikkeus, jonka mukaan henkil6itd voidaan kuitenkin
tarkastaa "laittomaan maahanmuuttoon liittyvien riskien arvioinnin perusteella”.

Kun otetaan huomioon jasenvaltioille titen annettu toimivalta suorittaa asetuksessa N:o 562/2006
tdsmennetyissa eri tilanteissa henkilollisyystarkastuksia, on katsottava, ettd jasenvaltio ei loukkaa
oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen, kun se asettaa kansalaisilleen ennaltaehkiisevien ja unionin
yleisten oikeusperiaatteiden mukaisten, mahdollisesti luonteeltaan rikosoikeudellisten
seuraamusten uhalla velvollisuuden pitdd mukanaan henkil6todistus tai passi, kun he poistuvat
maan alueelta mennékseen milld tahansa kulkuvilineelld ja mitd tahansa matkareittid toiseen
jasenvaltioon. Tallaisella velvollisuudella varmistetaan nimittdin se, ettd kyseiset kansalaiset
pystyviat osoittamaan henkilollisyytensd, kansalaisuutensa ja siten asemansa unionin
kansalaisena, kun jokin néistd asetuksessa N:o 562/2006 sdddetyisté tilanteista toteutuu ja johtaa
tarkastukseen.

Ensimmadiseen kysymykseen on ndin ollen vastattava, ettd SEUT 21 artiklassa madrdttyd ja
direktiivissd 2004/38 tdsmennettyd unionin kansalaisten oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen on,
kun otetaan huomioon asetuksessa N:o 562/2006 saddetyt rajojen ylittdmista koskevat
sadnnokset, tulkittava siten, ettd se ei ole esteend kansalliselle sddnnostolle, jolla jasenvaltio
asettaa kansalaisilleen velvollisuuden pitda rikosoikeudellisten seuraamusten uhalla mukanaan
voimassa oleva henkilotodistus tai passi, kun he matkustavat toiseen jasenvaltioon millad tahansa
kulkuvélineelld ja mitd tahansa matkareittid, edellyttden, ettd niitd seuraamuksia koskevat
yksityiskohtaiset sadnnot ovat unionin  yleisten oikeusperiaatteiden, kuten
suhteellisuusperiaatteen ja syrjintdkiellon periaatteen, mukaisia.

Toinen kysymys

Kun otetaan huomioon tdmén tuomion 47 kohdassa esitetyt seikat, on katsottava, ettéd toisella
kysymykselld pyritddn ldhinnd selvittim&dn yhtdaltd, onko SEUT 21 artiklan 1 kohdassa
madrattyd ja direktiivissa 2004/38 tdsmennettyd unionin kansalaisten oikeutta vapaaseen
liikkuvuuteen tulkittava asetuksessa N:o 562/2006 sdddetyt rajojen vylittdmistd koskevat
sadnnokset huomioon ottaen siten, ettd se on esteend kansalliselle sadnnostolle, jolla jasenvaltio
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asettaa rikosoikeudellisten seuraamusten uhalla kansalaisilleen velvollisuuden pitdd mukanaan
voimassa oleva henkil6todistus tai passi, kun he saapuvat sen alueelle toisesta jasenvaltiosta, ja
toisaalta, onko téltd osin merkitysta silld, ettd matka tapahtuu huviveneelld ja kansainvilisen
merialueen kautta.

Aluksi on todettava, ettd direktiivid 2004/38 ei sovelleta tilanteeseen, jossa unionin kansalainen
ylittda toisesta jasenvaltiosta saapuessaan sen jasenvaltion rajan, jonka kansalainen hén on.

Kyseisen direktiivin 3 artiklan 1 kohdan mukaan direktiivin ainoana tarkoituksena on sdannelld
unionin kansalaisen maahantulon ja oleskelun edellytyksid muissa kuin siind jasenvaltiossa, jonka
kansalainen hén on (tuomio 14.11.2017, Lounes, C-165/16, EU:C:2017:862, 33 ja 34 kohta).

Kun otetaan huomioon direktiivin 2004/38 soveltamisalaan ndin tehty rajaus ja koska
kansainvilisen oikeuden periaatteesta, joka on vahvistettu ihmisoikeuksien ja perusvapauksien
suojaamiseksi tehdyn Roomassa 4.11.1950 allekirjoitetun vyleissopimuksen neljannen
lisapoytdkirjan 3 artiklassa, johtuu, ettd jasenvaltio ei voi evdtd omilta kansalaisiltaan oikeutta
tulla alueelleen ja oleskella sielld (ks. vastaavasti tuomio 4.12.1974, van Duyn, 41/74,
EU:C:1974:133, 22 kohta ja tuomio 5.5.2011, McCarthy, C-434/09, EU:C:2011:277, 29 kohta),
unionin kansalaisen maahantulo sen jdsenvaltion alueelle, jonka kansalainen hédn on, ei kuulu
kyseisen direktiivin 5 artiklassa sdddettyjen maahantulo-oikeutta koskevien edellytysten alaan.

On kuitenkin niin, ettd unionin kansalaisen paluu sen jasenvaltion alueelle, jonka kansalainen hian
on, kuuluu SEUT 21 artiklan 1 kohdan soveltamisalaan, jos kyseinen kansalainen on tédtd ennen
kdyttanyt toisessa jdsenvaltiossa kuin ldhtojasenvaltiossaan tdssd madrdyksessd tarkoitettua
oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen (ks. vastaavasti tuomio 5.6.2018, Coman ym., C-673/16,
EU:C:2018:385, 31 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).

Niin ollen on tutkittava, onko jasenvaltion kansalaisilleen asettama velvollisuus, jonka mukaan
heilld on oltava mukanaan voimassa oleva henkil6todistus tai passi, kun he saapuvat sen alueelle
toisesta jasenvaltiosta, omiaan rajoittamaan SEUT 21 artiklassa médrdtyn vapaata liikkuvuutta
koskevan oikeuden kayttamista.

Jollei ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen suorittamasta tarkistuksesta muuta ilmene,
unionin tuomioistuimen kaytettdvissd olevasta asiakirja-aineistosta ilmenee, ettd Suomen
kansalaisille, joilla ei ole mukanaan henkilotodistusta tai passia heiddn palatessaan Suomeen,
sallitaan tdmédn jdsenvaltion alueelle saapuminen silloin, kun he pystyvit todistamaan
henkilollisyytensd muulla tavoin.

Niin ollen velvollisuus pitdd mukana henkil6todistus tai passi ei siis ilmeisesti ole varsinainen
maahantulo-oikeuden edellytys, vaan se on muodollisuus, jonka tarkoituksena on
yhdenmukaistaa ja siten helpottaa henkildllisyystarkastuksia, joita voidaan tehda asetuksessa N:o
562/2006 maaritellyissa tapauksissa.

Koska jokaisella unionin kansalaisella on henkilotodistus tai passi ja koska heilld on oltava tdma
asiakirja mukana, kun he siirtyvit toiseen jasenvaltioon kuin siihen, jonka kansalaisia he ovat,
kansallisessa sddnnostossd asetettu velvollisuus pitdd tdméd sama asiakirja mukana
alkuperdjasenvaltioon palaamisen yhteydessi ei aiheuta kustannuksia tai haittaa eikd sen osalta
voida ndin ollen katsoa, ettd sen vaikutuksena on rajoittaa vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden
kayttamistd, ja lisiksi on tdsmennettdvd, ettd tdmd velvollisuus ei ole varsinainen edellytys
oikeudelle saapua alkuperdjasenvaltion alueelle, kunhan sen laiminlyonnistd sédddetyt
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seuraamukset ovat perusoikeuskirjan 49 artiklan 3 kohdassa vahvistetun suhteellisuusperiaatteen
ja muiden unionin yleisten oikeusperiaatteiden, kuten syrjintdkiellon periaatteen, mukaisia;
kaikkia nditd periaatteita sovelletaan arvioitaessa kansallista sddnnostéda SEUT
21 artiklan 1 kohdan valossa (ks. viimeksi mainitun osalta tuomio 8.6.2017, Freitag, C-541/15,
EU:C:2017:432, 31 ja 42 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Lisaksi se seikka, ettd kyseinen matka on tehty huviveneelld ja ettd huviveneelld kuljetaan
kansainvalisen merialueen lépi, ei ole este sen matkustajien henkil6llisyyden tarkastamiselle.

Kuten tdmén tuomion 63 kohdassa on muistutettu, asetuksen N:o 562/2006 liitteessa VI olevan
3.2.5 kohdan toisessa alakohdassa sallitaan tarkastusten tekeminen “laittomaan
maahanmuuttoon liittyvien riskien arvioinnin perusteella” jdsenvaltion alueella olevasta
satamasta tulevissa tai sellaiseen ldhtevissd huviveneissd oleville henkiloille, jotka ylittavat
Schengen-alueen ulkorajan. Tdmén sddnnoksen tehokas vaikutus vaarantuisi, jos sitd tulkittaisiin
siten, ettd toimivaltaisten viranomaisten on téllaisten tarkastusten yhteydessa tarkastettava vain
kyseisessd liitteessa olevassa 3.2.7 kohdassa tarkoitettu asiakirja, joka siséltdad aluksen tekniset
ominaisuudet ja aluksella olevien henkildiden nimet, eiviatka viranomaiset voisi henkil6asiakirjat
tarkastamalla valvoa edelld mainittuun asiakirjaan siséltyvan nimiluettelon paikkansapitavyytta.

Nyt kasiteltdvdssd asiassa unionin tuomioistuimen kiytettdvissd olevasta asiakirja-aineistosta
ilmenee, ettd péadasiassa kyseessd oleva alus kulki matkansa aikana Suomen ja Viron aluevesien
vilisen kansainvdlisen merialueen ldpi, joten sen on katsottava ylittdneen asetuksen N:o
562/2006 2 artiklan 2 alakohdassa tarkoitetun ulkorajan. Liséksi matka tehtiin elokuussa 2015,
jonka osalta péddasian asianosaiset ovat myontédneet, ettd laittoman maahanmuuton uhka oli
kasvanut. Jollei tarkistuksista, jotka ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen on tehtdva,
muuta johdu, Suomen toimivaltaiset viranomaiset vaikuttavat olleen tilanteessa, jossa ne
saattoivat laillisesti tarkastaa kyseisella aluksella olleiden henkil6iden henkil6llisyyden aluksen
palatessa Suomen aluevesille.

Kuten tdmén tuomion 73 ja 74 kohdassa todetaan, oikeus vapaaseen liikkuvuuteen ei ole esteend
sille, ettd yhdenmukaistaakseen henkil6llisyystarkastukset, joita voidaan tehdéd asetuksessa N:o
562/2006 madritellyissd tapauksissa, ja ndin ollen helpottaakseen tarkastuksia jdsenvaltio voi
asettaa kansalaisilleen velvollisuuden pitdd mukanaan henkilotodistus tai passi heiddn
palatessaan toisesta jdsenvaltiosta sen alueelle, kunhan tdmén velvollisuuden laiminly6nnista
madrattavat seuraamukset ovat unionin yleisten oikeusperiaatteiden mukaisia. Tastd seuraa, ettd
kyseisen jdsenvaltion viranomaiset voivat asetuksen N:o 562/2006 liitteessé VI olevan
3.2.5 kohdan toisen alakohdan nojalla laillisesti suoritetun tarkastuksen yhteydessd vaatia
asianomaista esittimddn henkilotodistuksensa tai passinsa ja méadréta héanelle seuraamuksen, jos
téllaista asiakirjaa ei esitetd.

Edella esitetyn perusteella toiseen kysymykseen on vastattava, ettd SEUT 21 artiklan 1 kohdassa
madrdttyd unionin kansalaisten oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen on, kun otetaan huomioon
asetuksessa N:o 562/2006 sdddetyt rajojen ylittdmistd koskevat sddannokset, tulkittava siten, ettda
se ei ole esteend kansalliselle sadnnostolle, jolla jasenvaltio asettaa kansalaisilleen velvollisuuden
pitéa rikosoikeudellisten seuraamusten uhalla mukanaan voimassa oleva henkil6todistus tai passi,
kun he saapuvat sen alueelle toisesta jasenvaltiosta, edellyttden, ettd tdma velvollisuus ei ole
maahan saapumisen edellytys ja ettd kyseisen velvollisuuden laiminlyonnin tapauksessa
sdaddettyja seuraamuksia koskevat yksityiskohtaiset sddnndét ovat unionin yleisten
oikeusperiaatteiden, kuten suhteellisuusperiaatteen ja syrjintdkiellon periaatteen, mukaisia. Se,
ettd matka toisesta jasenvaltiosta kyseessd olevaan jdsenvaltioon tehdddn huviveneelld ja
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kansainvalisen merialueen kautta, on asetuksen N:o 562/2006 liitteessa VI olevan 3.2.5 kohdan
toisessa alakohdassa sdddetyin edellytyksin yksi niistd tilanteista, joissa tdllaisen asiakirjan
esittdmista voidaan vaatia.

Kolmas kysymys

Kuten ennakkoratkaisupyynnossd mainituista rikoslain sdannoksistd ilmenee, henkild, joka ylittaa
tai yrittda ylittdd Suomen rajan ilman matkustusasiakirjaa tai matkustusasiakirjaan rinnastettavaa
muuta asiakirjaa, on tuomittava rikoksesta sakkoon tai vankeuteen enintddn yhdeksi vuodeksi, ja
on tdsmennettivd, ettd kun tekoa on pidettivd vahdisend, seuraamuksena on sakko, joka
tuomitaan paivasakkoina, ja ettd pdivisakon rahamdidrda on vyksi kuudeskymmenesosa
sakotettavan keskimddrdisestd kuukausitulosta, josta on vihennettdva tietyt verot, maksut ja kulut.

Ennakkoratkaisupyynnostd ilmenee lisdksi, ettd lievdstd valtionrajarikoksesta madratdan
tavanomaisesti 15 pdivdsakkoa ja ettd ndin madrdttdvd sakon rahamddrd on tyypillisesti noin
20 prosenttia sakotettavan nettokuukausitulosta.

Kasiteltdvissa asiassa syyttdjd nosti A:ta vastaan syytteen siitd, ettei hidnelld ollut Suomen rajaa
ylittdessddn mukana voimassa olevaa passia tai muuta matkustusasiakirjaa, vaikka hénen
henkilollisyytensé olikin kyetty selvittdméén hénen mukanaan olleesta ajokortista.

Niin ollen on katsottava, ettd kolmannella ennakkoratkaisukysymyksellda halutaan selvittaa,
ovatko SEUT 21 artiklan 1 kohta sekd direktiivin 2004/38 4 ja 36 artikla, kun niitd luetaan
perusoikeuskirjan 49  artiklan 3  kohdan  valossa, esteend  rikosoikeudelliselle
seuraamusjérjestelmalle, jossa jasenvaltio on sddtédnyt seuraamukseksi valtion rajan ylittdmisesta
ilman voimassa olevaa henkilotodistusta tai passia sakon, jonka ohjeellinen rahamaara voi olla
20 prosenttia sakotettavan nettokuukausitulosta.

Perusoikeuskirjan 49 artiklan 3 kohdassa ilmaistun sddnnén mukaan seuraamusten on
ankaruudeltaan vastattava niilld rangaistavien rikkomisten vakavuutta ja niilld on erityisesti
varmistettava todellinen varoittava vaikutus, mutta niilld ei kuitenkaan saa ylittad rajoja, jotka
johtuvat siitd, mikd on tarpeen kyseiselld lainsdadannolla hyvaksyttavésti tavoiteltujen
padmaéarien toteuttamiseksi (ks. vastaavasti tuomio 11.2.2021, K. M. (Aluksen paallikolle maaratyt
seuraamukset), C-77/20, EU:C:2021:112, 37 ja 38 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Vaikka ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen on arvioitava, onko péddasiassa kyseessa oleva
seuraamusjérjestelmé oikeassa suhteessa voimassa olevan henkilotodistuksen tai passin mukana
pitdmistd koskevalla velvollisuudella tavoitellun hyviksyttivin pddmédrdn toteuttamiseen,
unionin tuomioistuin voi kuitenkin esittdd sille kaikki sellaiset unionin oikeuden tulkintaan
liittyvat seikat, jotka saattavat auttaa sitd ratkaisemaan, onko asia ndin (ks. analogisesti tuomio
28.1.2016, Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60, 37 kohta ja tuomio 11.2.2021, K. M. (Aluksen
paillikolle maaratyt seuraamukset), C-77/20, EU:C:2021:112, 39 kohta).

Kuten tdmédn tuomion 53 kohdassa todetaan, velvollisuus pitdd mukana henkil6todistus tai passi
liikuttaessa jdsenvaltiosta toiseen on muodollisuus, jonka tavoitteena on helpottaa vapaata
liilkkuvuutta koskevan oikeuden kdyttamistd varmistamalla, ettd henkil, jolla on tdmé oikeus,
voidaan helposti todeta téllaiseksi henkiloksi mahdollisessa tarkastuksessa.

16 ECLLI:EU:C:2021:813



87

88

89

90

91

92

Tuomio 6.10.2021 — Asia C-35/20
A (RAJOJEN YLITTAMINEN HUVIVENEELLA)

Rikosoikeudellisesta sakosta, joka ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen toimittamien
tietojen mukaan mdadrdtddn siind tapauksessa, ettd valtion rajan ylittdminen ilman
henkil6todistusta tai passia luokitellaan lieviksi valtionrajarikokseksi, on katsottava, ettd kyseinen
seuraamus, jonka suuruus on tyypillisesti noin 20 prosenttia sakotettavan nettokuukausitulosta, ei
vastaa rikkomisen vakavuutta, kuten erityisesti pddasiassa kyseessa olevista olosuhteista kay ilmi,
koska — kuten tdmén tuomion 44 kohdassa todetaan — tdstd lievdstd rikoksesta méadrattavan
sakon kokonaismaara voi olla 95 250 euroa ja koska mitddn enimmaéisméadraa ei ole sdadetty.

Vaikka jasenvaltiot voivat vapaasti maaratd sakon seuraamuksena unionin oikeudessa mydnnetyn
oikeuden kayttamistd koskevan muotovaatimuksen noudattamatta jattdmisestd, téllaisen
seuraamuksen on nimenomaan oltava oikeassa suhteessa tdmén laiminlyonnin vakavuuteen
ndhden (ks. vastaavasti tuomio 18.3.2021, A. (Vidhennysoikeuden kéyttdminen), C-895/19,
EU:C:2021:216, 53 kohta oikeuskaytédntoviittauksineen).

Silloin kun, kuten Kkaisiteltavdssd asiassa, velvollisuutta pitdd mukana voimassa oleva
henkil6todistus tai passi on laiminlyonyt henkilg, jolla on oikeus vapaaseen liikkuvuuteen ja jolla
on voimassa oleva henkilotodistus tai passi mutta joka on vain jattinyt ottamatta sen mukaan
matkalle, rikos on lievd, kuten Suomen hallitus on todennut. Sellaisia tapauksia lukuun ottamatta,
joissa rikos wuusitaan, téllainen rikos ei ndin ollen voi johtaa huomattavan korkeaan
rahaméérdiseen seuraamukseen, kuten sakkoon, jonka madrd on 20 prosenttia sakotettavan
keskimadrdisestd nettokuukausitulosta.

Tallainen seuraamus nimittédin ylittdd ankaruudellaan sen rajat, mikd soveltuu tdmén tuomion
86 kohdassa mainitun tavoitteen toteuttamiseen ja mika on tarpeen taltd kannalta.

On kylldkin huomautettava, kuten julkisasiamies toteaa ratkaisuehdotuksensa 121 kohdassa, etta
unionin oikeus ei ole esteend sille, ettd sakkojérjestelméssd otetaan huomioon sakotettavan
maksukyky ja sdddetddn, ettd sakko lasketaan sakotettavan tulojen méadrdn perusteella. Se, ettd
unionin kansalaiset noudattavat vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden kéyttdmiseen liittyvid
muodollisuuksia, voidaan kuitenkin varmistaa riittdvin ennaltaehkiisevasti toimenpiteilld, jotka
ovat vahemmaén rajoittavia kuin ne, joista sdddetddn padasiassa kyseessd olevan kaltaisessa
lainsddddannossd, ja tdllaisiin toimenpiteisiin voivat kuulua muun muassa sellaisista sakoista
sadtdminen, joiden rahamé&idrd vastaa pienempdd prosenttiosuutta kuukausitulosta, ja
enimmadismadrdn vahvistaminen sakoille.

Edelld esitetyn perusteella kolmanteen kysymykseen on vastattava, ettd SEUT 21 artiklan 1 kohtaa
ja direktiivin 2004/38 4 ja 36 artiklaa, luettuina perusoikeuskirjan 49 artiklan 3 kohdan valossa, on
tulkittava siten, ettd ne ovat esteend rikosoikeudelliselle seuraamusjarjestelmalle, jossa jasenvaltio
on sadtanyt seuraamukseksi valtion rajan ylittdmisestd ilman voimassa olevaa henkil6todistusta tai
passia sakon, jonka ohjeellinen rahamédrd voi olla 20 prosenttia sakotettavan
nettokuukausitulosta, koska tallainen sakko ei ole oikeassa suhteessa timan luonteeltaan lievin
rikoksen vakavuuteen nahden.
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Oikeudenkiyntikulut

Padasian asianosaisten osalta asian késittely unionin tuomioistuimessa on vélivaihe kansallisessa
tuomioistuimessa vireilld olevan asian kasittelyssd, minkd vuoksi kansallisen tuomioistuimen
asiana on paittdd oikeudenkédyntikulujen korvaamisesta. Oikeudenkédyntikuluja, jotka ovat
aiheutuneet muille kuin ndille asianosaisille huomautusten esittimisestd unionin
tuomioistuimelle, ei voida maarata korvattaviksi.

Niilld perusteilla unionin tuomioistuin (viides jaosto) on ratkaissut asian seuraavasti:

1) SEUT 21 artiklassa maéiriattyd ja Euroopan unionin kansalaisten ja heidéidn
perheenjisentensid oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella,
asetuksen (ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY,
72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY, 90/364/ETY, 90/365/ETY
ja 93/96/ETY kumoamisesta 29.4.2004 annetussa Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivissi 2004/38/EY tdsmennettyd unionin kansalaisten oikeutta vapaaseen
liikkuvauteen on, kun otetaan huomioon henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta
yhteison sddnnostosta 15.3.2006 annetussa Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetuksessa (EU) N:o 562/2006 (Schengenin rajasiannosto), sellaisena kuin se on
muutettuna 26.6.2013 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) N:o
610/2013, sdddetyt rajojen ylittimistid koskevat saannokset, tulkittava siten, etti se ei ole
esteend kansalliselle sadnnostolle, jolla jasenvaltio asettaa kansalaisilleen velvollisuuden
pitda rikosoikeudellisten seuraamusten uhalla mukanaan voimassa oleva henkil6todistus
tai passi, kun he matkustavat toiseen jisenvaltioon milld tahansa kulkuvilineelld ja mita
tahansa matkareittid, edellyttien, etti niitda seuraamuksia koskevat yksityiskohtaiset
sddnnot ovat unionin yleisten oikeusperiaatteiden, kuten suhteellisuusperiaatteen ja
syrjintikiellon periaatteen, mukaisia.

2) SEUT 21 artiklan 1 kohdassa maéirittyd unionin kansalaisten oikeutta vapaaseen
liikkuvauteen on, kun otetaan huomioon asetuksessa N:o 562/2006, sellaisena kuin se on
muutettuna asetuksella N:o 610/2013, sdddetyt rajojen ylittimistia koskevat sidinnokset,
tulkittava siten, ettd se ei ole esteend kansalliselle sadinnostolle, jolla jisenvaltio asettaa
kansalaisilleen velvollisuuden pitdi rikosoikeudellisten seuraamusten uhalla mukanaan
voimassa oleva henkilotodistus tai passi, kun he saapuvat sen alueelle toisesta
jasenvaltiosta, edellyttien, ettd tima velvollisuus ei ole maahan saapumisen edellytys ja
etti kyseisen velvollisuuden laiminlyonnin tapauksessa sdiddettyji seuraamuksia
koskevat yksityiskohtaiset sadinnot ovat unionin yleisten oikeusperiaatteiden, kuten
suhteellisuusperiaatteen ja syrjintikiellon periaatteen, mukaisia. Se, etti matka toisesta
jasenvaltiosta kyseessd olevaan jisenvaltioon tehddin huviveneelld ja kansainvilisen
merialueen kautta, on asetuksen N:o 562/2006 liitteessi VI olevan 3.2.5 kohdan toisessa
alakohdassa sidddetyin edellytyksin yksi niistd tilanteista, joissa tdllaisen asiakirjan
esittimistd voidaan vaatia.

3) SEUT 21 artiklan 1 kohtaa ja direktiivin 2004/38 4 ja 36 artiklaa, luettuina Euroopan
unionin perusoikeuskirjan 49 artiklan 3 kohdan valossa, on tulkittava siten, etti ne ovat
esteend rikosoikeudelliselle seuraamusjirjestelmille, jossa jasenvaltio on sddtinyt
seuraamukseksi valtion rajan ylittamisestd ilman voimassa olevaa henkilotodistusta tai
passia sakon, jonka ohjeellinen rahaméidrd voi olla 20 prosenttia sakotettavan
nettokuukausitulosta, koska tillainen sakko ei ole oikeassa suhteessa taimin luonteeltaan
lievin rikoksen vakavuuteen nihden.
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