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W Oikeustapauskokoelma

UNIONIN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (suuri jaosto)

26 paivana huhtikuuta 2022 *

Ennakkoratkaisupyyntd — Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue — Henkil6iden vapaa
liilkkuvuus — Asetus (EU) 2016/399 — Schengenin rajasaannosté — 25 artiklan 4 kohta —
Rajavalvonnan viliaikainen palauttaminen sisérajoille enintddn kuuden kuukauden
enimmadiskokonaiskeston puitteissa — Kansallinen sddnnosto, jossa sdddetddn useista
perékkaisista timén keston ylittymiseen johtavista valvontajaksoista — S&annosto ei ole
Schengenin rajasadnnoston 25 artiklan 4 kohdan mukainen, jos perédttdiset valvontajaksot
perustuvat samaan uhkaan tai samoihin uhkiin — Kansallinen sddnnostd, jonka mukaan
sisdrajatarkastuksessa on seuraamuksen uhalla esitettava passi tai henkilokortti — Velvollisuus ei
ole Schengenin rajasdédnnoston 25 artiklan 4 kohdan mukainen, jos tarkastus itsessddan on timén
sadnnoksen vastainen

Yhdistetyissa asioissa C-368/20 ja C-369/20,
joissa on kyse SEUT 267 artiklaan perustuvista ennakkoratkaisupyynnoéistd, jotka
Landesverwaltungsgericht Steiermark (Steiermarkin osavaltion hallintotuomioistuin, Itdvalta) on

esittdnyt 23.7.2020 tekemilldédn paatoksilla, jotka ovat saapuneet unionin tuomioistuimeen
5.8.2020, saadakseen ennakkoratkaisun asioissa

NwW

vastaan

Landespolizeidirektion Steiermark (C-368/20) ja
Bezirkshauptmannschaft Leibnitz (C-369/20),

UNIONIN TUOMIOISTUIN (suuri jaosto),
toimien kokoonpanossa: presidentti K. Lenaerts, jaostojen puheenjohtajat A. Arabadjiev,
K. Jirimée, C. Lycourgos, E. Regan (esittelevd tuomari), S. Rodin, I. Jarukaitis ja J. Passer seka
tuomarit M. Ilesi¢, J.-C. Bonichot, M. Safjan, F. Biltgen, P. G. Xuereb, N. Picarra ja L. S. Rossi,
julkisasiamies: H. Saugmandsgaard Qe,

kirjaaja: yksikonpaéllikko D. Dittert,

ottaen huomioon kirjallisessa kasittelyssa ja 15.6.2021 pidetyssa istunnossa esitetyn,

* Oikeudenkéyntikieli: saksa.
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ottaen huomioon huomautukset, jotka sille ovat esittédneet
— NW, edustajanaan C. Tometten, Rechtsanwalt,
— Itavallan hallitus, asiamiehindén A. Posch, M. Witzmann, J. Schmoll ja M. Augustin,

— Tanskan hallitus, asiamiehinddn aluksi M. Sendahl Wolff, ]. Nymann-Lindegren ja P. Brachner
Jespersen, sittemmin Sendahl Wolff ja V. Jergensen,

— Saksan hallitus, asiamiehinddn J. Moller ja R. Kanitz,

— Ranskan hallitus, asiamiehindén aluksi E. de Moustier, D. Dubois ja T. Stéhelin, sittemmin
Dubois ja Stéhelin,

— Ruotsin hallitus, asiamiehindan H. Shev, C. Meyer-Seitz, A. Runeskjold, M. Salborn Hodgson,
R. Shahsavan Eriksson ja H. Eklinder,

— Euroopan komissio, asiamiehinddn G. Wils ja J. Tomkin,
kuultuaan julkisasiamiehen 6.10.2021 pidetyssa istunnossa esittdmén ratkaisuehdotuksen,

on antanut seuraavan

tuomion

Ennakkoratkaisupyynnot koskevat henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin
sdadnnostostd (Schengenin rajasdédnnosto) 9.3.2016 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetuksen (EU) 2016/399 (EUVL 2016, L 77, s. 1), sellaisena kuin se on muutettuna 14.9.2016
annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 2016/1624 (EUVL 2016, L 251,
s. 1) (jaljempand Schengenin rajasdadannostd), 22, 25 ja 29 artiklan, SEUT 21 artiklan 1 kohdan
sekd Euroopan unionin perusoikeuskirjan (jaljempéna perusoikeuskirja) 45 artiklan 1 kohdan
tulkintaa.

Namd pyynnot on esitetty asioissa, joista ensimmadisessd asianosaisina ovat NW ja
Landespolizeidirektion Steiermark (Steiermarkin poliisiviranomainen, Itdvalta) (C-368/20) ja
toisessa NW ja Bezirkshauptmannschaft Leibnitz (Leibnitzin alueen hallintoviranomainen,
Itavalta) (C-369/20) ja jotka koskevat rajatarkastuksia, joiden yhteydessd asianomaista on ensin
mainitussa tapauksessa kehotettu esittdmaén passi tai henkilokortti ja jalkimmaéisessa tapauksessa
passi.
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Asiaa koskevat oikeussaannot

Unionin oikeus

Direktiivi 2004/38/EY

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) 5 artiklan, jonka otsikkona on ”Oikeus
maahantuloon”, 1 kohdassa sdddetadn seuraavaa:

"Jasenvaltioiden on sallittava [Euroopan] unionin kansalaisen, jolla on voimassa oleva henkil6todistus
tai passi, ja hdnen perheenjasentensd, jotka eivit ole minkddn jasenvaltion kansalaisia ja joilla on
voimassa oleva passi, tulo alueelleen, sanotun kuitenkaan rajoittamatta matkustusasiakirjoihin
kansallisilla rajoilla kohdistettavia tarkastuksia koskevien maarédysten soveltamista.

»

Asetus (EY) N:o 562/2006

Henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta yhteison sadnnostosta (Schengenin rajasdédnnosto)
15.3.2006 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 562/2006
(EUVL 2006, L 105, s. 1) 21 artiklassa, jonka otsikko on ”Alueen sisilld tehtédvit tarkastukset”,
saddettiin seuraavaa:

S . . e S
Rajavalvonnan poistaminen sisérajoilta ei vaikuta

a) jasenvaltion toimivaltaisten viranomaisten kansallisen lainsddddnnon nojalla kayttamiin
poliisivaltuuksiin, kunhan valtuuksien kayttimisellda ei ole vastaavaa vaikutusta kuin
rajatarkastuksilla; tdtd sovelletaan myds raja-alueilla. — —

»

Asetus (EU) N:o 1051/2013

Asetuksen (EY) N:o 562/2006 muuttamisesta rajavalvonnan viliaikaista palauttamista sisérajoille
poikkeuksellisissa olosuhteissa koskevien yhteisten sdéntojen vahvistamiseksi 22.10.2013 annetun
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) N:o 1051/2013 (EUVL 2013, L 295, s. 1)
johdanto-osan ensimmadisessa ja toisessa perustelukappaleessa todetaan seuraavaa:

”(1) Unionin térkeimpiin saavutuksiin kuuluu sellaisen alueen luominen, jolla taataan
henkiléiden vapaa liikkuvuus yli sisdrajojen. Alueella, jonka sisdrajoilla ei suoriteta
rajavalvontaa (sisdrajavalvonta), tarvitaan yhteinen toimintatapa tilanteissa, jotka
vaikuttavat vakavasti tdimén alueen tai jonkin sen osan taikka yhden tai useamman
jasenvaltion yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen, mahdollistamaan
sisdrajavalvonnan véliaikaisen palauttamisen poikkeuksellisissa tilanteissa vaarantamatta

ECLI:EU:C:2022:298 3



Tuomio 26.4.2022 — YHDISTETYT ASIAT C-368/20 ja C-369/20
LANDESPOLIZEIDIREKTION STEIERMARK (SISARAJAVALVONNAN ENIMMAISKESTO)

kuitenkaan henkildiden vapaan liikkuvuuden periaatetta. Ottaen huomioon téllaisten
viimeisend keinona toteutettavien toimenpiteiden vaikutukset kaikkiin henkil6ihin, joilla
on oikeus liikkua kyseiselld alueella, jolla ei suoriteta sisdrajavalvontaa, olisi vahvistettava
tillaisten toimenpiteiden palauttamiseen liittyvdat edellytykset ja menettelyt, jotta
varmistetaan, ettd téllainen toimenpide on poikkeuksellinen ja ettd suhteellisuusperiaatetta
noudatetaan. Sisdrajoille véliaikaisesti palautetun rajavalvonnan laajuus ja kesto olisi
rajoitettava sithen, mikd on vilttdimétonta vyleiseen jérjestykseen tai sisdiseen
turvallisuuteen kohdistuvan vakavan uhkan torjumiseksi.

(2) Henkildiden vapaa liikkuvuus alueella, jolla ei suoriteta sisdrajavalvontaa, on unionin
tarkeimpid saavutuksia. Koska sisdrajavalvonnan viliaikainen palauttaminen vaikuttaa
henkildiden vapaaseen liikkuvuuteen, péiatokset tdllaisen valvonnan palauttamisesta olisi
tehtdvé yhteisesti sovituin perustein, ja niista olisi ilmoitettava asianmukaisesti [Euroopan]
komissiolle tai niiden olisi oltava jonkin unionin toimielimen suosittamia. Joka tapauksessa
sisdrajavalvonnan palauttamista olisi kdytettdva ainoastaan poikkeuksellisesti ja viimeisena
keinona, sen soveltamisala ja kesto olisi rajattava tiukasti ja sen olisi perustuttava
tasmallisiin puolueettomiin arviointiperusteisiin sekéd arviointiin sen tarpeellisuudesta, jota
olisi valvottava unionin tasolla. Jos vakava yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen
kohdistuva uhka edellyttaa vilittomid toimia, jdsenvaltion olisi voitava palauttaa rajavalvonta
sisdrajoilleen enintddn kymmenen vuorokauden ajaksi. Kyseisen ajanjakson jatkamista on
tarpeen valvoa unionin tasolla.”

Schengenin rajasddnnosto

Asetus N:o 562/2006 ja sen myohemmit muutokset on kodifioitu ja korvattu Schengenin
rajasdannostolla.

Tdmaén sddnndston johdanto-osan 21 perustelukappaleessa todetaan seuraavaa:

” Rajavalvonnan palauttamisen sisérajoille olisi oltava henkiléiden vapaan liikkuvuuden alueella
poikkeuksellinen toimenpide. Rajavalvontaa ei pitdisi suorittaa eikd muodollisuuksia edellyttda
ainoastaan silld perusteella, ettd kyseessa on sisdrajan ylittdminen.”

Kyseisen sddnnoston johdanto-osan 22 ja 23 perustelukappaleessa toistetaan olennaisilta osin
asetuksen N:o 1051/2013 johdanto-osan ensimmadinen ja toinen perustelukappale.

Schengenin rajasddnndston johdanto-osan 27 ja 34 perustelukappaleessa todetaan seuraavaa:

”(27) —— unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnon mukaisesti poikkeusta henkil6iden vapaan
liikkkuvuuden perusperiaatteesta on tulkittava tiukasti, ja yleisen jérjestyksen kasite
edellyttdad, ettd on olemassa todellinen, ajankohtainen ja riittdvdn vakava uhka, joka
vaikuttaa johonkin yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun.

(34) Jasenvaltiot eivdt voineet riittdvélla tavalla toteuttaa asetuksen [N:o 562/2006] ja sen
my6hempien muutosten tavoitetta, joka on henkil6éiden liikkumista rajojen yli koskevien
sddntojen vahvistaminen, vaan se voitiin paremmin saavuttaa unionin tasolla. Sen vuoksi
unionin oli mahdollista toteuttaa toimenpiteitdi [SEU] 5 artiklassa vahvistetun
toissijaisuusperiaatteen mukaisesti. — —”
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Tamdn sddnnoston 1 artiklassa, jonka otsikko on ”Aihe ja periaatteet”, sdddetddn seuraavaa:

"Tassa asetuksessa sdddetddn siitd, ettei unionin jasenvaltioiden vilisid sisdrajoja ylittaviin henkil6ihin
kohdisteta rajavalvontaa.

”»

Schengenin rajasddanndston 22 artiklan, jonka otsikko on ”Sisdrajojen ylittdminen”, sanamuoto on
seuraava:

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

Tdmén sadnnoston 23 artiklan, jonka otsikko on ”Alueen sisélla tehtdvat tarkastukset”, sanamuoto
on seuraava:

"Rajavalvonnan puuttuminen sisdrajoilta ei vaikuta:

c) jasenvaltion mahdollisuuteen sddtdd omassa lainsdddannossédn velvollisuudesta pitdd hallussa
tai mukana asiakirjoja;

”

Kyseisen sddnndston 25 artiklassa, jonka otsikko on "Yleiset puitteet rajavalvonnan viliaikaiselle
palauttamiselle sisérajoille”, sdddetddn seuraavaa:

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

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

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

4. Kokonaisajanjakso, jonka aikana rajavalvonta on palautettuna sisdrajoille, myds tdmén
artiklan 3 kohdan mukaisten jatkamisten perusteella, ei saa ylittdd kuutta kuukautta.
Kokonaisajanjaksoa voidaan jatkaa 29 artiklassa tarkoitetuissa poikkeuksellisissa olosuhteissa
kahden vuoden enimmaiskestoon saakka mainitun artiklan 1 kohdan mukaisesti.”
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Saman sddnnoston 26 artiklassa, jonka otsikko on “Perusteet rajavalvonnan viliaikaiselle
palauttamiselle sisérajoille”, sdddetdédn seuraavaa:

"Kun jésenvaltio pdattaa viimeisend keinona palauttaa rajavalvonnan véliaikaisesti sen yhdelle tai
useammalle sisdrajalle tai sisdrajan osalle taikka paattaa jatkaa téllaista palauttamista 25 artiklan
tai 28 artiklan 1 kohdan mukaisesti, sen on arvioitava, missd maéédrin tdllainen toimenpide
todenndkoisesti lieventdd asianmukaisesti yleiseen jdrjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen
kohdistuvaa uhkaa, ja arvioitava toimenpiteen oikeasuhteisuutta suhteessa kyseiseen uhkaan.
Tallaista arviointia suoritettaessa jdsenvaltion on otettava erityisesti huomioon seuraavat
niakokohdat:

a) mahdollisten uhkien todenndkdinen vaikutus vyleiseen jdrjestykseen tai sisdiseen
turvallisuuteen, my0s terroritekojen tai -uhkien sekd jarjestdytyneen rikollisuuden
aiheuttamien uhkien seurauksena;

b) téllaisen toimenpiteen todennékoinen vaikutus henkiléiden vapaaseen liikkuvuuteen alueella,
jolla ei suoriteta sisdrajavalvontaa.”

Schengenin rajasadannoston 27 artiklan, jonka otsikko on "Menettely rajavalvonnan viliaikaiseksi
palauttamiseksi sisdrajoille 25 artiklan nojalla”, sanamuoto on seuraava:

”1. Kun jasenvaltio suunnittelee rajavalvonnan palauttamista sisarajoille 25 artiklan nojalla, sen
on ilmoitettava asiasta muille jasenvaltioille ja komissiolle viimeistddn nelja viikkoa ennen
suunniteltua palauttamista tai tdtd lyhyemmain ajan kuluessa, jos rajavalvonnan sisdrajoille
palauttamisen tarpeen aiheuttavat olosuhteet ovat kdyneet ilmi alle nelja viikkoa ennen
suunniteltua palauttamista. Jasenvaltion on annettava tdsséd yhteydessd seuraavat tiedot:

a) ehdotetun palauttamisen syyt, myos kaikki merkitykselliset yksityiskohtaiset tiedot
tapahtumista, jotka muodostavat vakavan uhkan sen yleiselle jarjestykselle tai sisdiselle

turvallisuudelle;

b) ehdotetun palauttamisen laajuus ja tiedot siitd, mihin osaan tai osiin sisdrajoja rajavalvonta on
tarkoitus palauttaa;

c) vahvistettujen rajanylityspaikkojen nimet;
d) suunnitellun palauttamisen pédivimaara ja kesto;

e) tarvittaessa toimenpiteet, jotka muiden jésenvaltioiden on mééré toteuttaa.

4. Asianomaisen jasenvaltion tehtyd 1 kohdan mukaisen ilmoituksen komissio tai jokin muu
jasenvaltio voi antaa asiasta lausunnon 5 kohdan mukaisia neuvotteluja varten, timén kuitenkaan
rajoittamatta [SEUT] 72 artiklan soveltamista.

Jos komissio ilmoitukseen siséltyvien tai saamiensa muiden lisdtietojen perusteella on epdvarma
siitd, onko sisdrajavalvonnan suunniteltu palauttaminen tarpeellista tai oikeasuhteista, tai jos se
katsoo, ettd kuuleminen ilmoituksen jostakin ndkokohdasta olisi asianmukaista, se antaa asiasta
lausunnon.
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5. Tiedoista, joita 1 kohdassa tarkoitetaan, ja komission tai jonkin muun jésenvaltion 4 kohdan
nojalla antamasta lausunnosta on neuvoteltava, muun muassa tarvittaessa yhteisissa kokouksissa,
rajavalvonnan palauttamista sisérajoille suunnittelevan jasenvaltion, muiden jasenvaltioiden,
erityisesti niiden, joihin tidllaiset toimenpiteet vaikuttavat suoraan, ja komission kesken, jotta
tarvittaessa voidaan jdrjestdd jasenvaltioiden keskindistd yhteistyotd ja arvioida toimenpiteiden
oikeasuhteisuutta niihin tapahtumiin ja yleiseen jirjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen
kohdistuviin uhkiin nédhden, jotka antavat aihetta rajavalvonnan palauttamiseen.

»

Tdmén sdadnnoston 28 artiklan, jonka otsikko on ”Erityismenettely valittomia toimia edellyttavissa
tapauksissa”, sanamuoto on seuraava:

”1. Jos jasenvaltion yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuva vakava uhka
edellyttda valittomien toimien toteuttamista, asianomainen jdsenvaltio voi poikkeuksellisesti
palauttaa rajavalvonnan sisérajoille valittomasti enintddn kymmenen vuorokauden rajoitetuksi
ajaksi.

3. Jos yleiseen jarjestykseen tai jasenvaltion sisdiseen turvallisuuteen kohdistuva vakava uhka
jatkuu pitempéaédn kuin tdmén artiklan 1 kohdassa sdddetyn ajan, jasenvaltio voi pédttdd jatkaa
rajavalvontaa sisdrajoilla enintddn 20 vuorokautta kerrallaan. Asianomaisen jésenvaltion on
tilloin otettava huomioon 26 artiklassa tarkoitetut perusteet, mukaan lukien paivitetty arvio
toimenpiteen tarpeellisuudesta ja oikeasuhteisuudesta, ja mahdolliset uudet tekijét.

4. Kokonaisajanjakso, jonka aikana rajavalvonta on palautettuna sisdrajoille tdmén
artiklan 1 kohdan mukaisen alkuperdisen ajanjakson ja tidmén artiklan 3 kohdan mukaisten
jatkamisten perusteella, ei saa ylittdd kahta kuukautta, sanotun kuitenkaan rajoittamatta
25 artiklan 4 kohdan soveltamista.

»

Tamédn sddnnoston 29 artiklassa, jonka otsikko on ”"Erityismenettely alueen, jolla ei suoriteta
sisdrajavalvontaa, yleistd toimivuutta uhkaavissa poikkeuksellisissa olosuhteissa”, sdaddetdan
seuraavaa:

”1. Poikkeuksellisissa olosuhteissa, joissa alueen, jolla ei suoriteta sisdrajavalvontaa, yleinen
toimivuus on vaarantunut tdmén asetuksen 21 artiklassa tarkoitettujen, ulkorajojen valvontaan
liittyvien jatkuvien vakavien puutteiden johdosta tai sen johdosta, etti jokin jasenvaltio ei noudata
[asetuksen (EU) 2016/1624] 19 artiklan 1 kohdassa tarkoitettua [Euroopan unionin] neuvoston
pédtosta, ja siind madrin kuin ndma olosuhteet muodostavat vakavan uhan yleiselle jarjestykselle
tai sisdiselle turvallisuudelle alueella, jolla ei suoriteta sisdrajavalvontaa, tai sen osissa, jasenvaltiot
voivat tdmén artiklan 2 kohdan mukaisesti palauttaa rajavalvonnan sisdrajoille enintdédn kuuden
kuukauden ajaksi. Tétd ajanjaksoa voidaan jatkaa enintdén kolme kertaa uudella enintddn kuuden
kuukauden jaksolla, jos kyseiset poikkeukselliset olosuhteet jatkuvat edelleen.
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2. Jos kaikki muut toimenpiteet, erityisesti 21 artiklan 1 kohdassa tarkoitetut toimenpiteet, ovat
riittdimattomat lievittimaian tehokkaasti havaittua vakavaa uhkaa, neuvosto voi suosittaa
viimeisend keinona ja toimenpiteend yhteisten etujen turvaamiseksi alueella, jolla ei suoriteta
sisdrajavalvontaa, yhdelle tai useammalle tietylle jdsenvaltiolle, ettd se padttdisi tai nama
padttiisivat palauttaa rajavalvonnan kaikille sisérajoilleen tai niiden tiettyihin osiin. Neuvoston
suositus perustuu komission ehdotukseen. Jdsenvaltiot voivat pyytdd komissiota esittdmddn
neuvostolle téllaisen ehdotuksen suositukseksi.

Neuvosto ilmoittaa suosituksessaan ainakin 27 artiklan 1 kohdan a—e alakohdassa tarkoitetut
tiedot.

Neuvosto voi suosittaa rajavalvonnan jatkamista tdmédn kohdan ensimmadisessd ja toisessa
alakohdassa saddettyjen ehtojen ja menettelyn mukaisesti.

Ennen kuin jdsenvaltio palauttaa rajavalvonnan kaikille sisdrajoilleen tai niiden tiettyihin osiin
tdmén kohdan nojalla, sen on ilmoitettava tdstd muille jasenvaltioille, Euroopan parlamentille ja
komissiolle.

4. Asianmukaisesti perustelluissa kiireellisissd tapauksissa, jotka liittyvat tilanteisiin, joissa
sisdrajoilla suoritettavan rajavalvonnan jatkamista 2 kohdan mukaisesti edellyttdvit olosuhteet
kayvdt ilmi vasta alle 10 vuorokautta ennen edeltdvdn rajavalvonnan palauttamista koskevan
ajanjakson padttymistd, komissio voi antaa mahdollisesti tarvittavia suosituksia valittomasti
sovellettavilla tdytdntoonpanosdaddoksilla 38 artiklan 3 kohdassa tarkoitetun menettelyn
mukaisesti. Komissio toimittaa neuvostolle timén artiklan 2 kohdan mukaisen ehdotuksen
suositukseksi 14 pdivan kuluessa sellaisten suositusten hyvaksymisesta.

5. Tama artikla ei rajoita niitd toimenpiteitd, joita jasenvaltiot voivat toteuttaa 25, 27

ja 28 artiklan nojalla, jos yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuu vakava
uhka.”

Kuten saman sddnnoston 30 artiklan otsikosta ilmenee, siind sdddetddn perusteista, joita
sovelletaan  rajavalvonnan viliaikaiseen palauttamiseen sisdrajoille  poikkeuksellisissa
olosuhteissa, jotka vaarantavat alueen toiminnan kokonaisuudessaan ilman 29 artiklassa
tarkoitettuja sisdrajatarkastuksia.

Itdvallan oikeus

Passilaki

Itavallan kansalaisille myonnettdvistd passeista vuonna 1992 annetun liittovaltion lain
(Bundesgesetz betreffend das Passwesen fiir osterreichische Staatsbiirger, Passgesetz 1992;
BGBIL. 839/1992), sellaisena kuin sitd sovelletaan pédasioissa (jaljempdnd passilaki),
2 §:n 1 momentissa sdddetddn seuraavaa:

"Jollei kansainvilisen sopimuksen madrédyksistd tai kansainvilisestd tavasta muuta johdu, Itdvallan
kansalaisilla on oltava voimassa oleva matkustusasiakirja (passi tai sitd vastaava asiakirja) paastakseen
Itavallan tasavallan alueelle ja poistuakseen sieltd. — —”
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Saman lain 24 §:n 1 momentissa saddetadn seuraavaa:
"Henkilot, jotka

1) tulevat luvattomasti kansalliselle alueelle tai poistuvat sieltd luvattomasti (2 §)

syyllistyvat hallinnolliseen rikkomukseen, josta voidaan maaratd sakkoa enintdédn 2 180 euroa tai
enintddn kuuden viikon vankeusrangaistus, ellei tekoa pidetd rikoksena. Rikkomuksen uusintata-
pauksessa sakko ja vankeusrangaistus madriatddn kumulatiivisesti raskauttavien olosuhteiden
vallitessa.”

Rajavalvontalaki

Henkilotarkastuksista rajanylitystilanteissa annetun liittovaltion lain (Bundesgesetz iiber die
Durchfithrung von Personenkontrollen aus Anlafl des Grenziibertritts, Grenzkontrollgesetz —
GrekoG; BGBL 435/1996), sellaisena kuin sitd sovelletaan pédasioissa (jaljempéana
rajavalvontalaki), 10 §:ssd, jonka otsikko on "Rajojen ylitys”, saddetddn seuraavaa:

”1. Jollei kansainvilisen sopimuksen maardyksistd tai kansainvilisestd tavasta muuta johdu,
ulkorajat on lupa ylittdd ainoastaan rajanylityspaikkojen kautta.

2. Sisdrajat on lupa ylittdd missd tahansa. Yleisen rauhan, jdrjestyksen ja turvallisuuden
turvaamisen niin vaatiessa liittovaltion siséministerillda on kuitenkin kansainvilisten sopimusten
rajoissa oikeus maaratd asetuksella, ettd sisdrajojen tietyt osuudet on méadrdtyn ajanjakson ajan
lupa ylittad vain rajanylityspaikoissa.

»

Tdamén lain 11 §:ssd, jonka otsikko on ”"Velvollisuus suostua rajatarkastukseen”, sdddetdan
seuraavaa:

”1. Rajan ylittdminen rajanylityspaikoissa — — merkitsee sitd, ettd asianomaisella on velvollisuus
suostua rajatarkastukseen.

2. Sisdrajojen ylittdminen ei johda 10 §:n 2 ja 3 momentissa tarkoitettuja tapauksia lukuun
ottamatta velvollisuuteen suostua rajatarkastukseen.

”

Kyseisen lain 12 §:n, jonka otsikko on "Rajavalvonnan taytdntéonpano”, 1 momentissa sdddetdaan
seuraavaa:

"Rajavalvonnasta  vastaa  viranomainen. Kun rajavalvonnan tdytdntoonpano edellyttda
hallintoviranomaisen toteuttamaa valitontd maédrdys- tai pakkovaltaa, se kuuluu vyleisestd
turvallisuudesta vastaaville viranomaisille ja osavaltion poliisille (12b §). — —”

ECLI:EU:C:2022:298 9
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in n, j i n “Yleisesta turvallisuudesta vastaavien elinten
Saman la 12a §:n, jonka otsikko o
toimivalta”, 1 momentissa saddetadn seuraavaa:

"Yleisestd turvallisuudesta vastaavilla viranomaisilla on toimivalta suorittaa henkilod koskeva
rajatarkastus, jos on perusteita katsoa, ettd asianomaisella henkil6lla on velvollisuus suostua
rajatarkastukseen — —”

Rajavalvonnasta annettu asetus nro 114/2019

Rajavalvonnan viliaikaisesta palauttamisesta sisdrajoille 9.5.2019 annetun Itévallan liittovaltion
sisiministerin asetuksen (Verordnung des Bundesministers fiir Inneres iiber die voriibergehende
Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen; BGBL II, 114/2019; jéljempéna
rajavalvonnasta annettu asetus nro 114/2019) sanamuoto on seuraava:

”[Rajavalvontalain] 10 §:n 2 momentin nojalla sdddetdén seuraavaa:

1 § Slovenian tasavallan ja Unkarin vastaiset sisdrajat voidaan yleisen rauhan, jarjestyksen ja
turvallisuuden turvaamiseksi ylittdd maanteitse 13.5.2019 klo 00.00 ja 13.11.2019 klo 24.00
vdlisend aikana ainoastaan rajanylityspaikoissa.

2 § Tamaén asetuksen voimassaolo lakkaa 13.11.2019 keskiyolld.”

Pidasiat, ennakkoratkaisukysymykset ja menettely unionin tuomioistuimessa

Kuten unionin tuomioistuimen kaytettdvissd olevista tiedoista ilmenee, Itdvallan tasavalta on
palauttanut rajavalvonnan Unkarin ja Slovenian tasavallan vastaisille rajoilleen 16.9.2015 alkaen.
Rajavalvonta on perustunut kahden ensimmadisen kuukauden aikana asetuksen
N:o 562/2006 25 artiklaan (josta on tullut Schengenin rajasdénnoston 28 artikla). Itdvallan
tasavalta on 16.11.2015 alkaen kayttdnyt perusteena asetuksen N:o 562/2006 23 ja 24 artiklaa
(joista on tullut Schengenin rajasddnnoston 25 ja 27 artikla). Tama jésenvaltio on 16.5.2016
alkaen kayttanyt perusteena neljad Schengenin rajasddannoston 29 artiklan perusteella hyvaksyttya
perdkkdistd neuvoston suositusta jatkaakseen valvontaa vield 18 kuukauden ajan. Naistd
suosituksista neljannen voimassaolo on paattynyt 10.11.2017.

Itavallan tasavalta ilmoitti 12.10.2017 muille jasenvaltioille ja useille unionin toimielimille — muun
muassa komissiolle — palauttaneensa rajavalvonnan Unkarin ja Slovenian tasavallan vastaisille
rajoilleen kuudeksi kuukaudeksi eli 11.11.2017-11.5.2018. Téamén jalkeen rajavalvonta on
palautettu uudelleen useiden perédkkdisten kuuden kuukauden jaksojen ajaksi eli 11.5.—
11.11.2018, 12.11.2018-12.5.2019 ja 13.5.-13.11.2019. Kyseinen jasenvaltio teki mydhemmin
ilmoitukset timéan valvonnan palauttamisesta marraskuuhun 2021 saakka.

Asia C-368/20
Padasian valittajalle NW:lle tehtiin 16.11.2019 rajavalvontalain 12a §:n 1 momenttiin perustuva

rajatarkastus Spielfeldin rajanylityspaikalla (Itdvalta), kun hén oli tulossa henkil6autolla
Sloveniasta Itdvallan tasavallan alueelle.

10 ECLL:EU:C:2022:298
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Rajavartiomies kehotti NW:td todistamaan henkil6llisyytensa esittamaélla passin tai henkilokortin.
NW tiedusteli rajavartiomieheltd, oliko tédssé toimessa kyse rajatarkastuksesta vai henkilollisyyden
selvittdmisestd. Saatuaan tiedon siitd, ettd kyseessd oli rajatarkastus, NW vaati saada tietoonsa
kyseisen rajavartiomiehen henkilostonumeron. NW:td kehotettiin tdmén jélkeen siirtdmaan
ajoneuvonsa ajovdyldn reunaan, ja toinenkin rajavartiomies tuli mukaan toimen suorittamiseen.
Rajavartioston virkamiehet paattivit kyseisen toimen ja ilmoittivat NW:lle henkilostonumeronsa.

NW  teki 19.12.2019 valituksen ennakkoratkaisua pyytineeseen tuomioistuimeen
Landesverwaltungsgericht Steiermarkiin (Steiermarkin osavaltion hallintotuomioistuin, Itévalta)
riitauttaakseen Itdvallan valvontaviranomaisten valittomédn méérdys- ja pakkovallan kéyton.
Hinen mukaansa se, ettd rajatarkastuslain 12a §:n 1 momentin nojalla suoritetaan
rajatarkastuksia, on tillaista valtaa kéyttdmalla toteutettu toimi.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin pohtii, ovatko rajavalvonnasta annettu asetus
nro 114/2019 ja passilain, joka tdlla asetuksella pannaan tdytdntoon, 24 §:n 1 momentti
yhteensopivia unionin oikeuden ja erityisesti Schengenin rajasadannoston sadannosten kanssa, kun
otetaan huomioon muun muassa SEUT 21 artiklan 1 kohtaan ja perusoikeuskirjan
45 artiklan 1 kohtaan kirjattu unionin kansalaisten oikeus vapaaseen liikkuvuuteen, jota
tdsmennetddn direktiivin 2004/38 sddannoksilla.

Tama tuomioistuin huomauttaa erityisesti, ettd pddasiassa kyseessd oleva rajatarkastus on
lahtokohtaisesti tarkastus, joka on kielletty Schengenin rajasaanndston 22 artiklassa. Schengenin
rajasddnnostossa sdddetddn kuitenkin kahdesta poikkeuksesta tiéhdn periaatteeseen. Yhtaalta
tdmén sddnnoston 25 artiklan 1 kohdan mukaan rajavalvonta voidaan palauttaa sisérajoille, mutta
ainoastaan silloin, kun yleiselle jarjestykselle tai sisdiselle turvallisuudelle aiheutuu vakavaa uhkaa.
Toisaalta rajavalvonta voidaan palauttaa sisdrajoille myds kyseisen sddnnoston
29 artiklan 1 kohdan nojalla, mutta silld edellytykselld, ettd ulkorajavalvontaan liittyy vakavia
jatkuvia puutteita, jotka vaarantavat alueen, jolla ei suoriteta sisdrajavalvontaa, yleisen
toimivuuden ja yleisen jarjestyksen tai sisdisen turvallisuuden.

Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin toteaa, ettd Itdvallan tasavallan valitsema menettelytapa,
jonka mukaan annetaan perdkkdin erilaisia ministerin asetuksia sisdrajavalvonnan
palauttamiseksi, on johtanut siihen, ettd valvonnan palauttaminen on jatkunut Schengenin
rajasddnnoston 25 artiklan 4 kohdassa saddettyd kuuden kuukauden enimmaiskestoa pitempaan.
Tama tuomioistuin pohtii ndin ollen, onko tdmé toimintatapa unionin oikeuden ja erityisesti
Schengenin rajasadnnoston 25 ja 29 artiklan mukainen.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin toteaa erityisesti, ettd vaikka Itdvallan tasavalta on
kayttanyt aluksi Schengenin rajasddnndston 29 artiklaa perusteena rajavalvonnan palauttamiselle
sisdrajoille, komissio ei ole esittinyt 11.11.2017 jdlkeen tdmén artiklan nojalla neuvostolle uusia
ehdotuksia sisdrajavalvonnan jatkamisesta, joten kyseinen jdsenvaltio saattoi kayttda tastd
ajankohdasta alkaen perusteena kyseiselle jatkamiselle vain kyseisen sddnnoston
25 artiklan 1 kohtaa.

Niin ollen ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin pohtii, ettd kun Schengenin rajasdannoston
25 artiklan 4 kohdan sanamuoto sulkee pois sen, ettd rajavalvonnan palauttaminen sisdrajoille
voisi kestda sallittua pitempéén, voiko jasenvaltio hyviksya vapaasti sellaisia ministerin asetuksia
peritysten ja keskeytyksettd, joissa sdddetddn sisdrajavalvonnan palauttamisesta siten, ettd niiden
yhteisvaikutuksesta tdma kesto ylitetdan.

ECLI:EU:C:2022:298 11
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Ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin toteaa, ettd ilmoitukset, joilla liittovaltion sisdministeri
on tiedottanut komissiolle rajavalvonnan palauttamisesta sisérajoille, eivit perustuneet SEUT
72 artiklaan, silld tdtd artiklaa ei ole mainittu yhdessakdan kyseesséd olleista ilmoituksista. Se
epdilee joka tapauksessa sitd, voidaanko SEUT 72 artiklaan vedota, koska Schengenin sédnnoston
poikkeussdadnnokset itsessddn ovat sisdrajavalvonnan alalla yleistd jérjestystd ja sisdistd
turvallisuutta koskevia poikkeuksia, joita voidaan pitdd siten lex specialis -sdéénnoksinda SEUT
72 artiklaan néhden. Sisdrajavalvonnan palauttamiselle samassa sddnndstdssd asetetulta ajalliselta
rajoitukselta vietdisiin tehokas vaikutus, jos jdsenvaltio voisi kéyttdd johdetussa oikeudessa
nimenomaisesti vahvistetun maé&drdajan padttymisen jélkeen perusteena toistuvasti SEUT
72 artiklaa.

Landesverwaltungsgericht Steiermark pdatti siten lykédtd asian kisittelyd ja esittdd unionin
tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Onko unionin oikeus esteend kansalliselle lainsdddédnnolle, jonka perdkkdisilla kansallisilla
asetuksilla jatketaan valvontajaksoja kumulatiivisesti ja jolla mahdollistetaan néin
rajavalvonnan palauttaminen noudattamatta [Schengenin rajasddnndston] 25 ja 29 artiklassa
vahvistettua kahden vuoden enimmadiskestoa koskevaa ajallista rajoitusta ja ilman saman
sadnnoston 29 artiklassa tarkoitettua neuvoston tdytdntoonpanopééatosta?

Jos ensimmaéiseen kysymykseen vastataan kieltavisti:

2) Onko SEUT 21 artiklan 1 kohdassa ja [perusoikeuskirjan] 45 artiklan 1 kohdassa vahvistettua
unionin kansalaisten oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen tulkittava erityisesti [mainitun
rajasddnnoston] 22 artiklassa vahvistetun, henkil6ihin kohdistuvien rajatarkastusten
puuttumista sisdrajoilta koskevan periaatteen valossa siten, ettd siihen sisdltyy myos oikeus
olla joutumatta sisdrajoilla tehtavien henkilotarkastusten kohteeksi, jollei perussopimuksissa
ja etenkin [mainitussa sddnndstossd] vahvistetuista ehdoista ja poikkeuksista muuta johdu?”

Asia C-369/20
NW oli jo 29.8.2019 halunnut tulla Itdvallan alueelle Spielfeldin rajanylityspaikan kautta.

Asianomaisen rajavartiomiehen satunnaisesti suorittamien tarkastusten yhteydessd NW:td
kehotettiin esittdmddn passinsa. NW tiedusteli tdlloin, oliko kyse rajatarkastuksesta vai
henkilollisyyden selvittamisestd. Koska kyseinen rajavartiomies vastasi, ettd kyseessd oli
rajatarkastus, NW kieltédytyi esittdimastéd passiaan ja todisti henkilollisyytensa ajokortillaan, koska
han katsoi, ettd rajavalvonta oli kyseisend ajankohtana unionin oikeuden vastaista. Vaikka tdma
rajavartiomies kehotti NW:td useaan otteeseen esittiméédn hénelle passinsa ja ilmoitti NW-:lle,
ettd sen esittdmisestd kieltdaytymalla hédn rikkoisi passilakia, NW ei esittanyt passiaan. Kyseinen
rajavartiomies paitti siten kyseessd olleen toimen ja ilmoitti NW:lle, ettd hénestd tehtdisiin
ilmoitus.

Steiermarkin osavaltion poliisin virkamiehet saattoivat 6.9.2019 Itdvallan viranomaisten tietoon
ne teot, joista NW:ta moitittiin.

NW:n todettiin 9.9.2019 tehdylld seuraamusmaksun madrdamistd koskevalla paatokselld
syyllistyneen passilain 2 §:n 1 momentin rikkomiseen. Téstd péadtoksestd 23.9.2019 tekemissdaan
oikaisuvaatimuksessa NW viitti yhtééltd, ettd hédnelle tehty rajatarkastus oli lainvastainen, koska
Schengenin rajasadnnoston III osastossa ei ollut oikeusperustaa kyseessd olevalle toimelle, ja
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toisaalta, ettd tdlld tarkastuksella ja 9.9.2019 tehdylld seuraamusmaksun méadrdaamistd koskevalla
padtokselld loukattiin hénelle SEUT 21 artiklan 1 kohdan ja Schengenin sddnndston 22 artiklan
sddnnosten nojalla kuuluvaa oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen.

NW:n todettiin 7.11.2019 tehdylld rikosoikeudellisen seuraamuksen mdardadmistd koskevalla
hallinnollisella paatokselld syyllistyneen Itdvallan alueelle saapuessaan Itdvallan rajan ylittdmiseen
ilman voimassa olevaa matkustusasiakirjaa. Tamadn vuoksi NW:n katsottiin rikkoneen passilain
2 §:n 1 momenttia, ja hdnelle maarittiin timén lain 24 §:n 1 momentin mukaisesti 36 euron sakko.

NW riitautti kyseisen péadtoksen ennakkoratkaisua pyytédneessd tuomioistuimessa, joka pohtii,
ovatko NW:hen kohdistettu rajatarkastus ja hénelle sen johdosta maardtty seuraamus
yhteensopivat unionin oikeuden kanssa.

Tamdn tuomion 31-35 kohdassa esitettyjen seikkojen lisdksi ennakkoratkaisua pyytényt
tuomioistuin pohtii erityisesti yhtééaltd, onko unionin kansalaisella SEUT 21 artiklan 1 kohdan ja
perusoikeuskirjan 45 artiklan 1 kohdan perusteella oikeus olla joutumatta rajatarkastuksen
kohteeksi sisdrajoilla silloin, kun tdllainen tarkastus ei tdytd perussopimusten ja erityisesti
Schengenin rajasddnnoston mukaisia edellytyksid ja/tai ei kuulu niihin siséltyvien poikkeusten
alaan.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin huomauttaa toisaalta, ettd 21.9.1999 annettuun
tuomioon Wijsenbeek (C-378/97, EU:C:1999:439, 43 ja 44 kohta) perustuvan oikeuskédytdnnon
mukaan jdsenvaltioilla on edelleen oikeus velvoittaa henkilo esittdméddn henkilollisyyden
selvittdmisen yhteydessd voimassaoleva henkilokortti tai passi ja madratd seuraamuksia tdmén
velvollisuuden rikkomisesta. Passilain 24 §:n kaltaisia kansallisen oikeuden sddnnoksida on
kuitenkin tulkittava unionin oikeuden mukaisesti. Erityisesti 10.4.2003 annettuun tuomioon
Steffensen (C-276/01, EU:C:2003:228, 66—71 kohta) perustuvan oikeuskdytinnén mukaan
kansallisen sd@nnoksen konkreettisen soveltamisen yhteensopivuutta perusoikeuksien kanssa on
valvottava.

Sen mukaan unionin tuomioistuin katsoi siten 13.12.2018 antamassaan tuomiossa Touring Tours
und Travel ja Sociedad de Transportes (C-412/17 ja C-474/17, EU:C:2018:1005), ettd jos
seuraamuksen tarkoituksena on varmistaa sellaisen tarkastukseen suostumista koskevan
velvoitteen noudattaminen, joka ei itsessddn ole unionin oikeuden mukainen, myos kyseinen
seuraamus on unionin oikeuden vastainen.

Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin toteaa, ettd nyt kasiteltdvassa asiassa yleinen velvollisuus
pitdd mukana voimassa oleva matkustusasiakirja on vahvistettu passilain 2 §:n 1 momentissa.
Tamdn lain 24 §:n 1 momentissa sdddetty erityinen velvollisuus merkitsee sitd, ettd
asianomaisella on oltava mukanaan passi ja ettd hianen on lisdksi esitettdvéd se unionin oikeuden
vastaisen rajatarkastuksen yhteydessi. Ennakkoratkaisua pyytdneelld tuomioistuimella on
epdilyksid tdllaisen velvollisuuden yhteensopivuudesta SEUT 21 artiklan 1 kohdan ja
perusoikeuskirjan 45 artiklan 1 kohdan kanssa.
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Landesverwaltungsgericht Steiermark paétti siten lykdtd asian kasittelyd ja esittdd unionin
tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Onko unionin oikeus esteend kansalliselle lainsdaddannolle, jonka perakkiisilld kansallisilla
asetuksilla jatketaan valvontajaksoja kumulatiivisesti ja jolla mahdollistetaan néin
rajavalvonnan palauttaminen noudattamatta [Schengenin rajasadnnoston] 25 ja 29 artiklassa
vahvistettua kahden vuoden enimmadiskestoa koskevaa ajallista rajoitusta ja ilman mainitun
asetuksen 29 artiklassa tarkoitettua neuvoston taytdntoonpanopééatosta?

2) Onko SEUT 21 artiklan 1 kohdassa ja [perusoikeuskirjan] 45 artiklan 1 kohdassa vahvistettua
unionin kansalaisten oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen tulkittava erityisesti mainitun
rajasddnnoston 22 artiklassa vahvistetun, henkil6ihin kohdistuvien rajatarkastusten
puuttumista sisdrajoilta koskevan periaatteen valossa siten, ettd siihen sisdltyy myos oikeus
olla joutumatta sisdrajoilla tehtavien henkilotarkastusten kohteeksi, jollei perussopimuksissa
ja etenkin [mainitussa sddnnostossd)] vahvistetuista ehdoista ja poikkeuksista muuta johdu?

3) Jos toiseen kysymykseen vastataan myontavasti:

Onko SEUT 21 artiklan 1 kohtaa ja [perusoikeuskirjan] 45 artiklan 1 kohtaa tulkittava vapaata
lilkkuvuutta koskevan oikeuden tehokkaan vaikutuksen valossa siten, ettd ne ovat esteend
sellaisen kansallisen lainsddddannon soveltamiselle, jonka mukaan henkilon on hallinnollisen
seuraamuksen uhalla esitettdvd passi tai henkilokortti saapuessaan jdsenvaltion alueelle
sisdrajojen kautta, vaikka sisdrajoilla tapahtuva erityinen valvonta on unionin oikeuden
vastaista?”

Asian kdsittelyn vaiheet unionin tuomioistuimessa

Unionin tuomioistuimen presidentin 10.9.2020 antamalla paatokselld asiat C-368/20 ja C-369/20
yhdistettiin asioiden kasittelyn kirjallista ja suullista vaihetta sekd tuomion antamista varten.

Ennakkoratkaisukysymysten tarkastelu

Asiassa C-368/20 esitetty ensimmdinen kysymys ja asiassa C-369/20 esitetty ensimmdinen
kysymys

Unionin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskdytannon mukaan kansallisten tuomioistuinten ja
unionin tuomioistuimen vilille SEUT 267 artiklalla luodussa yhteistydmenettelyssd unionin
tuomioistuimen tehtdvdnd on antaa kansalliselle tuomioistuimelle hyodyllinen vastaus, jonka
perusteella kansallinen tuomioistuin voi ratkaista siind vireilldi olevan asian. Unionin
tuomioistuimen on tétd silmalld pitden tarvittaessa muotoiltava sille esitetyt kysymykset uudelleen
(tuomio 26.10.2021, PL Holdings, C-109/20, EU:C:2021:875, 34 kohta
oikeuskaytédntoviittauksineen).

Unionin tuomioistuimen kaytettdvissa olevien tietojen mukaan — sellaisina kuin ne on tdmin
tuomion 26 ja 27 kohdassa esitetty — Itdvallan tasavalta on vuonna 2015 palauttanut
rajavalvonnan Unkarin ja Slovenian tasavallan vastaisille rajoilleen. Rajavalvonta on palautettu
useita kertoja. Viimeisin ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen mainitsema palauttaminen
on kestdnyt marraskuuhun 2021 saakka. Kuten niistd tiedoista ilmenee, Itdvallan tasavalta on
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perustellut mainitun rajavalvonnan palauttamista — asianomaisesta ajankohdasta riippuen —
Schengenin rajasddnnoston 25-29 artiklan eri sddnnoksilld. On riidatonta, ettd viimeisimmaén
neljastd neuvoston suosituksesta, jotka on annettu Schengenin rajasddnnoston
29 artiklan 2 kohdan nojalla ja joita tdma jasenvaltio on kéyttédnyt perusteena kyseisen valvonnan
palauttamiselle, voimassaolo on pééttynyt 10.11.2017. Rajavalvonta on tdimédn ajankohdan jélkeen
palautettu ilmeisesti Schengenin sdédnnoston 25 ja 27 artiklan perusteella marraskuuhun 2021
saakka.

Nidin ollen kaksi NW:hen kohdistettua tarkastustoimenpidettd, joiden lainmukaisuus on
padasioissa riitautettu ja jotka on toteutettu 29.8.2019 ja 16.11.2019, eivit perustuneet neuvoston
Schengenin rajasdannoston 29 artiklan nojalla antamiin suosituksiin vaan kyseisen sdanndston 25
ja 27 artiklaan. Nédiden tarkastustoimenpiteiden toteuttamisen ajankohtina Itdvallan tasavalta oli
kyseisten 25 ja 27 artiklan nojalla palauttanut rajavalvonnan Slovenian vastaiselle rajalleen ajaksi,
joka jo ylitti tdimén sddnnoston 25 artiklan 4 kohdassa sdddetyn, mainittuihin 25 ja 27 artiklaan
perustuvaa rajavalvonnan palauttamista koskevan kuuden kuukauden enimmaiskeston.

On ndin ollen katsottava, ettd ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee asiassa
C-368/20 esittamalladn ensimmdiselld kysymykselld ja asiassa C-369/20 esittamallddan
ensimmaiselld kysymykselld ldahinnd, onko Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan 4 kohtaa
tulkittava siten, ettd se on esteend kyseisen sddnndston 25 ja 27 artiklaan perustuvalle
rajavalvonnan viliaikaiselle palauttamiselle sisdrajoille silloin, kun rajavalvonnan palauttamisella,
joka johtuu kyseisen sadnnoston 25 artiklan mukaisten ajanjaksojen perédkkaisestd soveltamisesta,
ylitetddn kyseisen sddnnoston 25 artiklan 4 kohdassa vahvistettu kuuden kuukauden
enimmaiskesto.

Aluksi on todettava, ettd Schengenin rajasadnnoston 25 artiklassa, joka yhdessa sen 26—35 artiklan
kanssa sisdltyy kyseisen sdadnnoston III osaston rajavalvonnan viliaikaista palauttamista unionin
sisdrajoille koskevaan II lukuun, sdddetdén vyleisistd puitteista, jotka koskevat téllaisen
rajavalvonnan palauttamista tilanteessa, jossa jasenvaltion yleiselle jarjestykselle tai sisdiselle
turvallisuudelle aiheutuu vakavaa uhkaa, ja siind vahvistetaan muun muassa enimmaiskesto, joksi
tdllainen valvonta voidaan palauttaa. Kyseisen sadnndston 25 artiklan 1 kohdan mukaan erityisesti
jasenvaltio voi poikkeuksellisesti palauttaa rajavalvonnan rajoitetuksi, enintddn 30 vuorokauden
ajaksi tai, jos vakava uhka kestdd pitempédn kuin 30 vuorokautta, sen arvioidun keston ajaksi.
Palautetun véliaikaisen rajavalvonnan kesto ei missdédn tapauksessa saa ylittad sitd, mika on uhan
torjumiseksi ehdottoman vélttamatontd. Kyseisen sddnndston 25 artiklan 3 kohdassa sdddetddn,
ettd jos vakava uhka jatkuu pitempadn, jasenvaltio voi pidentdd rajavalvontaa kausilla, jotka
kestdvat enintddn 30 vuorokautta kerrallaan. Lopuksi on todettava, ettd vaikka saman sédnnoston
25 artiklan 4 kohdan nojalla téllaisen rajavalvonnan palauttamisen kokonaiskesto — kyseisen
25 artiklan 3 kohdan mukainen pidentdminen mukaan lukien — ei saa ylittda kuutta kuukautta,
tissi 4 Lkohdassa tdsmennetddn, ettd kokonaisajanjaksoa voidaan jatkaa 29 artiklassa
tarkoitetuissa poikkeuksellisissa olosuhteissa kahden vuoden enimmaiskestoon saakka.

NW ja komissio vdittdvit, ettd tdmén sddnnoston 25 ja 27 artiklaan perustuva rajavalvonnan
palauttaminen sisdrajoille ajanjaksoksi, joka ylittda kyseisen sdannoston 25 artiklan 4 kohdassa
sdddetyn kuuden kuukauden enimmaiskeston, johtaa vdistamaéttd siihen, ettd tdmé valvonta on
ristiriidassa unionin oikeuden kanssa. Ndiden osapuolten mukaan 25 artiklan uutta soveltamista
ja siten tdssd sddnnoksessd sdddettyjen ajanjaksojen uutta soveltamista sisdrajavalvontaan
voitaisiin perustella ainoastaan luonteeltaan uudella vakavalla uhkalla. Ranskan ja Ruotsin
hallitukset véittavat, ettd yleiselle jarjestykselle tai sisédiselle turvallisuudelle aiheutuva uusi vakava
uhka voi johtaa ndiden ajanjaksojen uuteen soveltamiseen, ja Ranskan hallitus on Itévallan ja
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Tanskan hallitusten tavoin sitd mieltd, ettd myds aiemman uhkan uudelleen arvioimisen olisi
mahdollistettava se, ettd asiassa merkityksellisid sadannoksid sovelletaan uudelleen. Saksan hallitus
vaittad lopuksi, ettd jasenvaltioiden pitdisi voida poiketa mainituista ajanjaksoista turvautumalla
suoraan SEUT 72 artiklaan.

Tassd yhteydessd on muistutettava, ettd vakiintuneesta oikeuskdytdnnostd seuraa, ettd unionin
oikeuden sdadannoksen tai madrayksen tulkitsemisessa on otettava huomioon paitsi sen sanamuoto
myds asiayhteys ja silld sddnnostolld tavoitellut paamadrét, jonka osa sddnnds tai madrdys on
(tuomio 12.5.2021, Saksan liittotasavalta (Interpolin punainen ilmoitus), C-505/19,
EU:C:2021:376, 77 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).

Schengenin rajasdéannoston 25 artiklan 4 kohdan sanamuodosta on ensinndkin huomautettava,
ettd ilmaisulla "ei saa ylittda kuutta kuukautta” pyritdan sulkemaan kokonaan pois mahdollisuus
ylittad tama kesto.

Kun kyse on asiayhteydestd, johon Schengenin rajasaannoston 25 artiklan 4 kohta kuuluu, ja
ensinnékin kyseisen artiklan muista sddnnoksistd, on huomattava yhtéalta, ettd timén sddnnoston
25 artiklassa vahvistetaan selkedsti ja tdsmallisesti sekd alkuperdisen rajavalvonnan palauttamiselle
sisdrajoille ettd tdmdn valvonnan jatkamiselle asetettu enimmadiskesto, tdllaiseen valvontaan
sovellettava enimmadiskokonaiskesto mukaan lukien.

Asetuksen N:o 1051/2013, jolla lisdttiin asetukseen N:o 562/2006 kuuden kuukauden
enimmadiskokonaiskestoa koskeva, myohemmin Schengenin rajasddnndston 25 artiklan 4 kohtaan
siséllytetty sadnto, johdanto-osan ensimmaisestéd perustelukappaleesta ilmenee néet, ettd unionin
lainsdétdja on halunnut sddtda rajavalvonnan viliaikaiseen palauttamiseen sisdrajoille liittyvista
edellytyksistd ja menettelyistd, jotta varmistetaan, ettd téllainen toimenpide on poikkeuksellinen
ja ettd suhteellisuusperiaatetta noudatetaan. Tama johdanto-osan ensimmainen perustelukappale
toistetaan Schengenin rajasdanndston johdanto-osan 22 perustelukappaleessa.

Toisaalta on huomattava, ettd Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan 3 kohdan mukaan on niin,
ettd jos alkuperdinen vakava uhka jatkuu pitempéén kuin tdmén artiklan 1 kohdassa sdaadetyn 30
vuorokauden ajan, asianomainen jésenvaltio voi jatkaa tdtd valvontaa enintddn 30 vuorokautta
kerrallaan samoista syistd, joilla alkuperdistd palauttamista on perusteltu, ja ottaen huomioon
mahdolliset uudet tekijat.

Tastd seuraa, ettd koska Schengenin rajasddnndston 25 artiklan 4 kohdassa on nimenomaisesti
viitattu tdmdn artiklan 3 kohtaan, kyseisen 3 kohdan perusteella péitetyilld rajavalvonnan
perdkkdisilla pidentdmisilla ei saa ylittdd kuuden kuukauden kokonaiskestoa. Samoin
sisdrajavalvonnan alkuperdinen enimmadiskesto, kun se maaritetddn kyseisen artiklan 1 kohdan
nojalla vakavan uhkan arvioidun keston perusteella, voi tosin ylittdd 30 vuorokautta, mutta
myoskadn se ei voi ylittdd kuutta kuukautta, silldi muuten saman artiklan 4 kohdassa olevan
yhdyssanan osan “kokonais” kayttd ja siihen 3 kohdassa tehty viittaus menettdisivit
merkityksensa.

Tassd yhteydessd on tdsmennettivd, ettd vaikka jasenvaltio voi vedota Schengenin rajasdadnndston
25 artiklan 3 kohdassa tarkoitettuihin “mahdollisiin uusiin tekijoihin” perustellakseen sité, ettd
rajavalvontaa sisdrajoilla jatketaan enintdédn 30 vuorokautta kerrallaan, nédiden tekijoiden on
kuitenkin liityttava valittomasti siilhen uhkaan, joka on alun perin oikeuttanut rajavalvonnan
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palauttamisen, ja rajavalvonnan jatkaminen on tdmdn sdadnnoksen sanamuodonkin mukaan
toteutettava samojen Schengenin rajasddannoston 25 artiklan ”1 kohdassa tarkoitettujen syiden
perusteella”.

Toiseksi on todettava, ettd Schengenin rajasddnnoston 25 artikla — kun siind sdddetdédn
mahdollisuudesta palauttaa rajavalvonta unionin sisdrajoille — on kyseisen sddnnoston
systematiikka huomioon ottaen poikkeus kyseisen sddnnoston 22 artiklassa sdddetysta
periaatteesta, jonka mukaan sisdrajat voidaan ylittda kaikkialta ilman, ettd henkil6ihin heiddn
kansalaisuudestaan riippumatta kohdistettaisiin sielld tarkastuksia. Saman sdadnnoston 1 artiklan
mukaan sen tarkoituksena on ndet sddtdd siitd, ettei unionin jésenvaltioiden vilisid sisdrajoja
ylittaviin henkil6ihin kohdisteta rajavalvontaa.

Kuten unionin tuomioistuin on todennut ja kuten Schengenin rajasdadnnoston
johdanto-osan 27 perustelukappaleessa muistutetaan, henkiléiden vapaata liikkuvuutta koskevia
poikkeuksia on tulkittava suppeasti (ks. vastaavasti tuomio 3.6.1986, Kempf, EU:C:1986:223,
13  kohta ja tuomio 10.7.2008, Jipa, C-33/07, EU:C:2008:396, 23  kohta
oikeuskéyténtoviittauksineen).

Schengenin rajasdannoston johdanto-osan 21-23 perustelukappaleessa todetaan titd silmalla
pitden, ettd henkildiden vapaan liikkuvuuden alueella, jolla ei ole sisérajoja ja joka kuuluu unionin
tarkeimpiin SEU 3 artiklan 2 kohdan mukaisiin saavutuksiin, sisdrajavalvonnan palauttamisen olisi
oltava poikkeuksellista ja se olisi otettava kayttoon vasta viimeisend keinona.

Se, ettd Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan sddnnoksida on ndin ollen tulkittava suppeasti,
puhuu sitd vastaan, ettd kyseisen sddnnoston 25 artiklan 4 kohtaa olisi tulkittava siten, ettd alun
perin yksiloidyn uhkan jatkuminen pitempéddn — vaikka sitd arvioitaisiin uusien tekijoiden
perusteella — tai uhkan torjumiseksi toteutetun rajavalvonnan tarpeellisuuden ja
oikeasuhteisuuden  uudelleenarviointi ottaen  huomioon Schengenin rajasddnnoston
25 artiklan 1 kohdan loppuosa riittdd perusteluksi tdmén valvonnan palauttamiselle tédssa
sadnnoksessd sdddetyn kuuden kuukauden enimmaiskeston ylittavaksi ajaksi. Téllainen tulkinta
ndet mahdollistaisi kaytdnnossd rajavalvonnan palauttamisen sisérajoille saman uhkan vuoksi
rajoittamattomaksi ajaksi, milld loukattaisiin SEU 3 artiklan 2 kohdassa vahvistettua ja SEUT
67 artiklan 2 kohdassa mainittua periaatetta, jonka mukaan sisdrajoilla ei suoriteta rajavalvontaa.

Kolmanneksi Schengenin rajasdédnndston III osaston II luvun muista sdédnnoksistd on yhtaalta
huomautettava, ettd Schengenin rajasddnnoston 25 artiklaan perustuvan sisdrajavalvonnan
viliaikaista palauttamista varten suoritettavan arvioinnin tyypisté ja noudatettavasta menettelysta
saddetddn yksityiskohtaisesti taimén sadnnoston 26—28 artiklassa.

Schengenin rajasddannoston 26 ja 27 artiklasta ilmenee muun muassa, ettd yhtdaltd seka
sisdrajavalvonnan palauttamisen kyseisen sddnndston 25 artiklan nojalla ettd timédn valvonnan
jatkamisen on oltava valttdmatontd ja oikeasuhteista havaittuun uhkaan ndhden ja ettd toisaalta
kyseisessd ~ sddnnostossd  nimenomaisesti  sdddettyja  yksityiskohtaisia  perusteita ja
menettelysddnt6ja on noudatettava, mika viittaa siihen, ettd jos pelkka uudelleenarviointi ndiden
tarpeellisuutta ja oikeasuhteisuutta koskevien perusteiden kannalta riittdisi perusteeksi
sisdrajavalvonnan palauttamiselle kyseisen 25 artiklan nojalla yli kuuden kuukauden ajaksi,
unionin lainséétajé olisi sddtdnyt tdstd nimenomaisesti.
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Tatd tulkintaa Schengenin rajasddnndstostd tukee myos sen johdanto-osan 23 perustelukappale,
jossa todetaan, ettd koska sisdrajavalvonnan viliaikainen palauttaminen vaikuttaa henkiloiden
vapaaseen liikkuvuuteen, pédatokset téllaisen valvonnan palauttamisesta olisi tehtdva yhteisesti
sovituin tdsmallisin puolueettomin perustein. Se, ettd Schengenin sdénndston 25 artiklan nojalla
palautettua sisdrajavalvontaa jatketaan pitempadn kuin sen 25 artiklan 4 kohdassa
nimenomaisesti sdddetyn enimmadiskeston ajan, on nimittdin vaikeasti yhteensovitettavissa sen
kanssa, ettd tdllaista palauttamista koskevat tdsmilliset ja puolueettomat perusteet vahvistetaan
yhteisesti.

Jos Schengenin rajasaannoston 25 artiklaa tulkittaisiin toisaalta siten, ettd jasenvaltio voisi ylittaa
taman artiklan 4 kohdassa sisdrajavalvonnalle sdddetyn kuuden kuukauden kokonaiskeston, kun
kyse on tdmén artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta uhkasta, tdmé tekisi merkityksettomaksi
erottelun, jonka unionin lainsédtdja on tehnyt tdmén saman artiklan perusteella suoritetun
sisdrajavalvonnan palauttamisen ja saman sddnnoston 29 artiklassa tarkoitetuissa alueen, jolla ei
suoriteta sisdrajavalvontaa, yleistd toimivuutta uhkaavissa poikkeuksellisissa olosuhteissa
suoritetun sisdrajavalvonnan palauttamisen vililld; jalkimmaéisen palauttamisen osalta on
nimenomaisesti sdddetty pitemmadstd kahden vuoden enimmadiskestosta. Téllaisen tulkinnan
mukaan Schengenin sddnnoston 25 artiklan nojalla palautettua sisérajavalvontaa voitaisiin jatkaa
rajoittamattomaksi ajaksi, joka voisi ndin ollen ylittda kaksi vuotta, vaikka kyse ei olisi saman
sadnnoston 29 artiklassa tarkoitetuista olosuhteista tai 30 artiklassa sdddetyt perusteet eivit olisi
tdyttyneet. Schengenin rajasadnnoston 25 artiklan 4 kohdan viimeinen virke on liséksi esteend
tillaiselle tulkinnalle, koska siind sdddetddn, ettd sisdrajavalvonnan palauttamisen
enimmadiskestoa voidaan pidentdd kahteen vuoteen juuri timén sddnnoston 29 artiklan eika
25 artiklan nojalla.

Jos yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuu uusi vakava uhka, ei Schengenin
rajasddnnoston 29 artiklan mukainen rajavalvonnan palauttaminen sisdrajoille enintdén kahdeksi
vuodeksi ole kuitenkaan esteeni sille, ettd asianomainen jésenvaltio palauttaa ndiden kahden
vuoden jalkeen valittomasti kyseisen sddnnoston 25 artiklaan perustuvan rajavalvonnan enintdén
kuudeksi kuukaudeksi, kunhan viimeksi mainitussa sddnnoksessa sdaddetyt edellytykset téayttyvit.
Kuten Schengenin rajasadannoston 29 artiklan 5 kohdasta ilmenee, kyseisen sddannoston 29 artikla
ei rajoita niitd toimenpiteitd, joita jasenvaltiot voivat toteuttaa 25, 27 ja 28 artiklan nojalla, jos
yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuu vakava uhka.

Kun lopuksi kyse on Schengenin rajasadnnoston 25 artiklan 4 kohdan ja timdn sddnnoston
padmadrastd, on muistutettava, ettd kyseisen sddnnoston yleisempénd kehyksend on vapauden,
turvallisuuden ja oikeuden alue, jolla SEU 3 artiklan 2 kohdan ja SEUT 67 artiklan 2 kohdan
mukaisesti taataan henkiloiden vapaa liikkuvuus, toteuttamalla samalla muun muassa
ulkorajavalvontaa koskevat aiheelliset toimenpiteet (ks. analogisesti tuomio 5.2.2020,
Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (Merimiesten pestaaminen Rotterdamin satamassa),
C-341/18, EU:C:2020:76, 55 kohta oikeuskédytantoviittauksineen). Tillaisen kehyksen
tarkoituksena on asianmukaisen tasapainon noudattaminen yhtddltd henkildiden vapaan
liikkuvuuden ja toisaalta tarpeen varmistaa yleinen jdrjestys ja sisdinen turvallisuus alueella, jolla
he liikkuvat, valilla.

Schengenin rajasdénndston 26 artiklassa jdasenvaltio, joka haluaa palauttaa tdmén sddnnoston

25 artiklan nojalla rajavalvonnan sisédrajoille, velvoitetaan ensinndkin tdmédn valvonnan
oikeasuhteisuutta havaittuun uhkaan ndhden arvioidessaan ottamaan huomioon erityisesti
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yhtdéltd uhan todenndkoinen vaikutus yleiseen jéarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen ja
toisaalta tdllaisen valvonnan todennidkodinen vaikutus henkiloiden vapaaseen liikkuvuuteen
alueella, jolla ei suoriteta sisdrajavalvontaa.

Schengenin rajasddnnoston johdanto-osan 22 perustelukappaleessa korostetaan, ettd unionin
tarkeimpiin saavutuksiin kuuluu sellaisen alueen luominen, jolla taataan henkildiden vapaa
liikkuvuus ja jolla ei suoriteta sisirajavalvontaa, ja ettd tdlla alueella tarvitaan yhteinen
toimintatapa tilanteissa, jotka vaikuttavat vakavasti vyleiseen jérjestykseen tai sisdiseen
turvallisuuteen, mahdollistamaan sisdrajavalvonnan viliaikaisen palauttamisen poikkeuksellisissa
tilanteissa vaarantamatta kuitenkaan henkildiden vapaan liikkuvuuden periaatetta. Kyseisessa
johdanto-osan 22 perustelukappaleessa tismennetdadn myos, ettd sisdrajavalvonnan palauttamista
koskevien edellytysten ja menettelyjen vahvistamisen tarkoituksena on taata tdimén valvonnan
poikkeuksellisuus ja suhteellisuusperiaatteen noudattaminen ja varmistaa ndin, ettd téllaisen
valvonnan viliaikaisen palauttamisen kesto on rajoitettava siihen, mika on valttimétontd yleiseen
jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvan vakavan uhkan torjumiseksi.

Lopuksi asetuksen N:o 1051/2013 johdanto-osan toisesta perustelukappaleesta ilmenee, ettd
muun muassa sisdrajavalvonnan palauttamisen kesto olisi rajattava tiukasti ja ettd sen olisi
perustuttava tdsmallisiin puolueettomiin arviointiperusteisiin. Ndama samat seikat sisaltyvit
nykyisin Schengenin rajasadannoston johdanto-osan 23 perustelukappaleeseen.

Schengenin rajasadannoston 25 artiklan 4 kohdassa sédddetyn kuuden kuukauden enimmaiskestoa
koskevan sddnnon tavoite on siten jatkoa tdlle yleiselle tavoitteelle sovittaa yhteen vapaan
liikkuvuuden periaate ja jasenvaltioiden intressi varmistaa turvallisuus alueillaan.

Vaikka pitdd paikkansa, ettd jasenvaltion yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen
kohdistuva vakava uhka alueella, jolla ei suoriteta sisdrajavalvontaa, ei valttamaitté ole ajallisesti
rajoitettu, on ilmeistd, ettd unionin lainsédatija on katsonut, ettd kuuden kuukauden ajanjakso on
riittdvd, jotta asianomainen jdsenvaltio voi tarvittaessa yhteistyossdé muiden jdsenvaltioiden
kanssa toteuttaa toimenpiteitd, joilla tdllainen uhka voidaan torjua, ja sdilyttdd vapaan
lilkkuvuuden periaatteen timan kuuden kuukauden ajanjakson jélkeen.

Kun otetaan huomioon tidméan tuomion 57-77 kohdassa esitetyt seikat, on katsottava, ettd
Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan 4 kohdassa sisdrajavalvonnan palauttamista varten
saddetty kuuden kuukauden enimmaiiskokonaiskesto on ehdoton, joten sen ylittiminen johtaa
vaistamatta siihen, ettd kyseisen sddnndston 25 ja 27 artiklan nojalla palautettu sisdrajavalvonta
on ristiriidassa kyseisen sadnnoston kanssa sen jalkeen, kun tdma ajanjakso on paattynyt.

Niistd toteamuksista ilmenee myds, ettd téllaista ajanjaksoa voidaan soveltaa uudelleen ainoastaan
siind tapauksessa, ettd asianomainen jasenvaltio kykenee osoittamaan sellaisen uuden vakavan
uhan olemassaolon, joka vaikuttaa sen yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen. Tdssa
tapauksessa voidaan katsoa, ettd Schengenin rajasddannoston 25 artiklassa sdddetyt uudet tietyn
pituiset ajanjaksot alkavat kulua, edellyttden, ettd kyseinen jasenvaltio noudattaa kaikkia kyseisen
sadnnoston 26—28 artiklassa sdddettyja perusteita ja menettelyja.

Edellytyksista, joiden téyttyessd voidaan katsoa, ettd tietty uhka on uusi verrattuna uhkaan, jolla
sisdrajavalvonnan palauttamista Schengenin rajasadannoston 25 artiklan nojalla on aiemmin
perusteltu, on huomautettava, ettd kun jasenvaltio ilmoittaa muille jasenvaltioille ja komissiolle
aikomuksestaan  palauttaa  rajavalvonta  unionin sisdrajoille, kyseisen  sddnndston
27 artiklan 1 kohdassa mainitaan nimenomaisesti sisdrajatarkastusten “palauttamisen tarpeen
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aiheuttavat olosuhteet” ja “tapahtumlat], jotka muodostavat vakavan uhkan” asianomaisen
jasenvaltion vyleiselle jarjestykselle tai sisdiselle turvallisuudelle. Kyseisen sddnnoston
27 artiklan 5 kohdassa viitataan myos tapahtumiin, ”jotka antavat aihetta rajavalvonnan
palauttamiseen”.

Niin ollen kysymystd siitd, onko jdsenvaltion kohtaama uhka Schengenin rajasdénnoston
25 artiklan 4 kohdassa tarkoitetun kuuden kuukauden enimmadiskeston pdittyessd edelleen sama
vai onko kyseessd uusi uhka, joka mahdollistaa sen, ettd tdmén kuuden kuukauden ajanjakson
paatyttyd kyseinen jdsenvaltio jatkaa valittomaésti rajavalvontaa sisdrajoilla torjuakseen ndin
tdmén uuden uhkan, on arvioitava aina ndmé olosuhteet ja tapahtumat huomioon ottaen. Néin
ollen on todettava, ettd — kuten komissio lahinnd vdittaa — alun perin yksil6idysta uhasta erillisen
uuden uhan ilmenemiselld voidaan perustella kyseisen sdadnnoston 25 artiklassa sdddettyjen
ajanjaksojen uutta soveltamista rajavalvonnan palauttamiseksi sisérajoille, kunhan noudatetaan
muita sovellettavia edellytyksia.

Nyt kasiteltdvéssa asiassa vaikuttaa siltd, ettd — kuten komissio véittdd —10.11.2017 alkaen, jolloin
Schengenin rajasadannoston 29 artiklan perusteella annetuista neljastd neuvoston suosituksesta
viimeisimman voimassaolo paittyi, [tdvallan tasavalta ei ole osoittanut, ettd kyseisen sdénndston
25 artiklan mukainen uusi uhka olisi olemassa, milld oltaisiin voitu perustella tassa artiklassa
saddettyjen ajanjaksojen uutta alkamista ja minké perusteella oltaisiin voitu katsoa, ettd NW:hen
29.8.2019 ja 16.11.2019 kohdistetut kaksi tarkastustoimenpidettd olisi toteutettu kyseisen
sadannoston 25 artiklan 4 kohdassa sdddetyn kuuden kuukauden enimmadiskokonaiskeston
kuluessa, mikéd ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen on kuitenkin tarkistettava.

Naitd toteamuksia ei voida kyseenalaistaa Saksan hallituksen esittdmalld véitteelld, jonka mukaan
jasenvaltiot voivat poikkeuksellisissa olosuhteissa vedota SEUT 72 artiklaan poiketakseen
Schengenin rajasadnnoston sddnnoksistd, joissa vahvistetaan sisdrajavalvonnan viliaikaisen
palauttamisen enimmadiskokonaiskestot.

Unionin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskdytdannéon mukaan on niin, ettd vaikka yksin
jasenvaltioiden asiana on maédritelld keskeiset turvallisuusetunsa ja toteuttaa sisdisen ja ulkoisen
turvallisuutensa varmistamiseen soveltuvat toimenpiteet, pelkistddn se, ettd sisdrajavalvontaa
koskeva pdiatoksen kaltainen kansallinen toimenpide on toteutettu kansallisen turvallisuuden
suojaamiseksi, ei voi johtaa siihen, ettei unionin oikeutta sovelleta, ja vapauttaa jasenvaltioita
velvollisuudesta noudattaa unionin oikeutta (ks. vastaavasti tuomio 15.7.2021, Ministrstvo za
obrambo, C-742/19, EU:C:2021:597, 40 kohta oikeuskédytantoviittauksineen). Saman on
koskettava kansallisia toimenpiteitd, joita toteutetaan jdsenvaltion vyleisen jérjestyksen
ylldpitdmiseksi.

Erityisesti SEUT 72 artiklan osalta pitdd paikkansa, ettd kyseisessd madrdayksessa maaratadn, etta
EUT-sopimuksen V osasto ei vaikuta niihin velvollisuuksiin, joita jasenvaltioilla on yleisen
jarjestyksen yllapitamiseksi ja sisdisen turvallisuuden suojaamiseksi.

Kuten unionin tuomioistuin on todennut, EUT-sopimuksessa madréatdadn sellaisissa tilanteissa,
joissa yleinen jarjestys tai yleinen turvallisuus voi vaarantua, sovellettavista nimenomaisista
poikkeuksista kuitenkin ainoastaan SEUT 36, SEUT 45, SEUT 52, SEUT 65, SEUT 72, SEUT
346 ja SEUT 347 artiklassa, jotka koskevat tarkasti rajattuja poikkeustilanteita. Vakiintuneen
oikeuskdytiannon mukaan SEUT 72 artiklassa maarattya poikkeusta on tulkittava suppeasti. Téstd
seuraa, ettd kyseistd 72 artiklaa ei voida tulkita siten, ettd siind annettaisiin jasenvaltioille valta
poiketa unionin oikeuden mééréyksistd ja sadnnoksistd ainoastaan viittaamalla velvollisuuksiin,
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joita jasenvaltioilla on yleisen jérjestyksen ylldpitamiseksi ja sisdisen turvallisuuden suojaamiseksi
(ks. vastaavasti tuomio 17.12.2020, komissio v. Unkari (Kansainvilisen suojelun hakijoiden
vastaanotto), C-808/18, EU:C:2020:1029, 214 ja 215 kohta oikeuskaytdntoviittauksineen).

Tamén tuomion 72-77 kohdassa esitetyisté seikoista ilmenee Schengenin rajasadnnoston osalta,
ettd paatos hyviksyd kyseisen sddnnoston 25 artiklan 4 kohdan mukainen kuuden kuukauden
enimmadiskokonaiskesto, jota timén sddnnoston 29 artiklassa tarkoitetuissa poikkeuksellisissa
olosuhteissa voidaan pidentdd enintddn kahteen vuoteen, liittyy kattavaan puitteistoon, jonka
unionin lainsdétdja on saatanyt SEU 3 artiklan 2 ja 6 kohtaan ja SEU 5 artiklan 1 ja 2 kohtaan seka
SEUT 4 artiklan 2 kohdan j alakohtaan ja 77 artiklan 2 kohdan b ja e alakohtaan perustuvan
toimivaltansa nojalla ja joka koskee yksityiskohtaisia sdéntdja, joiden mukaisesti jasenvaltiot
kayttavat toimivaltaansa yleisen jdrjestyksen ylldpitamiseksi ja sisdisen turvallisuuden
suojaamiseksi.

Tamian puitteiston tarkoituksena on siten varmistaa nimenomaan SEU 3 artiklan 2 kohdassa
tarkoitettu asianmukainen tasapaino yhtdaltd unionin tavoitteen luoda alue, jolla ei ole sisdrajoja
ja jolla taataan henkiléiden vapaa liikkuvuus, ja toisaalta ulkorajoilla tehtdvid rajatarkastuksia,
turvapaikkaa, maahanmuuttoa seka rikollisuuden ehkéisyé ja torjuntaa koskevien asianmukaisten
toimenpiteiden valilla.

Kun otetaan huomioon henkildiden vapaan liikkuvuuden perustavanlaatuinen merkitys
SEU 3 artiklassa mainittujen unionin tavoitteiden joukossa ja tdméan tuomion 58-77 kohdassa
esitetyt nakokohdat, jotka koskevat sitd yksityiskohtaista tapaa, jolla unionin lainsdétdja on
rajoittanut jasenvaltioiden mahdollisuutta puuttua téhén vapauteen palauttamalla rajavalvonta
vdliaikaisesti sisdrajoille ja joka on osoitus tahdosta vertailla kyseessd olevia eri intresseja
keskenddn, on katsottava, ettd kun unionin lainsddtdja on sddtdnyt Schengenin rajasadnnoston
25 artiklan 4 kohdassa olevan kuuden kuukauden enimmaiskokonaiskestoa koskevan siannon, se
on ottanut asianmukaisella tavalla huomioon velvollisuudet, joita jasenvaltioilla on yleisen
jarjestyksen yllapitamiseksi ja sisdisen turvallisuuden suojaamiseksi.

Tastd seuraa, ettd SEUT 72 artiklassa ei sallita sitd, ettd jasenvaltio palauttaa Schengenin
rajasddnnoston 25 ja 27 artiklaan perustuvan viliaikaisen rajavalvonnan sisirajoille ajanjaksoksi,
jolla vylitetddn sen 25 artiklan 4 kohdassa nimenomaisesti sdddetty kuuden kuukauden
enimmadiskokonaiskesto, torjuakseen vyleiseen jérjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen
kohdistuvan vakavan uhkan.

Liséksi on huomattava, ettd Schengenin rajasdannoston 27 artiklan 4 kohdan mukaan on niin, ettad
jos komissio on jédsenvaltiolta, joka haluaa palauttaa rajavalvonnan sisdrajoille, saamaansa
ilmoitukseen  sisdltyvien tietojen perusteella epdvarma suunnitellun palauttamisen
tarpeellisuudesta tai oikeasuhteisuudesta, silli on velvollisuus antaa téstd lausunto. Kuten
komissio on istunnossa nimenomaisesti itsekin myontényt, se ei ole nyt kasiteltavissa asioissa
kuitenkaan antanut téllaista lausuntoa Itdvallan tasavallalta saamiensa ilmoitusten johdosta, jotka
koskivat tamédn jdsenvaltion 10.11.2017 alkaen palauttamaa sisdrajavalvontaa, vaikka komissio
katsoo, ettd valvonta on kyseisestd ajankohdasta ldhtien ollut ristiriidassa Schengenin
rajasddnnoston sadnndsten ja siten unionin oikeuden kanssa.

Tdssd yhteydessd on todettava, ettd Schengenin rajasddnnostolld kiyttoon otettujen sdéntojen

moitteettoman toiminnan varmistamiseksi on olennaista, ettd silloin, kun jésenvaltio haluaa
palauttaa rajavalvonnan sisdrajoille, sekd komissio ettd jasenvaltiot kayttavdt niille tdssa

ECLI:EU:C:2022:298 21



93

94

95

96

97

98

Tuomio 26.4.2022 — YHDISTETYT ASIAT C-368/20 ja C-369/20
LANDESPOLIZEIDIREKTION STEIERMARK (SISARAJAVALVONNAN ENIMMAISKESTO)

sadnnostossd annettua toimivaltaa erityisesti tietojen ja mielipiteiden vaihdon, neuvottelujen ja
tarvittaessa keskindisen yhteistyon osalta, joista sdddetddn erityisesti kyseisen sddnnoston
27 artiklassa.

Silla seikalla, ettd komissio ei ole tietyssd yksittdistapauksessa sen jalkeen, kun jdsenvaltio on
tehnyt Schengenin rajasddanndston 27 artiklan 1 kohdan nojalla ilmoituksen, antanut lausuntoa,
jossa se toteaisi pitdvdnsd ilmoitettua rajavalvontaa yhteensopimattomana tdmén sddnndston
kanssa, ei kuitenkaan sindnsd ole vaikutusta siihen, miten unionin tuomioistuin tulkitsee
mainitun sddnndston sddnnoksia.

Kaikki edelld esitetty huomioon ottaen asiassa C-368/20 esitettyyn ensimmadiseen kysymykseen ja
asiassa C-369/20 esitettyyn ensimmadiseen kysymykseen on vastattava, ettd Schengenin
rajasddnnoston 25 artiklan 4 kohtaa on tulkittava siten, ettd se on esteend sille, ettd jasenvaltio
palauttaa viliaikaisesti kyseisen sddnnoston 25 ja 27 artiklan nojalla rajavalvonnan sisérajoille
silloin, kun valvonnan kesto ylittdaa kyseisen 25 artiklan 4 kohdassa siaddetyn kuuden kuukauden
enimmadiskokonaiskeston ja kun ei ole olemassa uutta uhkaa, jolla mainitussa 25 artiklassa
saddettyjen ajanjaksojen uutta soveltamista voitaisiin perustella.

Asiassa C-368/20 esitetty toinen kysymys ja asiassa C-369/20 esitetty toinen kysymys

Kun otetaan huomioon nyt késiteltdvissé asioissa esitettyihin ensimmadisiin kysymyksiin annettu
vastaus, asiassa C-368/20 esitettyyn toiseen kysymykseen tai asiassa C-369/20 esitettyyn toiseen
kysymykseen ei ole tarpeen vastata.

Asiassa C-369/20 esitetty kolmas kysymys

Ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin tiedustelee asiassa C-369/20 esittamallddn kolmannella
kysymykselld ldhinnd, onko Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan 4 kohta esteend kansalliselle
sadnnostolle, jossa jasenvaltio velvoittaa seuraamuksen uhalla henkilon esittdiméén passin tai
henkilokortin saapuessaan sisdrajan yli taimén jasenvaltion alueelle, kun sisdrajavalvonnan, jonka
yhteydessé kyseinen velvollisuus on asetettu, palauttaminen on tdmén sddnnoksen vastaista.

Taltd osin on riittdvdda muistuttaa, ettd — kuten unionin tuomioistuin on todennut —
seuraamusjérjestely ei ole yhteensopiva Schengenin rajasddnndston sddnnodsten kanssa, jos siitd
madratddn sellaisen tarkastukseen suostumista koskevan velvoitteen noudattamisen
varmistamiseksi, joka sindlldén ei ole ndiden sddnnosten mukainen (ks. vastaavasti tuomio
13.12.2018, Touring Tours und Travel ja Sociedad de Transportes, C-412/17 ja C-474/17,
EU:C:2018:1005, 72 kohta).

Niin ollen asiassa C-369/20 esitettyyn kolmanteen kysymykseen on vastattava, ettd Schengenin
rajasddnnoston 25 artiklan 4 kohtaa on tulkittava siten, ettd se on esteend kansalliselle
sadnnostolle, jolla jasenvaltio velvoittaa seuraamuksen uhalla henkilon esittimédn passin tai
henkilokortin saapuessaan sisdarajan yli timéan jasenvaltion alueelle, kun sisérajavalvonnan, jonka
yhteydessé kyseinen velvollisuus on asetettu, palauttaminen on tdmén sddnnoksen vastaista.
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Oikeudenkiyntikulut

Padasioiden asianosaisten osalta asioiden kisittely unionin tuomioistuimessa on vilivaihe
kansallisessa tuomioistuimessa vireilld olevien asioiden kasittelyssd, minka vuoksi kansallisen
tuomioistuimen asiana on péittda oikeudenkayntikulujen korvaamisesta. Oikeudenkdyntikuluja,
jotka ovat aiheutuneet muille kuin niille asianosaisille huomautusten esittdmisestd unionin
tuomioistuimelle, ei voida maarati korvattaviksi.

Nailld perusteilla unionin tuomioistuin (suuri jaosto) on ratkaissut asiat seuraavasti:

1) Henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin sddnndstostd (Schengenin
rajasddnnosto) 9.3.2016 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen
(EU) 2016/399, sellaisena kuin se on muutettuna 14.9.2016 annetulla Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 2016/1624, 25 artiklan 4 kohtaa on tulkittava
siten, ettd se on esteeni sille, ettd jasenvaltio palauttaa viliaikaisesti kyseisen sadnnoston
25 ja 27 artiklan nojalla rajavalvonnan sisirajoille silloin, kun valvonnan kesto ylittia
kyseisen 25 artiklan 4 kohdassa sdaddetyn kuuden kuukauden enimmaiiskokonaiskeston
ja kun ei ole olemassa uutta uhkaa, jolla mainitussa 25 artiklassa sdddettyjen
ajanjaksojen uutta soveltamista voitaisiin perustella.

2) Asetuksen 2016/399, sellaisena kuin se on muutettuna asetuksella 2016/1624,
25 artiklan 4 kohtaa on tulkittava siten, etti se on esteeni kansalliselle sddnnostolle,
jolla jasenvaltio velvoittaa seuraamuksen uhalla henkilon esittimidian passin tai
henkilokortin saapuessaan sisdrajan yli tdmédn jasenvaltion alueelle, kun
sisdrajavalvonnan, jonka yhteydessi kyseinen velvollisuus on asetettu, palauttaminen on
tamin sddnnoksen vastaista.

Allekirjoitukset
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