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JULKISASIAMIEHEN RATKAISUEHDOTUS
HENRIK SAUGMANDSGAARD QE
6 paivana lokakuuta 2021

Yhdistetyt asiat C-368/20 ja C-369/20

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

(Ennakkoratkaisupyynt6é — Landesverwaltungsgericht Steiermark (Steiermarkin osavaltion
hallintotuomioistuin, Itavalta))

Ennakkoratkaisupyyntd — Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue —
Schengenin rajasddnnostd — Asetus (EU) 2016/399 — 25 artikla — Sisdrajavalvonnan tilapdinen
palauttaminen — Kansallinen lainsdddénto, jossa sdddetddn useista perakkaisistd
valvontajaksoista — Oikeasuhteisuus — SEUT 72 artikla — Henkil6éiden vapaa liikkuvuus —
SEU 4 artiklan 2 kohta

I Johdanto

1. SEU 3 artiklan 2 kohdassa mddratddn, ettd unioni “tarjoaa kansalaisilleen vapauden,
turvallisuuden ja oikeuden alueen, jolla ei ole sisdrajoja ja jolla taataan henkildiden vapaa
lilkkuvuus, toteuttaen samalla ulkorajoilla tehtdvia tarkastuksia, turvapaikkaa, maahanmuuttoa
sekd rikollisuuden ehkédisyd ja torjuntaa koskevat aiheelliset toimenpiteet”. Unionin
tuomioistuinta pyydetdadn késiteltdvdssd asiassa pddasiallisesti lausumaan mainitusta
madrdyksestd ilmenevistd visaisesta tasapainosta seuraavien vililld: unionin kansalaisten vapaus
liikkua sisdrajattomalla alueella ja turvallisuuden turvaaminen télld alueella.

2. Kasiteltavat asiat koskevat erityisesti Schengenin rajasddnnoston® 25 artiklan tulkintaa.
Kyseinen sddnnds on poikkeus mainitun sddnnoston yleisestd periaatteesta, jonka mukaan
sisdrajat voidaan ylittda kaikkialta ilman, ettd henkil6ihin heiddn kansalaisuudestaan riippumatta
kohdistettaisiin rajatarkastuksia.® Mainitun artiklan 1 kohdassa jasenvaltioille annetaan siind

! Alkuperdinen kieli: ranska.

2 Henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin sddnnostostd (Schengenin rajasddnnosto) 9.3.2016 annettu Euroopan parlamentin
ja neuvoston asetus (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) (jaljempéné Schengenin rajasddnnosto).

*  Schengenin rajasddnnoston 22 artikla.
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saddetyin edellytyksin oikeus sisdrajavalvonnan viliaikaiseen palauttamiseen poikkeuksellisissa
olosuhteissa, joissa niiden yleiseen jéirjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuu vakava
uhka. Saman artiklan 4 kohdan ensimmdiisessd virkkeessd rajavalvonnan palauttamiselle
sdddetddan kuuden kuukauden enimmaiskesto.

3. Kasiteltdvissa asioissa unionin tuomioistuinta pyydetddn keskeisesti lausumaan, onko
Schengenin rajasdaannoston 25 artikla esteend sille, ettd sen 1 kohtaa sovelletaan uudelleen
tilanteessa, jossa jdsenvaltion yleiseen jdrjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuu
edelleen vakava uhka mainitun artiklan 4 kohdassa sdddetyn kuuden kuukauden aikarajan
umpeuduttua.

4. Edella mainittu kysymys esitettiin siind yhteydessd, kun Itdvallan tasavalta palautti
rajavalvonnan  Slovenian tasavallan vastaisella rajallaan Schengenin rajasddnnoston
25 artiklan 1 kohdan perusteella. Itdvallan tasavalta katsoi oleellisesti, ettd siihen kohdistui
jatkuvia vakavia uhkia, minkd vuoksi se oli mainitun sddnnoksen nojalla palauttanut
rajavalvonnan useita kertoja perdkkidin aina kuudeksi kuukaudeksi kerrallaan. Huomattakoon,
ettd kysymys on osa laajempaa asiayhteyttd. Monet muutkin jasenvaltiot ovat nédet useiden
vuosien mittaan soveltaneet perdttdisind vuosina samaa sddnnostd samankaltaisista syistd.*

5. Esitykseni paatteeksi selvitin, miksi Schengenin rajasdannoston 25 artikla ei mielesténi
lahtokohtaisesti ole esteena sille, ettd sen 1 kohtaa sovelletaan uudelleen, jos jasenvaltion yleiseen
jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuu edelleen vakava uhka mainitun
artiklan 4 kohdassa sdddetyn kuuden kuukauden aikarajan umpeuduttua. Jos vakava uhka on
kuitenkin  todellisuudessa jatkoa aiemmalle wuhkalle, wuudelleen soveltamisessa on
suhteellisuusperiaatteen mukaisesti noudatettava erityisen tiukkoja perusteita, jotka esitdn
jaljempédna.

II Asiaa koskevat oikeussaannot

A Schengenin rajasddnnosto

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

”1. Jos alueella, jolla ei suoriteta sisdrajavalvontaa, yleiseen jarjestykseen 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 pitempéédn kuin 30 vuorokautta, sen arvioidun
keston ajaksi. Sisdrajoille viliaikaisesti palautetun rajavalvonnan laajuus ja kesto eivit saa ylittaa
sitd, mikd on uhan vakavuuden vuoksi ehdottoman vélttdméatonta.

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 pé&dtosta
rajavalvonnan palauttamisesta sisarajoille.

* N4itd maita ovat kisittdakseni ainakin Saksan liittotasavalta, Tanskan kuningaskunta, Ruotsin kuningasvalta ja Ranskan tasavalta, jotka
ovat niin ikddn osapuolia kisiteltdvissd asioissa (ks. téltd osin myds ilmoitusluettelo, joka on luettavissa osoitteessa
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/default/files/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/reintroduction-border-control/
docs/ms_notifications_-_reintroduction_of_border_control.pdf).
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3. Jos yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuva vakava uhka jatkuu
asianomaisessa jasenvaltiossa pitempddn kuin timén artiklan 1 kohdassa sdddetyn ajan, kyseinen
jasenvaltio voi pidentdd rajavalvontaa sisdrajoillaan 26 artiklassa sdddetyt arviointiperusteet
huomioon ottaen ja 27 artiklassa sdddettyd menettelyd noudattaen enintddn 30 vuorokautta
kerrallaan tdmédn artiklan 1 kohdassa tarkoitettujen syiden perusteella ja ottaen huomioon
mahdolliset uudet tekijat.

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

7. Mainitun sddnnoston 26 artiklassa, jonka otsikko on "Perusteet rajavalvonnan viliaikaiselle
palauttamiselle sisérajoille”, sdddetddn seuraavaa:

”Kun jésenvaltio paattaa 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 jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen
kohdistuvaa uhkaa, ja arvioitava toimenpiteen oikeasuhteisuutta suhteessa kyseiseen uhkaan.
Tallaista arviointia suoritettaessa jdsenvaltion on otettava erityisesti huomioon seuraavat
nakokohdat:

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

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

8. Saman sddnnoston 27 artiklassa, jonka otsikko on "Menettely rajavalvonnan viliaikaiseksi
palauttamiseksi sisdrajoille 25 artiklan nojalla”, sdddetddn seuraavaa:

”1. Kun jasenvaltio suunnittelee rajavalvonnan palauttamista sisdrajoille 25 artiklan nojalla, sen
on ilmoitettava asiasta muille jasenvaltioille ja komissiolle viimeistddn nelja viikkoa ennen
suunniteltua palauttamista tai tdtd lyhyemmén ajan kuluessa, jos rajavalvonnan sisdrajoille
palauttamisen tarpeen aiheuttavat olosuhteet ovat kdyneet ilmi alle nelja viikkoa ennen
suunniteltua palauttamista. Jasenvaltion on annettava tdssé yhteydessa 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;
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e) tarvittaessa toimenpiteet, jotka muiden jésenvaltioiden on mééré toteuttaa.

Ensimmadisen alakohdan mukaisen ilmoituksen voivat tehdd myos kaksi jasenvaltiota tai useampi
jasenvaltio yhdessa.

Komissio voi tarvittaessa pyytdd asianomaiselta jasenvaltiolta tai asianomaisilta jasenvaltioilta
lisatietoja.

2. Edelld 1 kohdassa tarkoitetut tiedot on toimitettava Euroopan parlamentille ja neuvostolle
samanaikaisesti, kun ne toimitetaan muille jasenvaltioille ja komissiolle mainitun kohdan nojalla.

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

Jos komissio ilmoitukseen sisdltyvien tai saamiensa muiden lisdtietojen perusteella on epdavarma
siitd, onko sisdrajavalvonnan suunniteltu palauttaminen tarpeellista tai oikeasuhteista, tai jos se
katsoo, ettd kuuleminen ilmoituksen jostakin niakokohdasta olisi asianmukaista, se antaa asiasta
lausunnon.

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 sisdrajoille suunnittelevan jasenvaltion, muiden jédsenvaltioiden,
erityisesti niiden, joihin tillaiset toimenpiteet vaikuttavat suoraan, ja komission kesken, jotta
tarvittaessa voidaan jdrjestdd jasenvaltioiden keskindistd yhteistyotd ja arvioida toimenpiteiden
oikeasuhteisuutta niihin tapahtumiin ja yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen
kohdistuviin uhkiin ndahden, jotka antavat aihetta rajavalvonnan palauttamiseen.

6. Edelld 5 kohdassa tarkoitetut neuvottelut on kéytava vahintdéan kymmenen vuorokautta ennen
kuin rajavalvonta on tarkoitus palauttaa.”

B Itdvallan oikeus

1. Passilaki

9. Itdvallan kansalaisille myoOnnettévistd passeista vuonna 1992 annetun liittovaltion lain
(Bundesgesetz betreffend das Passwesen fiir Osterreichische Staatsbiirger, Passgesetz 1992)
(jaljempanad passilaki) 2 §:n 1 momentissa sdddetddn seuraavaa:

”Jollei kansainvélisen sopimuksen méaaréayksista tai kansainvélisestd tavasta muuta johdu, Itdvallan
kansalaisilla on oltava voimassa oleva matkustusasiakirja (passi tai sitd vastaava asiakirja)
paastikseen Itdvallan tasavallan alueelle ja poistuakseen sieltd.”

10. Saman lain 24 §:n 1 momentissa saddetadn seuraavaa:

"Henkilot, jotka
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1) tulevat luvattomasti kansalliselle alueelle tai poistuvat sieltd luvattomasti (2 §),

syyllistyvat hallinnolliseen rikkomukseen, josta voidaan maaratéd sakkoa enintdén 2 180 euroa tai
enintddn kuuden viikon vapausrangaistus, ellei tekoa pidetd ole rikoksena. Rikkomuksen uusinta-
tapauksessa sakko ja vankeusrangaistus méaratadn kumulatiivisesti raskauttavien olosuhteiden
vallitessa.”

2. Rajavalvontalaki

11. Henkilotarkastuksista rajanylitystilanteissa annetun liittovaltion lain (Bundesgesetz {iber die
Durchfithrung von Personenkontrollen aus Anlafi des Grenziibertritts, Grenzkontrollgesetz —
GrekoQG) (jaljempénd rajavalvontalaki) 10 §:ssd, jonka otsikko on ”Rajojen ylitys”, sdddetddn
seuraavaa:

”1. Jollei kansainvilisen sopimuksen mddrdyksistd 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 sisdministerilld on kuitenkin kansainvilisten sopimusten
rajoissa oikeus maaratd asetuksella, ettd sisdrajojen tietyt osuudet on méadrdtyn ajanjakson ajan
lupa ylittdd vain rajanylityspaikoissa.

”»

12. Saman lain 11 §:ssd, jonka otsikko on "Velvollisuus suostua rajatarkastukseen”, sdddetddn
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.

”

13. Saman lain 12 §:n, jonka otsikko on ”Rajavalvonnan tédytint6onpano”, 1 momentissa
sdddetddn seuraavaa:

"Rajavalvonnasta vastaa viranomainen. Kun rajavalvonnan tdytdntéonpano edellyttdaa
hallintoviranomaisen toteuttamaa vélitontd maéadrdys- tai pakkovaltaa, se kuuluu yleisestd
turvallisuudesta vastaaville viranomaisille ja osavaltion poliisille (12b §). — -~

14. Saman lain 12a §:n, jonka otsikko on ”Yleisestd turvallisuudesta vastaavien elinten
toimivalta”, 1 momentissa saddetian seuraavaa:

"Yleisesta turvallisuudesta vastaavilla viranomaisilla on valtuudet suorittaa henkiloa koskeva

rajatarkastus, jos on perusteita katsoa, ettd asianomaisella henkilolld on velvollisuus suostua
rajatarkastukseen — —”
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3. Asetus nro 114/2019

15. Rajavalvonnan viliaikaisesta palauttamisesta sisdrajoille 9.5.2019 annetun Itdvallan
liittovaltion sisdministerin asetuksen (Verordnung des Bundesministers fiir Inneres iiber die
voriibergehende Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen (BGBI II
nro 114/2019; jéljempéna 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, jérjestyksen ja
turvallisuuden turvaamiseksi ylittdd maanteitse 13.5.2019 klo 00.00 ja 13.11.2019 klo 24.00
vilisend aikana ainoastaan rajanylityspaikoissa.

2 §. Tamén asetuksen voimassaolo lakkaa 13.11.2019 keskiyolla.”

III Padasiat ja ennakkoratkaisukysymykset

A Asia C-369/20
16. NW halusi tulla 29.8.2019 Itdvaltaan Sloveniasta Spielfeldin rajanylityspaikan kautta.

17. Kun tarkastaja CO pyysi NW:td esittdiméddn passinsa, tdméd tiedusteli, onko kyse
rajatarkastuksesta vai henkil6llisyyden tarkastamisesta, CO vastasi, ettd kyseessd on rajatarkastus,
jolloin valittaja todisti henkilollisyytensd ndyttamalld ajokorttinsa, koska hdnen mielestdadn
rajavalvonta kyseisend ajankohtana oli unionin oikeuden vastaista. Vaikka tarkastaja CO oli
toistamiseen kehottanut valittajaa esittdiméddn passinsa ja huomauttanut, ettd tdmd rikkoi
passilakia, valittaja ei ndyttanyt passiaan. Talloin tarkastaja CO paétti hallinnollisen menettelyn ja
ilmoitti, ettd asiasta tehtdisiin ilmoitus.

18. NW todettiin 7.11.2019 annetussa rikosoikeudellisen seuraamuksen méérdaamista koskevassa
hallinnollisessa paatoksessd ylittdneen Itavallan tasavaltaan tullessaan Itdvallan rajan ilman
voimassa olevaa matkustusasiakirjaa. Talld perusteella valittajan katsottiin rikkoneen passilain
2 §:n 1 momenttia, ja hénelle maarattiin passilain 24 §:n 1 momentin mukainen 36 euron sakko.
Teot, joista valittajaa moititaan, oli saatettu viranomaisten tietoon Landespolizeidirektion
Steiermarkin (Steiermarkin osavaltion poliisi, Itdvalta) poliisien 6.9.2019 tekemalld ilmoituksella.
Valittajan katsottiin 9.9.2019 tehdylld seuraamusmaksun méadrdadmistd koskevalla paitokselld
rikkoneen passilain 2 §:n 1 momenttia. Valittaja oli kyseisestéd paatoksestd 23.9.2019 tekemissadn
oikaisuvaatimuksessa vedonnut siihen, ettd suoritettujen rajatarkastusten lainvastaisuus -
Schengenin rajasddnnoston III osastoa ei voida pitdd kyseisen hallinnollisen toimenpiteen
oikeusperustana — sekéd hallinnollinen toimenpide ja seuraamusmaksun méadrddamistd koskeva
paitos loukkaavat SEUT 21 artiklan 1 kohdan ja Schengenin rajasddnndston 22 artiklan
madrdysten perusteella hdnelle kuuluvaa liikkumisvapautta.

19. Ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin selvittdd, ettd Itdvallan tasavalta palautti

rajavalvonnan Slovenian tasavallan rajalle syyskuussa 2015. Rajavalvonta perustui 16.9.2015—
10.5.2016 vilisend aikana unionin oikeudessa ensin ensimmadisen Schengenin rajasddnndston
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(asetus (EY) N:o 562/2006)° 29 artiklaan ja my6hemmin 25 artiklan 2 kohtaan.® Rajavalvonnan
jatkaminen perustui 11.5.2016 ja 11.11.2017 vélisend aikana kolmeen Schengenin rajasaanndston
29 artiklan nojalla annettuun neuvoston téytdntéonpanopéitokseen.

20. Euroopan komissio ei ollut 11.11.2017 jdlkeen toimittanut neuvostolle Schengenin
rajasddnnoston 29 artiklaan perustuvaa uutta ehdotusta rajavalvonnan jatkamiseksi, minka
vuoksi rajavalvonnan jatkaminen Itdvallan rajoilla kyseisen ajankohdan jilkeen oli
ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen mukaan perusteltavissa ainoastaan mainitun
rajasddnnoston 25 artiklan 1 kohdalla.

21. Itdvallan tasavalta ilmoitti komissiolle 12.10.2017 rajavalvonnan jatkamisesta kuudella
kuukaudella ajaksi 11.11.2017-11.5.2018.7 Tamaén jalkeen rajavalvontaa jatkettiin vield kuusi
kuukautta ajalla 11.5.2018-11.11.2018,® ajalla 12.11.2018-12.5.2019° ja vield ajalla 13.5.2019—
13.11.2019. Viimeisin ajanjakso, jonka kuluessa NW:hen kohdistettiin rajatarkastus, perustui
asetukseen nro 114/2019.

22. Ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin katsoo, ettd Itdvallan tasavallan menettely, jossa
timd antoi kansallisia  peridttdisia = asetuksia, johti = Schengenin rajasddnndston
25 artiklan 4 kohdassa sdddetyn kuuden kuukauden kokonaiskeston ylittdvdan ajanjaksojen
kumuloitumiseen. Ennakkoratkaisua pyytaneen tuomioistuimen mukaan perakkaisten asetusten
perdkkdinen antaminen kumuloi kuuden kuukauden ajanjaksot. Schengenin rajasdadnndston
25 artiklan 4 kohta on kuitenkin esteend kumulaatiolle, ja jos se olisi sallittua, se mahdollistaisi
kasiteltavassd asiassa mainitussa sddnnoksessa tarkoitetun kahden vuoden aikarajan kiertdmisen.

23. Landesverwaltungsgericht Steiermark (Steiermarkin osavaltion hallintotuomioistuin, Itévalta)
paatti siten lykdtd asian kasittelyd 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 rajasddnnoston] 25 ja 29 artiklassa
vahvistettua kahden vuoden enimmadiskestoa koskevaa ajallista rajoitusta ja ilman mainitun
asetuksen 29 artiklassa tarkoitettua neuvoston taytdntoonpanopéaatosta?

2) Onko SEUT 21 artiklan 1 kohdassa ja Euroopan unionin 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, etta

> Henkil6iden liikkumista rajojen yli koskevasta yhteison sddnnostostd (Schengenin rajasddnnosto) 15.3.2006 annettu Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetus (EUVL 2006, L 105, s. 1), sellaisena kuin se on muutettuna viimeksi 22.10.2013 annetulla asetuksella
(EU) N:o 1051/2013 (EUVL 2013, L 295, s. 1). Tama4 asetus edelsi Schengenin rajasadannostéd. Huomauttaisin kuitenkin, ettd Itévallan
hallituksen ja komission toimittamien tietojen mukaan kyseessé ei ole asetuksen N:o 562/2006 29 artikla vaan sen 25 artikla, joka vastaa
Schengenin rajasdannoston 28 artiklaa.

¢ Panen merkille, ettd Itdvallan hallituksen ja komission toimittamien tietojen mukaan kyseessi ei ole asetuksen
N:o 562/2006 25 artiklan 2 kohta vaan sen 23 artikla, joka vastaa Schengenin rajasaédnndston 25 artiklaa.

7 Sisdrajavalvonnan viliaikaisesta palauttamisesta annettu Itdvallan liittovaltion sisiministerin asetus, BGBL. II nro 98/2018 (Verordnung
des Bundesministers fiir Inneres tiber die voriibergehende Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen).

8 Sisdrajavalvonnan viliaikaisesta palauttamisesta annettu Itévallan liittovaltion siséministerin asetus, BGBL II nro 274/2018 (Verordnung
des Bundesministers fiir Inneres tiber die voriibergehende Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen).

°  Sisérajavalvonnan viliaikaisesta palauttamisesta annettu Itévallan liittovaltion siséministerin asetus, BGBL II nro 114/2019 (Verordnung
des Bundesministers fiir Inneres tiber die voriibergehende Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen).

10 Jdljempdnd perusoikeuskirja.
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silhen sisdltyy myos oikeus olla joutumatta sisérajoilla tehtdvien henkilotarkastusten
kohteeksi, jollei perussopimuksissa ja etenkin [mainitussa sddnnostdssd] 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
liikkuvuutta koskevan oikeuden tehokkaan vaikutuksen valossa siten, etti ne ovat esteeni
sellaisen kansallisen lainsdddénnoén soveltamiselle, jonka mukaan henkilén on hallinnollisen
seuraamuksen uhalla esitettdvd passi tai henkilokortti saapuessaan jasenvaltion alueelle
sisdrajojen kautta, vaikka sisdrajoilla tapahtuva erityinen valvonta on unionin oikeuden
vastaista?”

B Asia C-368/20

24. NW:lle tehtiin 16.11.2019 rajavalvontalain 12a §:n 1 momenttiin perustuva rajatarkastus
Spielfeldin moottoritien rajanylityspaikalla Itévallassa, kun hdn oli tulossa Sloveniasta
henkil6autolla.  Rajavalvontaviranomainen  pyysi NW:td  esittimddn passinsa tai
henkilotodistuksensa.

25. NW riitautti 19.12.2019 kyseisen rajavalvonnan lainmukaisuuden.

26. Landesverwaltungsgericht Steiermark padtti edella 19-22 kohdassa esitettyjen seikkojen
perusteella lykdatd asian Lkasittelyd ja esittdd unionin tuomioistuimelle seuraavat
ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Onko unionin oikeus esteend kansalliselle lainsdddénndolle, jonka perakkiisilla 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 saman
sadnnoston 29 artiklassa tarkoitettua neuvoston taytdntoonpanopé&atosta?

2) Jos ensimmadiseen kysymykseen vastataan kieltévasti,

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 sisérajoilla tehtdvien henkilotarkastusten kohteeksi, jollei perussopimuksissa
ja etenkin [mainitussa sddnndstossd] vahvistetuista ehdoista ja poikkeuksista muuta johdu?”

C Menettely unionin tuomioistuimessa

27. Asioissa C-368/20 ja C-369/20 23.7.2020 esitetyt ennakkoratkaisupyynnot kirjattiin unionin
tuomioistuimen kirjaamossa 5.8.2020. Kirjallisia huomautuksia ovat esittineet NW, Itdvallan,
Tanskan, Saksan, Ranskan ja Ruotsin hallitukset sekd Euroopan komissio. Samat osapuolet ja
asianosaiset Ruotsin hallitusta lukuun ottamatta osallistuivat 15.6.2021 pidettyyn istuntoon.
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IV Asian arviointi

A Schengenin rajasddannoston 25 artiklan tulkinta (ensimmdinen kysymys asioissa C-368/20
ja C-369/20)

28. Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin tiedustelee ensimmaisilla
ennakkoratkaisukysymyksillddn pddasiallisesti sitd, onko unionin oikeus esteend sille, ettd
jasenvaltio palauttaa perittdisilld  kansallisilla  asetuksilla rajavalvonnan  Schengenin
rajasdadnndston 25 ja 29 artiklassa asetetun aikarajan ylittévéksi ajanjaksoksi.

29. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin pyrkii mainituilla kysymyksilld saamaan
konkreettista selvyyttd siihen, ovatko pédasioissa kyseessd olevat Itdvallan ja Slovenian valiselld
rajalla vuonna 2019 toteutetut kaksi riidanalaista rajatarkastusta unionin oikeuden mukaisia
Schengenin rajasadnnostossa rajavalvonnan palauttamiselle asetetun enimmaiiskeston valossa.
Se pyytdd tdssd tarkoituksessa unionin tuomioistuinta ldhinnd selvittimddn yhtaalta
rajavalvonnan palauttamisen merkityksellistd enimmadiskestoa ja toisaalta sitd, onko unionin
oikeus esteend kyseisen aikarajan ylittdvin rajavalvonnan palauttamiselle.’”? Kasittelen
seuraavaksi nditd kysymyksid kahdessa perattdisessd osassa.

1. Sisdrajavalvonnan viliaikaisen palauttamisen merkityksellinen enimmdiiskesto kdsiteltivdssd
asiassa

30. Schengenin rajasdadnnosto siséltédd oleellisesti kolme poikkeusta sen 22 artiklassa vahvistetusta
rajatarkastusten poistamista koskevasta yleissadnnostd. Rajasddnnostossd niille kolmelle
poikkeukselle sdddetédén erilaisesta enimmaiskestosta.

31. Schengen-sddnndston 25 artiklan 1 kohdassa mainitun ensimmadisen poikkeuksen
soveltaminen edellyttdd yhden (tai useamman) jasenvaltion yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen
turvallisuuteen kohdistuvaa vakavaa ennakoitavissa olevaa uhkaa,™ kun taas saman sadnnoston
28 artiklassa tarkoitettu toinen poikkeus koskee tilannetta, jossa yhden (tai useamman)
jasenvaltion yleiseen jdrjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuu valittomid toimia
vaativa vakava ennakoimaton uhka.’ Kolmannesta poikkeuksesta sdddetddn Schengenin
rajasddnnoston 29 artiklassa, ja sitd voidaan soveltaa ainoastaan poikkeuksellisissa olosuhteissa,
joissa alueen, jolla ei suoriteta sisdrajavalvontaa, yleinen toimivuus on vaarantunut ulkorajojen

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin mainitsee asetuksen nro 114/2019 Itdvallan oikeuteen perustuvana rajavalvonnan
oikeusperustana kyseisend ajanjaksona (ks. tdmén ratkaisuehdotuksen 21 ja 26 kohta). Saman tuomioistuimen toimittamien tietojen
mukaan mainittu asetus oli voimassa vain 13.11.2019 asti, mik4 tarkoittaa, ettd 16.11.2019 toteutettu toinen riidanalainen rajatarkastus
toteutettiin kyseisen paivimaéran jilkeen. Ennakkoratkaisupyynnoissé ei mainita, onko kyseisen asetuksen soveltamisajanjaksoa jatkettu,
mutta toista rajatarkastusta koskevien ennakkoratkaisukysymysten perusteella oletan, ettd on.

Ks. taltd osin tdmén ratkaisuehdotuksen 22 kohdassa mainittu ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen selvitys.

Komission mukaan vakava uhka on ennakoitavissa, kun sisérajavalvonnan palauttamista edellyttidvé tapahtuma on ennakoitavissa, kuten
suuret urheilutapahtumat, poliittiset mielenosoitukset tai korkean tason poliittiset tapaamiset (ks. komission tiedonanto parlamentille,
neuvostolle, talous- ja sosiaalikomitealle sekéd alueiden komitealle nimeltd Schengen-alueen hallinnointi — vapaan liikkumisen alue
vahvemmaksi, 16.9.2011 (KOM/2011/0561 lopullinen)). Késiteltdvassd asiassa ei kuitenkaan ole riitautettu sitd, ettd Schengenin
rajasddnnoston 25 artiklaan voidaan vedota myds muuntyyppisten ennakoitavien uhkien, kuten myds tiettyjen muuttoliikkeiden ja
terrorismin uhkien, torjumiseksi.

Vakava uhka on ennakoimaton, kun sisirajavalvonnan palauttamista edellyttivit tapahtumat ovat luonteeltaan ennakoimattomia.
Tillaisia tilanteita voivat olla esimerkiksi terroristihyokkaykset tai muut lagjamittaiset rikokset, jotka edellyttavit tekoihin syyllistyneiden
ripedn pidétyksen mahdollistavia toimenpiteitd (ks. komission tiedonanto parlamentille, neuvostolle, talous- ja sosiaalikomitealle sekd
alueiden komitealle nimeltd Schengen-alueen hallinnointi — vapaan liikkumisen alue vahvemmaksi, 16.9.2011 (KOM/2011/0561
lopullinen)).
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valvontaan liittyvien jatkuvien vakavien puutteiden vuoksi. Jalkimmadisen poikkeuksen
soveltaminen edellyttdd menettelyd, joka kasittdd komission ehdotuksesta annettavan neuvoston
suosituksen, jota muiden poikkeusten soveltaminen ei edellyta.

32. Ensimmadinen poikkeus on késiteltavdssd asiassa merkityksellinen, silld pddasiassa kyseessa
olevat kaksi riidanalaista tarkastusta suoritettiin Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan 1 kohdan
perusteella.’

33. Schengenin rajasddannoston 25 artiklan 1 kohdassa vahvistetaan 30 vuorokauden ajanjakso,
jonka ajan ensimmaistd poikkeusta voidaan soveltaa, ellei vakavan uhkan ennakoitu kesto ylita
30:td vuorokautta. Saman sddnndston 25 artiklan 3 kohdassa sallitaan kuitenkin tdmén
ajanjakson pidentiminen enintddn 30 vuorokaudella. Edelleen saman sddnnoston
25 artiklan 4 kohdassa puolestaan sdddetdadn enimmdiskestosta eli tarkemmin sanoen kahdesta
enimmadiskestosta. Sen ensimmaisessé virkkeessa sdddetdadn yhtaalta kuuden kuukauden kestosta.
Toisaalta siinéd sdddetdadn kahden vuoden aikarajasta, kun kyse on saman sadannoston 29 artiklassa
tarkoitetuista poikkeuksellisista olosuhteista.

34. Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan 4 kohdassa sisdrajavalvonnan palauttamiselle
sdddetdan siis kahdesta erillisestd kokonaiskestosta. Olen tédstd ennakkoratkaisua pyytdneen
tuomioistuimen lailla sitd mieltd, ettd rajasddnnoston 25 artiklan 4 kohdan ensimmdisessd
virkkeessd saddetty kuuden kuukauden enimmaiskesto on kisiteltdvdssa asiassa merkityksellinen
enimmaiskesto eikd mainitun kohdan toisessa virkkeessd mainittu kahden vuoden enimmaiskesto.

35. Schengenin rajasdannoston 25 artiklan 4 kohdan toisessa virkkeessd ndet viitataan saman
sadnnoston 29 artiklan 1 kohdassa mainittuun kolmanteen poikkeukseen, joka koskee timén
ratkaisuehdotuksen 31 kohdassa mainittuja poikkeuksellisia olosuhteita. Viimeksi mainittu
artikla edellyttdd menettelyd, jossa neuvosto antaa suosituksen komission ehdotuksesta. Katson,
ettd saman sddnndston 25 artiklan 4 kohdan jalkimmaéinen virke sekéd viittaus saman sadnnoston
29 artiklan 1 kohtaan merkitsevit, ettd jos neuvosto ei anna Schengenin rajasddnnoston
29 artiklaan perustuvaa suositusta, ei voida puhua kyseisessd sddnnoksessd tarkoitetuista
poikkeuksellisista olosuhteista, jotka oikeuttaisivat jopa kahden vuoden pituisen rajavalvonnan
enimmadiskeston saman sddannoston 25 artiklan 4 kohtaan perustuvien kuuden kuukauden
valvontajaksojen kumulaation tuloksena. !¢

36. Koska kisiteltdvissd asiassa on niin, ettd riidanalaisten tarkastusten perusteena ollut
rajavalvonta palautettiin Schengenin rajasaannoston 25 artiklan 1 kohdan eikd saman sédnnoston
29 artiklan perusteella annetun neuvoston suosituksen perusteella, mainitun sddnnoston
25 artiklan 4 kohdan ensimmadisessé virkkeessd sdddettyd kuuden kuukauden enimmaiskestoa on
pidettdavda merkityksellisenda kestona riidanalaisten rajatarkastusten perusteena olleen
rajavalvonnan lainmukaisuutta arvioitaessa.

15 Ks. tastd tdmén ratkaisuehdotuksen 20, 21 ja 26 kohta.

** Toisin kuin Saksan hallitus vaittdd, kyse ei siis ole kahdesta erillisestd kahden vuoden kestosta, joista sdddetdén Schengenin
rajasddnnoston 25 artiklan 4 kohdan jélkimmdisessd virkkeessd ja 29 artiklan 1 kohdassa, vaan yhdestd ja samasta kahden vuoden
enimmadiskestosta, jota voidaan soveltaa ainoastaan saman sddnndston 29 artiklassa tarkoitetuissa poikkeuksellisissa olosuhteissa. Kuten
tdmédn ratkaisuehdotuksen 31 kohdassa selostetaan, mainitun sddnnostén 29 artiklaan perustuva valvonnan palauttaminen edellyttad
erityistd menettelyd, joka pitdd sisdllddn komission ehdotuksesta annettavan neuvoston suosituksen, silldi mainitussa sddnnoksessi
edellytetadn poikkeuksellisia olosuhteita, joissa alueen, jolla ei suoriteta sisérajavalvontaa, yleinen toimivuus on vaarantunut ulkorajojen
valvontaan liittyvien jatkuvien vakavien puutteiden seurauksena. Se, ettd katsottaisiin, ettd jdsenvaltio voisi mainitun sddnnoston
25 artiklan 4 kohdan jilkimmadisen virkkeen perusteella itse kdynnistdd kahden vuoden enimmadiskeston, merkitsisi Schengenin
rajasddnnoston 29 artiklassa tarkoitetun poikkeuksellisia olosuhteita koskevan erityisen menettelyn kiertdmista.
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37. Kuten mainitsin ratkaisuehdotuksen johdannossa, koska Itdvallan tasavalta oli jo
riidanalaisten rajatarkastusten ajankohtaan mennesséd palauttanut Schengenin rajasddnnoston
25 artiklan 1 kohdan nojalla rajavalvonnan useita kertoja perdkkdin aina kuudeksi kuukaudeksi
kerrallaan, kasiteltdvassd asiassa oleellista on pohtia, onko unionin oikeus esteend mainitun
sadnnoston 25 artiklan 4 kohdan ensimmaiisessd virkkeessd sdddetyn kuuden kuukauden
enimmadiskeston ylittdvén rajavalvonnan palauttamiselle. '

2. Onko unionin oikeus esteend Schengenin sddnnoston 25 artiklan 4 kohdan ensimmdisessd
virkkeessd séiddetyn kuuden kuukauden enimmdiskeston ylittdvin rajavalvonnan palauttamiselle?

38. Edelld mainittuun kysymykseen vastaamiseksi on ensi alkuun syytd tulkita Schengenin
rajasddnnostod ja erityisesti sen 25 artiklaa sen selvittimiseksi, onko se esteend yli kuusi
kuukautta kestdvin sisdrajavalvonnan véliaikaiselle palauttamiselle.

a) Alustavia huomioita

39. On tosin kiistatonta, ettd 25 artiklan 4 kohdassa sdddetty kuuden kuukauden enimmaiskesto
on sindnsé hyvin selvésti ilmaistu. Tastd ei mielestdni kuitenkaan voida paételld, toisin kuin NW
vaittdd kirjallisissa huomautuksissaan, ettd kyseinen sddnnos on aina esteend enimmadiskeston
ylittdvén rajavalvonnan palauttamiselle.

40. Olen nidet kaikkien muiden osapuolten tavoin sitd mieltd, ettd Schengenin rajasddnndston
25 artiklan 1-4 kohdasta yhdessa tulkittuina seuraa selvasti, ettd mainitussa artiklassa sallitaan
ainakin jossain mddrin 25 artiklan 1 kohdan soveltaminen uudelleen ja siten saman
artiklan 4 kohdassa vahvistetun kuuden kuukauden enimmaiskeston laskeminen uudelleen, mika
johtaa kiytinndssda enimmadisajan ylittdvadn kestoon.

41. Edelld todettu voidaan johtaa etenkin siitd, ettd Schengenin rajasddnnoston
25 artiklan 4 kohdassa sdddettyd kuuden kuukauden enimmdiskestoa sovelletaan silloin, kun
rajavalvonnan palauttamista voidaan perustella yhdelld ja samalla tarkasti maaritellylld vakavalla
uhkalla, mikd on todettavissa siitd, ettd Schengenin rajasdannoston 25 artiklan 1 kohdassa
kaytetddn madrdistd artikkelia (ranskankielisessd versiossa ”la”) ja 26 artiklan ensimmadisessa
alakohdassa ilmausta “kyseiseen” viittaamaan konkreettiseen uhkaan alun perin toteutetun
sisdrajavalvonnan palauttamisen oikeuttamiseksi® ja rajavalvonnan mahdolliseksi jatkamiseksi.*
Toisaalta sekéd rajavalvonnan viliaikaista palauttamista koskevat edellytykset ettd palauttamiseksi
sdddetyt menettelyt edellyttavat kulloinkin kyseessd olevan uhkan tarkkaa maarittelya.
Jasenvaltioiden velvollisuutena onkin sisdrajavalvonnan palauttamista tai sen jatkamista

17 Padasian tosiseikoista ilmenee tarkemmin sanottuna, ettd ennen ensimméisen riidanalaisen rajatarkastuksen perustana olleen
rajavalvonnan palauttamista Itdvallan tasavalta oli palauttanut valvonnan jo kolme kertaa perdkkiin kuudeksi kuukaudeksi mainitun
Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan 1 kohdan perusteella. Mainittu sédnnés muodosti perustan toisen riidanalaisen rajatarkastuksen
perustana olleelle rajavalvonnalle siten jo viidennen kerran perakkiin (ks. téltd osin tdimén ratkaisuehdotuksen 20, 21 ja 26 kohta).

18 Mainitun kysymyksen ohella useat kisiteltavien asioiden osapuolet ovat ilmaisseet ndkemyksensd myos siitd, mahdollistaako Schengenin
rajasddnnosto sen, ettd jasenvaltio kumuloi saman sddnndston 25-30 artiklassa tarkoitettuihin poikkeuksiin perustuvat erilaiset
enimmidiskestot. Padasian tosiseikoista ilmeneekin, ettd Itdvallan tasavalta oli riidanalaisten rajatarkastusten aikaan palauttanut
rajavalvonnan Slovenian tasavallan vastaisella rajalla lihes neljan vuoden ajan kyseisen sddnnoston eri sddnnisten eli aikajérjestyksessd
lahinnd 28, 25 ja 29 artiklan ja uudelleen 25 artiklan perusteella. Saman sddnndston 25 artiklan 1 kohdasta esittdméni tulkinnan
perusteella en katso tarpeelliseksi lausua tdstd kysymyksesté voidakseni antaa hyodyllisen vastauksen ennakkoratkaisukysymyksiin.

1 Katso Schengenin rajasdannoston 25 artiklan 1 kohta ("jos vakava uhka kestdd — — sen arvioidun keston ajaksi — — uhan vakavuuden
vuoksi) sekd 26 artiklan ensimmiinen alakohta ("arvioitava toimenpiteen oikeasuhteisuutta suhteessa kyseiseen uhkaan”) (kursivointi
tdssd) (ranskankielisessé versiossa maérdinen artikkeli “la” ja demonstratiivipronomini "cette”).

Katso Schengenin rajasdédnndston 25 artiklan 3 kohta ("jos — — vakava uhka jatkuu”) (kursivointi tdssé) (ranskankielisessd versiossa
madriinen artikkeli "1a”).
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harkitessaan ilmoittaa siitd sekd kertoa muille jasenvaltioille ja komissiolle palauttamisen
tasmalliset perustelut, jotka pitdvat sisdlladn kaikki merkitykselliset yksityiskohtaiset tiedot
tapahtumista, jotka muodostavat vakavan uhkan niiden yleiselle jarjestykselle tai sisdiselle
turvallisuudelle,” jotta komissio ja muut jasenvaltiot voisivat lausua rajavalvonnan
lainmukaisuudesta.

42. Edelld todetusta seuraa kasittadkseni, ettd jos sisdrajavalvonnan Schengenin rajasddnnoston
25 artiklan 1 kohdan nojalla palauttaneeseen jasenvaltioon kohdistuu 25 artiklan 4 kohdan
ensimmadisessd virkkeessa sdddetyn kuuden kuukauden enimmadiskeston pédtyttya jokin toinen
vakava uhka, jota voidaan kutsua uudeksi vakavaksi uhkaksi, kyseiselld jasenvaltiolla on oikeus
vaadittujen edellytysten ja menettelyjen tdyttyessd soveltaa uudelleen mainittua sdédnnosta
palauttaakseen sisdrajavalvonnan uuden vakavan uhkan torjumiseksi.

43. Tassa yhteydessd on mielestédni aiheellista erottaa kaksi eri tilannetta toisistaan. Yhtddltd on
tilanteita, joissa jdsenvaltion yleiseen jdrjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuu
luonteeltaan uusi vakava uhka sen kuuden kuukauden aikarajan umpeuduttua, jonka aikana
rajavalvonta on ollut palautettuna vakavan uhkan vuoksi. Kyseessd voi olla esimerkiksi ensin
terrorismin uhka ja sitten muuttoaallon uhka tai saniteettikriisi. Téllaisessa tilanteessa on
ratkaisuehdotuksen 40-42 kohdan valossa mielestdni tdysin selvad, ettd Schengenin
rajasddnnoston 25 artiklassa sallitaan sen 1 kohdan soveltaminen uudelleen, ja tdtd mieltd ovat
sitd paitsi NW:td lukuun ottamatta myos kaikki muut osapuolet.

44. Toisaalta on tilanteita, joissa sen kuuden kuukauden aikarajan umpeuduttua, jonka aikana
rajavalvonta on ollut palautettuna vakavan uhkan vuoksi, uhka on edelleen olemassa, jolloin
kyseessd on niin sanotusta uusiutuneesta uhkasta.*

45. Padasioiden tosiseikat kuuluvat ndhdékseni jalkimmdisen tilanteen piiriin. Unionin
tuomioistuimen kiytettdvissd olevasta asiakirja-aineistosta ndet ilmenee, ettd kahden
riidanalaisen rajatarkastuksen perustana olleen rajavalvonnan palauttamisajanjakson perusteena
olivat jatkuvat uhkat.”? Talloin kasiteltdvdssa asiassa herdd oleellinen kysymys siitd, onko
Schengenin rajasddnnoston 25 artikla kyseisessd tapauksessa esteend sen 1 kohdan usealle
perittdiselle soveltamiselle.

46. Komissio ja NW vetoavat uusiutuneen uhkan tilanteesta péaaasiallisesti siihen, ettd Schengenin
rajasddnnoston 25 artikla on selvisti esteend sen 1 kohdan uudelleen soveltamiselle, mikd ilmenee
etenkin sen sanamuodosta ja syntyhistoriasta.

2 Ks. vastaavasti 27 artiklan 1 kohdan a alakohta ja 28 artiklan 1 kohta.

2 Kuten selostan jiljempani ratkaisuehdotuksen 63 kohdassa, Conseil d’Etat (Ranska) on lausunut kisiteltivissi asioissa esitettyihin
ennakkoratkaisukysymyksiin rinnastettavasta kysymyksestd. Panen tédstd merkille, ettd tulkitessaan Schengenin rajasddnnoston
25 artiklaa Conseil d’Etat teki vastaavan eron “uuden uhkan” ja "uusiutuneen uhkan” vililld, mikéd asiasisdlloltdédn vastaa tdssd
ratkaisuehdotuksessa tehtdvdd eroa luonteeltaan uuden uhkan ja uusiutuneen uhkan vililld sen perusteella, miten ndmi ilmaisut
ymmarréan.

Huomautan, ettd Itdvallan tasavallan komissiolle Schengenin rajasdédnnoston 27 artiklan nojalla lihettdmien rajavalvonnan
oikeuttaneiden ilmoitusten siséltod ei ole selostettu ennakkoratkaisupyynnoéissd. Komissio on kuitenkin esitellyt kyseiset ilmoitukset.
Téltd osin riittdd toteamus siitd, ettd — ilman ettd on tarpeen lausua koko sen ajanjakson perusteltavuudesta, joksi Itdvallan tasavalta
palautti rajavalvonnan — riidanalaisten rajatarkastusten perusteena olleen rajavalvonnan perusteltavuuden osalta ilmenee 8.4.2019
annetusta ilmoituksesta, joka koskee kuuden kuukauden pituista valvontaa ajalla 13.5.2019-12.11.2019, jolloin toteutettiin ensimmaéinen
riidanalainen rajavalvonta, ettd kyseisen valvonnan perusteena olivat nimenomaan muuttoliikkeet Eurooppaan ja muuttoliikkeet
edelleen, piilevd terrorismin uhka koko unionissa sekd Balkanin ldnsiosien viimeaikainen kehitys. Ndihin samoihin perusteisiin vedottiin
my6s 10.10.2018 pdivétyssd aiempaa kuuden kuukauden pituista valvontajaksoa koskeneessa ilmoituksessa. Edelleen 10.10.2019
péivétystd ilmoituksesta, joka koskee valvontaa ajalla 13.11.2019-12.5.2020, jonka kuluessa toteutettiin toinen riidanalainen
rajatarkastus, ilmenee, ettd tdmin valvonnan perusteena olivat puolestaan samankaltaiset syyt (muuttoliikkeet Eurooppaan ja
muuttoliikkeet edelleen).
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47. Sanamuodosta todettakoon ensin, ettd Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan 4 kohdan
ensimmadisessd virkkeessd rajavalvonnan palauttamiselle sdddetddn kuuden kuukauden
enimmadiskestosta yhden ja saman vakavan uhkan tapauksessa,” mistd olisi pédteltdvd, ettd
enimmadiskesto on ehdoton ja mainittu uhka ei voi kyseisen aikarajan umpeuduttua olla
perusteena rajasdannoston 25 artiklan 1 kohdan soveltamiselle uudelleen, vaikka uhka olisi
tdman jilkeen edelleen olemassa. Schengenin sddnnoston 25 artiklan 4 kohdan ensimmaisessa
virkkeessd sdddetty enimmadiskesto olisi muutoin tarpeeton.?

48. Enimmadiskestoja koskevien sddntojen syntyhistoriaa olisi tulkittava samansuuntaisesti.
Ensimmdisessd Schengenin rajasddnnostossd eli asetuksessa nro 562/2006 ei sdadetty
rajavalvonnan palauttamisen enimmadiskestosta,® silld siitda sdddettiin myohemmin asetusta
muutettaessa.” Lainsddtdja oli siis enimmdiskestosta sddtdessddn tarkoittanut ehdottomien
aikarajojen vahvistamista.?

49. Komission ja NW:n lahestymistavan tueksi voidaan edelld esitetyn perusteella esittda
argumentteja, mutta olen silti Itdvallan, Tanskan, Saksan ja Ranskan hallitusten tavoin sitéd
mieltd, ettd tdmdn ratkaisuehdotuksen 46 kohdassa mainittu tulkinta saattaisi johtaa
mahdottomaan tai jopa jérjenvastaiseen lopputulokseen.

b) Tarve kunnioittaa jéasenvaltioiden toimivaltaa yleiseen jérjestykseen ja sisdiseen turvallisuuteen
liittyvissd asioissa

50. On yleisesti tunnustettu (komissio on itsekin myontéanyt timén),” ettd yleiseen jérjestykseen
tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvat vakavat uhkat eivdt vélttamattd ole aikaan sidottuja.
Onkin tdysin mahdollista, ettd yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvan
yhden ja saman vakavan uhkan kesto ylittdd Schengenin rajasddnnéston 25 artiklan 4 kohdassa
sdaddetyn kuuden kuukauden enimmaiiskeston.

% Ks. tdiméan ratkaisuehdotuksen 41 kohta.

Tillaista tulkintaa vahvistaa vield se seikka, ettd Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan 3 kohdassa séddetddn mahdollisuudesta jatkaa
palautettua rajavalvontaa, mutta samalla siind edellytetddn, ettd jdsenvaltiot “ottavat huomioon mahdolliset uudet tekijit”.
Rajasddnnostdssé otetaan siten huomioon, ettd rajavalvonnan palauttamisen alkuperéisend perusteena ollut erityinen vakava uhka voi
muuttua ajan mittaan ja siten myos jatkua. Rajasddnnoston 25 artiklan 4 kohdan ensimmdiisessd virkkeessd sdddetddn kuitenkin
enimmadiskestosta, miké vahvistaa ajatusta siitd, ettd kesto on ehdoton eikd sitd voida soveltaa useita kertoja perakkiin.

Ks. mainitun asetuksen 23 artiklan 1 ja 2 kohta.

Asetuksen N:o 562/2006 muuttamisesta rajavalvonnan valiaikaista palauttamista sisdrajoille poikkeuksellisissa olosuhteissa koskevien
yhteisten sdéntojen vahvistamiseksi 22.10.2013 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1051/2013 (EUVL 2013,
L 295,s.1).

Huomautan, ettd aikarajoja koskevia valmisteluasiakirjoja voitaneen tulkita samansuuntaisesti. Erddt neuvoston valtuuskunnat ottivat
aikarajojen hyviksymiseen johtaneissa neuvotteluissa esiin jatkuvia uhkia koskevan kysymyksen ja esittivit komission esittdmien
hyviksyttyjé aikarajoja vastaavien aikarajojen hylkdamistd sekd korostivat, ettéd rajavalvonta olisi sdilytettdva todetun uhkan keston ajan
(ks. https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15780-2011-INIT/en/pdf). Kyseistd muutosehdotusta ei kuitenkaan hyvaksytty.
Panen kuitenkin merkille, ettei valmisteluasiakirjoista tietadkseni kédy ilmi syyta siihen, miksi muutosehdotusta ei hyvéksytty.

Ks. sisdrajavalvonnan viliaikaista palauttamista Schengen-alueella koskevien Schengenin rajasddnndston sdédnndsten soveltamisesta
3.10.2017 annettu komission suositus (EU) 2017/1804, jonka johdanto-osan neljannestd perustelukappaleesta ilmenee seuraavaa:
"Vaikka nykyisin voimassa olevat aikarajoitukset ovat osoittautuneet riittdviksi useimmissa tapauksissa, viime aikoina on kdynyt ilmi, ettd
tietyt vakavat uhat yleiselle jérjestykselle tai sisdiselle turvallisuudelle, kuten terroriuhat tai merkittdvd hallitsematon edelleen
liikkuminen unionin sisilld, voivat jatkua paljon edelld mainittuja ajanjaksoja pidempaén.”
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51. Komission ja NW:n esittdma tulkinta voi edelld esitetyn valossa johtaa kestdméttomaan
tilanteeseen, jossa jdsenvaltiot joutuisivat luopumaan rajavalvonnasta kuuden kuukauden
aikarajan umpeuduttua, vaikka niiden yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen
kohdistuisi yhé vakava uhka, jonka perusteella rajavalvonta olisi ehdottoman valttdméatontd. *

52. Edelld esitetyn kaltainen tulkinta johtaisi jarjenvastaiseen lopputulokseen. Jasenvaltiot voisivat
mielesténi joka tapauksessa vakavaan uhkaan vastaamiseksi palauttaa rajavalvonnan Schengenin
rajasdadannoston 25 artiklan 1 kohdan nojalla viela joksikin aikaa saman sd&annoston
25 artiklan 4 kohdassa tarkoitetun kuuden kuukauden aikarajan umpeuduttua. Korostan, ettei
mikddn rajasddnnostossd anna aihetta ajatella, ettd sen 25 artiklan 1 kohtaa voitaisiin sédnnoston
voimassaoloaikana soveltaa vain kerran samantyyppiseen uhkaan. Jos Schengenin rajasddnnostoa
ei siis pidetd esteena sille, ettd jasenvaltiot soveltavat sen 25 artiklan 1 kohtaa useita kertoja, olisi
tdysin epaloogista, ettd jasenvaltiot, joihin kohdistuu vakava uhka, jonka takia rajavalvonta olisi
ehdottoman vilttdmétontd, joutuisivat luopumaan rajavalvonnasta joksikin aikaa (pdiviaksi,
kolmeksi viikoksi, kuudeksi kuukaudeksi tai muuksi ajaksi, silld tétd ei ole médritelty) vain siind
tarkoituksessa, ettd ne voisivat myohemmin palauttaa rajavalvonnan uudelleen.

53. Katson etenkin Itdvallan, Tanskan, Ranskan ja Saksan hallitusten tavoin, ettd komission ja
NW:n esittdmd tulkinta saattaa loukata jdsenvaltioille SEUT 72 artiklassa sekd SEU
4 artiklan 2 kohdassa osoitettua yleisen jarjestyksen sdilyttamistd ja sisdisen turvallisuuden
turvaamista koskevaa toimivaltaa.

54. Schengenin rajasadnnostd hyviksyttiin nimenomaan SEUT 77 artiklan 1 kohdan a alakohdan
perusteella; siind madritddn, ettd unionin on kehitettdvd toimintamallia, jolla pyritddn muun
muassa varmistamaan, ettei sisdrajoja ylittdvid henkiloitd tarkasteta heiddn kansalaisuudestaan
riippumatta. Rajasddnnostoon sisdltyva yleissddnto edellyttda sisdrajavalvonnan poistamista juuri
téssd yhteydessd. SEUT 77 artiklan 1 kohdan a alakohta sisdltyy EUT-sopimuksen kolmannen osan
V osastoon, jonka otsikko on "Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue”, ja tima osasto sisaltdaa
72 artiklan, jossa todetaan, ettd V osasto ei vaikuta niihin velvollisuuksiin, joita jasenvaltioilla on
yleisen jdrjestyksen ylldpitamiseksi ja sisdisen turvallisuuden suojaamiseksi. SEUT 72 artiklaa
tdydennetddn SEU 4 artiklan 2 kohdalla, jonka mukaan unioni kunnioittaa keskeisid valtion
tehtdvid, erityisesti niitd, joiden tavoitteena on yleisen jérjestyksen vylldpitdminen seka
“kansallisen turvallisuuden” turvaaminen.

55. SEUT 72 artiklassa ja SEU 4 artiklan 2 kohdassa siis tunnustetaan selkeasti yleisen jérjestyksen
ylldpitamisessd sekd sisdisen turvallisuuden ja kansallisen turvallisuuden turvaamisessa
jasenvaltioille kuuluvat toimivaltuudet ja velvollisuudet, joten ndiden méadrdysten tarkoituksena
on ennen kaikkea muistuttaa unionin lainsddtdjad tarpeesta antaa juuri EUT-sopimuksen
V osaston nojalla toteutettavien johdetun oikeuden toimien yhteydessd sddnnoksid, joiden
perusteella jasenvaltiot voivat tayttaa kyseiset velvollisuudet. *

56. Jos jasenvaltio joutuisi luopumaan ehdottoman vilttaméttomasta rajavalvonnasta kuuden
kuukauden aikarajan umpeuduttua, kyseistd jdsenvaltiota estettdisiin tdyttdmaistd sille SEUT
72 artiklan nojalla kuuluvia toimivaltuuksia ja velvollisuuksia. Téllainen tilanne olisi tietyissa

%0 Korostan, etten ole timan nikokohdan yhteydessd tarkastellut sitd, vastaako padasiassa kyseessé oleva tilanne yleiseen jarjestykseen tai
sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvaa vakavaa uhkaa, jonka perusteella rajavalvonta olisi ehdottoman vélttimatontd. Taman arviointi
kuuluu ennakkoratkaisua pyytéineelle tuomioistuimelle.

Ks. myos julkisasiamies Sharpstonin ratkaisuehdotus asioissa komissio. v. Puola, Unkari ja T$ekin tasavalta (Kansainvilistd suojelua
hakevien henkilbiden siirtdmistd koskeva viliaikainen mekanismi) (C-715/17, C-718/17 ja C-719/17, EU: C:2019:917, 202 kohta).
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tapauksissa SEU 4 artiklan 2 kohdan vastainen, koska asianomainen valtio ei voisi enéé torjua
kansalliseen turvallisuuteensa kohdistuvaa uhkaa. Tastd voidaan johtaa, ettd jdsenvaltioiden
toimivaltuuksia ja velvollisuuksia ei niilld aloilla voida rajoittaa ehdottomilla aikarajoilla.*

57. Mielestdni ei voida ajatella, ettd sddtdessddn Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan
lainsdétdjan tarkoituksena olisi ollut edelld kuvatun kaltainen seuraus eli evdtd mahdollisuus
soveltaa mainitun artiklan 1 kohtaa uudelleen uhkan uusiutuessa, mika ei myoskaan kay ilmi
yhdestdkddn rajasadannoston johdanto-osan perustelukappaleesta.®® Rajasdadannoston 25 artiklassa
pyritddn nédet ottamaan huomioon SEUT 72 artiklaan sisdltyvd nimenomainen poikkeus ja siten
antamaan jasenvaltioille mahdollisuus tdyttdd kyseisen maéédrdyksen nojalla niille kuuluvat
velvollisuudet.*

58. Komission ja NW:n esittdma tulkinta saattaa sitd paitsi vaarantaa rajasddnnoston tavoitteen
yleisen jarjestyksen turvaamisesta. Schengenin rajasddnnostolla pyritdén tosin varmistamaan,
ettei henkil6ita tarkasteta heidédn ylittdessd sisdrajoja, mutta sddnndston tarkoituksena on my®os,
kuten unionin tuomioistuin on jo todennut, yleisen jérjestyksen turvaaminen ja yleiseen
jarjestykseen kohdistuvien uhkien kokonaisvaltainen torjuminen.* Komission ja NW:n esittima
tulkinta ei tdmén ratkaisuehdotuksen 51 kohdassa kuvatun kaltaisessa tilanteessa siten vastaa
unionin tuomioistuimen vakiintuneessa oikeuskdytinndssda vahvistettuun vaatimukseen eri
intressien yhteen sovittamisesta,* silld tulkinta johtaisi siihen, ettd henkildiden liikkumisvapautta
pidettdisiin yleisen jérjestyksen turvaamista tirkedmpana.

¢) Mahdollisuus tulkita Schengenin rajasddnnéston 25 artiklaa SEUT 72 artiklan ja SEU
4 artiklan 2 kohdan mukaisesti

59. Edelld esitetyn perusteella ja etenkin kun otetaan huomioon yleinen tulkintaperiaate, jonka
mukaan unionin johdetun oikeuden toimea on tulkittava mahdollisuuksien rajoissa niin, ettei
siind aseteta toimen patevyyttd kyseenalaiseksi, sekd primaarioikeuden maaraysten mukaisesti,*
on olennaista pohtia, voidaanko Schengenin rajasddnnoston 25 artiklaa tulkita niin, ettei siind

%2 Ks. vastaavasti myds tuomio 6.10.2020, La Quadrature du Net ym. (C-511/18, C-512/18 ja C-520/18, EU:C:2020:791, 134 ja 138 kohta),
jossa unionin tuomioistuin katsoi SEU 4 artiklan 2 kohdan perusteella, ettd kansallisen turvallisuuden turvaamiseen tdhtadvalla
tavoitteella voidaan oikeuttaa toimenpiteitd, jotka kattavat jaredampédd puuttumista perusoikeuksiin kuin toimenpiteet, joita voidaan
perustella rikollisuuden torjuntaa ja yleisen turvallisuuden turvaamista koskevilla tavoitteilla. Unionin tuomioistuin onkin tdhdentényt,
ettd puuttumisen mahdollistavan méardyksen voimassaoloaika ei saa ylittdd ennakoitavissa olevaa aikarajaa, mutta ei ole poissuljettua,
ettd puuttuminen voidaan uusia kansalliseen turvallisuuteen kohdistuvan vakavan uhkan jatkumisen perusteella.

Asetuksen N:o 1051/2013 johdanto-osan ensimmadisestd ja toisesta perustelukappaleesta, joissa sdddetddn enimmadiskestosta, ilmenee,
ettd lainsdatdja on néilla muutoksilla pyrkinyt takaamaan rajavalvonnan poikkeuksellisuuden ja suhteellisuusperiaatteen noudattamisen,
kun otetaan huomioon, ettd rajavalvonnan palauttaminen saattaa vaikuttaa kaikkiin niihin henkil6ihin, joilla on oikeus liikkua
Schengenin alueella ilman sisdrajavalvontaa. Téssd yleisessd yhteydessd on vahvistettu enimmaiskestot, silld “sisdrajoille viliaikaisesti
palautetun rajavalvonnan laajuus ja kesto olisi rajoitettava siihen, mikd on ehdottoman vélttdmitontd yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen
turvallisuuteen kohdistuvan vakavan uhkan torjumiseksi”.

Lisddan kaiken varalta, ettd komissio esitti vuonna 2017 Schengenin rajasddnndstossd asetettujen aikarajojen pidentdmistd (ks.
COM(2017) 571 final). Komissio esitti etenkin mainitun sdénnostén 25 artiklan 4 kohdassa sdddetyn kuuden kuukauden aikarajan
pidentédmistd yhteen vuoteen ja poikkeustapauksissa kahteen vuoteen.

% Ks. vastaavasti tuomio 12.12.2019, E.P. (Yleiseen jérjestykseen kohdistuva uhka) (C-380/18, EU:C:2019:1071, 44 ja 45 kohta).
% Ks. vastaavasti tuomio 17.12.2015, Neptune Distribution (C-157/14, EU:C:2015:823, 75 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).
7 Tuomio 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, 48 kohta oikeuskaytintoviittauksineen).
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kyseenalaisteta sen yhdenmukaisuutta SEUT 72 artiklan tai SEU 4 artiklan 2 kohdan kanssa, vai
onko rajasddannoston 25 artiklaa pidettdva tdysin selkednd ja téllaisen tulkinnan vastaisena niin,
ettei se jata taltd osin sijaa minkédédnasteiselle harkintamarginaalille.*

60. Kallistun ensiksi mainitun vaihtoehdon puoleen. Schengenin rajasddnnoston 25 artiklaan
sisdltyvd sddnnods ei ndet moneltakaan osin ole tdysin selked vaan jdttdd sijaa
harkintamarginaalille, joka mahdollistaa tulkinnan, jossa varmistetaan kyseisen artiklan
yhdenmukaisuus primaarioikeuden kanssa.

61. Vaikka yhtddltd nayttaa selvaltd, ettd wuwusi vakava uhka voi oikeuttaa Schengenin
rajasddnnoston 25 artiklan 1 kohdan soveltamisen uudelleen, on kuitenkin huomattava, ettd
oleellinen kysymys siitd, mika tekee vakavasta uhkasta uuden aiempaan uhkaan verrattuna, ja siten
siitd, milla edellytyksilld uusi soveltaminen sallitaan, ei ole mitenkédn yksiselitteinen. Tama kay
ilmi etenkin siitd, ettei rajasdannostoon sisdlly sen 25 artiklassa tarkoitetun "uhkan” mééaritelmaa
eikd siind siten maédritelld myoskddn sen rajoja. Uhkan dynaamisuuden ja niiden lukuisten
tilanteiden valossa, joissa jdsenvaltion yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen
kohdistuvia uhkia voi ilmetd ja ne voivat muuttua, ndiden kahden tapauksen vélinen ero ei ole
selvd vaan kiytdnnossd niitd on erittdin vaikea soveltaa, kuten varsinkin Saksan hallitus aivan
aiheellisesti toi esille istunnossa.

62. Tarkastellaanpa esimerkiksi jihadistijarjeston taholta jasenvaltioon kohdistuvaa terrorismin
uhkaa. Jos asianomaiseen jasenvaltioon kohdistuu myohemmin edelleen terrorismin uhka mutta
tilla kertaa toisen jarjeston taholta, onko kyse Schengenin rajasddnnoston 25 artiklassa
tarkoitetusta samasta uhkasta yksistddn sillda perusteella, ettd molemmat uhkat kuuluvat
“terrorismin uhkan” luokkaan, vaikka jarjestot kayttdisivit erilaisia vastatoimenpiteitd vaativia
erilaisia keinoja?* Kuten niistd esimerkeistd ilmenee, myos jatkuvat uhkat voivat muuttua niin,
ettd ne ovat lopulta eri uhkia.*

63. Oletan, ettd juuri Schengenin rajasadnnoston 25 artiklan epidselvyys on syyni siihen, ettd
Conseil d’Etat on SEUT 72 artiklan ja SEU 4 artiklan 2 kohdan mukaisen tulkinnan
varmistamiseksi tulkinnut kahdessa tuomiossaan mainittua sadnnosta siten, ettd siind sallitaan
1 kohdan soveltaminen uudelleen sekd "uuden uhkan” ettd "uusiutuneen uhkan” yhteydessd.*
Conseil d’Etat on siten siltid osin kuin on kyse 25 artiklan uudelleen soveltamisesta rinnastanut
"uusiutuneen uhkan” "uuteen uhkaan”, mikd edelld selostettujen syiden perusteella vaikuttaa
mielekkaalta.

3% Korostan, ettd jos unionin tuomioistuin katsoo, ettd Schengenin rajasdadnnoston 25 artikla on téltd osin tdysin selked, on syytd pohtia,
otetaanko kyseisessé artiklassa riittavélld tavalla huomioon SEUT 72 artiklan tai SEU 4 artiklan 2 kohdan nojalla jdsenvaltioille kuuluvat
velvollisuudet, ja siten sitd, onko 25 artikla pétevd vai pdinvastoin olisiko sitd jétettdvd soveltamatta. Ks. tdstd tuomio 17.12.2020,
komissio v. Unkari (Kansainvilistd suojelua hakevien henkildiden hakijoiden vastaanotto) (C-808/18, EU:C:2020:1029, 212-216 kohta
oikeuskéytantoviittauksineen).

¥ Otetaanpa seuraava esimerkki siirtolaiskriisistd, jonka Saksan hallitus otti esille istunnossa. Voidaanko wuudesta uhkasta puhua
esimerkiksi silloin, kun vain laittomasti rajan ylittdneiden maahantulijoiden méaéré on noussut? Onko médrian noustava huomattavasti, ja
missd menee huomattavan nousun raja? Onko se 20 prosenttia, vai eikd suurempi mdérd riitdkddn, vaan uhkan on tultava jostain
muualta? Entd jos madré laskee, mutta ilmenee uusi uhkan lihde, jos esimerkiksi tiedustelupalvelu ilmoittaa, ettd maahantulijoiden
joukossa on enenevissd méadrin terroristeiksi epdiltyja henkil6ita?

% Komissio tdsmensi téltd osin istunnossa péddasiallisesti, ettd uhkan uudeksi luokittelussa ratkaisevaa on se, onko se uusi luonteeltaan.
Huomautan, ettd vaikka Schengenin rajasddnnoston 25 artiklassa sallitaan sen 1 kohdan soveltaminen uudelleen, jos uhka on
luonteeltaan uusi (ks. timian ratkaisuehdotuksen 43 kohta), Schengenin rajasddnnosto ei sisélld mitddn sellaista seikkaa, jonka perusteella
voitaisiin olettaa, ettd juuri tdmé arviointiperuste (joka on muuten mielestini sattumanvarainen ja kohtuuttoman rajoittava timin
ratkaisuehdotuksen 61 ja 62 kohdan valossa) on ratkaiseva Schengenin rajasdanndston 25 artiklan 1 kohdan uudelleen soveltamiseksi.

M Ks. padtds nro 415291, 28.12.2017, Association nationale d’assistance aux frontiéres pour les étrangers et autres (ANAFE), 7 ja 8 kohta,
sekd padtos nro 425936, 16.10.2019, Groupe d'information et de soutien aux émigrés (GISTI), 6 ja 7 kohta, Belgian, Luxemburgin,
Saksan, Sveitsin konfederaation, Italian ja Espanjan vilisten maarajojen valvonnan seké ilma- ja merirajavalvonnan palauttamisesta ajalle
1.11.2017-30.4.2018 ja 1.11.2018-30.4.2019 Ranskan viranomaisten tekemien paétosten osalta.
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64. Schengenin rajasdénnoston 25 artikla on foisaalta epédselvi myds toisessa oleellisessa
kohdassa, joka osoittaa mielesténi, ettei komission ja NW:n tulkinta ole vélttamé&ton. Jos néet
ladhdetddn tdmdn ratkaisuehdotuksen 52 kohdassa mainitusta oletuksesta, jonka mukaan
jasenvaltiot voivat palauttaa rajavalvonnan joksikin aikaa rajasddannoston 25 artiklan 4 kohdassa
sdddetyn kuuden kuukauden aikarajan umpeuduttua, olennaiseksi kysymykseksi nousee
ajanjakson kesto. Koska kestoa ei ole maddritelty — eikd edes mainittu — rajasddnnostdssa,
komission ja NW:n esittdmé tulkinta saisi késittadkseni aikaan huomattavan oikeusaukon ja
oikeudellisen epdvarmuuden, mikd tukee argumenttia, jossa wuusiutunut uhka pyritddn
rinnastamaan [uonteeltaan uuteen uhkaan rajasadnnoston 25 artiklaa tulkittaessa.

65. Schengenin rajasdannoston 25 artiklaa on mielestdni syytd tulkita siten, ettd siind
lahtokohtaisesti sallitaan 1 kohdan soveltaminen uudelleen uusiutuneen uhkan yhteydessd, mutta
katson, ettd jos vakava uhka on olennaisilta osiltaan samankaltainen kuin aiempi vakava uhka,
saman sdadnnoston 25 artiklan 1 kohdassa tarkoitettu oikeasuhteisuuden vaatimus merkitsee
huomattavia rajoituksia siind mielessd, ettd se asettaa uudelleen soveltamiselle erityisen tiukat
edellytykset.

d) Tarve rajoittaa Schengenin rajasddnniston 25 artiklan 1 kohdan uudelleen soveltamista
erityisen tiukoilla perusteilla

66. Muistutan, ettd Schengenin rajasddnnostossd sdaddetyt aineelliset perusteet on tdytettdva
kokonaisuudessaan 25 artiklan 1 kohdan soveltamiseksi ja siten myds sen soveltamiseksi
uudelleen. Téméd tarkoittaa, ettd kyseessd on oltava todelliseen, ajankohtaiseen ja riittdvin
vakavaan, yhteiskunnan perusintresseihin vaikuttavaan uhkaan liittyva niin poikkeuksellinen
tilanne, ettd sisdrajavalvonnan tilapédisen palauttamisen laajuus ja kesto eivit ylita sitd, mikd on
ehdottoman vilttdmdtontd vakavan uhkan torjumiseksi, ja ettd rajavalvonta on palautettava vain
viimeisend keinona.** Saman sddnnoston 26 artiklan mukaan asianomaisen jdsenvaltion on
arvioitava, missd maédrin rajavalvonnan palauttaminen on omiaan todellisuudessa vihentdmaan
yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvaa uhkaa, sekd myo6s arvioitava
toimenpiteen oikeasuhteisuutta uhkaan ndhden ottamalla erityisesti huomioon uhkan
todenndkoinen vaikutus jdsenvaltion yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen sekd
henkiléiden vapaaseen liikkuvuuteen alueella, jolla ei suoriteta sisdrajavalvontaa.

67. Olen edelld esitetystd Ranskan hallituksen tavoin sitd mieltd, ettd oikeasuhteisuuden vaatimus
edellyttad, ettd harkitessaan sisdrajavalvonnan palauttamista uhkan jatkumisen vuoksi
asianomaisen jdsenvaltion on aiempien kokemusten perusteella arvioitava entistikin tarkemmin
toimenpiteen tiukkaa oikeasuhteisuutta osoittaakseen rajavalvonnan jatkamisen ehdottoman
valttdmattomyyden. Schengenin rajasddannoston 25 artiklan 1 kohdan uudelleen soveltamista
harkitsevan jdsenvaltion on toisin sanoen otettava huomioon se ajanjakso, jolloin rajavalvontaa
on jo toteutettu, ja etenkin asiaa koskevien konkreettisten, objektiivisten ja yksityiskohtaisten
selvitysten perusteella selvitettdva yhtééltd, milla perusteilla rajavalvonnan palauttaminen olisi
tarkoituksenmukaista, ja talloin sen on arvioitava rajavalvonnan palauttamiseen tihddnneen
alkuperdisen toimenpiteen tehokkuuden astetta. Jasenvaltion on toisaalta tismennettdva, milld
perusteella rajavalvonta on vdlttdmdton keino, esittamilld syyt, joiden vuoksi jokin muu

# Ks. Schengenin rajasddnndston 25 artiklan 1 ja 2 kohta seké johdanto-osan 27, 22 ja 23 perustelukappale.
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vihemmén pakottava toimenpide, kuten poliisin suorittamaan valvontaan,* tiedusteluun,
poliisiyhteistyohon unionissa tai kansainviliseen poliisiyhteistyohon* turvautuminen, ei sen
mukaan olisi riittavaa.

68. Kehotan wunionin tuomioistuinta tismentamaian tulevassa tuomiossaan vahvistettua
oikeasuhteisuuden vaatimusta.*

69. Esittdmédni  tulkinta  tarkoittaa, ettd arvioitaessa  Schengenin  rajasddnndston
25 artiklan 1 kohdan uudelleen soveltamisen lainmukaisuutta uusiutuneen uhkan yhteydessa on
selvitettdvd, noudatetaanko vahvistettua oikeasuhteisuuden vaatimusta.® Kun kyse on
késiteltdvan asian tavoin uudelleen soveltamisesta useita kertoja perédkkiin, oikeasuhteisuuden
vaatimus on kerta kerralta tiukempi.

70. Muistutan, ettd edelld mainittujen aineellisten vaatimusten ohella Schengenin rajasddnnoston
25 artiklan soveltamista rajoittavat myos menettelylliset saéénnokset, joiden tarkoituksena on
etenkin varmistaa — komission harjoittaman valvonnan muodossa —, ettd aineelliset
arviointiperusteet tdytetddn aina kun jasenvaltio aikoo palauttaa (tai jatkaa) rajavalvontaa.®

71. Schengenin rajasadannoston 27 artiklassa sdddetddn, ettd jasenvaltion on ennen rajavalvonnan
palauttamista ilmoitettava komissiolle (ja muille jasenvaltioille) péatoksensd perustelut.
IImoituksen jilkeen komissio (tai jokin muu jdsenvaltio) "voi” antaa asiasta lausunnon. Jos
komissio on epdvarma sisdrajavalvonnan aiotun palauttamisen tarpeellisuudesta tai
oikeasuhteisuudesta, sen on annettava asiasta lausunto. Toisin kuin komissio viitti istunnossa,
edelld todetusta seuraa mielestidni komission velvollisuus, ei pelkkd mahdollisuus, antaa tédlloin
asiasta lausunto. Tamd kdy mielesténi ilmi itse Schengenin rajasdédnnoston 27 artiklan 4 kohdan
sanamuodosta, jonka mukaan komissio "voi” kaikissa tapauksissa antaa lausunnon jasenvaltioiden
ilmoituksista, kun taas saman kohdan toisessa alakohdassa sdddetédén, ettd komissio “antaa” asiasta
lausunnon, jos se on epdvarma sisdrajavalvonnan aiotun palauttamisen tarpeellisuudesta tai

# Télta osin huomautan ensinnékin, ettd Schengenin rajasddnnoston 23 artiklan a alakohdan mukaan saman sddnnoston 22 artiklassa

tarkoitettu sisdrajavalvonnan puuttuminen ei saa vaikuttaa jisenvaltioiden toimivaltaisten viranomaisten kansallisen lainsddddnnén
nojalla kéyttamiin poliisivaltuuksiin, kunhan poliisivaltuuksien kéytolld ei ole vastaavaa vaikutusta kuin rajatarkastuksilla, ja tima patee
myos raja-alueisiin. Toiseksi sanottakoon, ettd Euroopan unionin kansalaisten ja heidén perheenjédsentensé 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 1 kohdan mukaan jisenvaltiot ovat edelleen toimivaltaisia
varmistamaan, etté niiden alueella oleskelevilla unionin kansalaisilla on voimassa oleva henkil6todistus tai passi.

Korostan, ettd kansalaisten kokema turvallisuuden tunne ei varmasti riitd oikeuttamaan Schengenin rajasddnnoston
25 artiklan 1 kohdan (uudelleen) soveltamista. Tdhdenndn my®ds, ettd jasenvaltioihin kohdistuu yleensd aina jokin uhka ja ettei uhkan
olemassaolokaan siten riitd oikeuttamaan rajasddnnostéon 25 artiklan 1 kohdan (uudelleen) soveltamista. Kuten tidméan
ratkaisuehdotuksen 66 kohdasta ilmenee, kyseisen sdannoksen (uudelleen) soveltaminen edellyttda jasenvaltion yleiseen jérjestykseen tai
sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvaa todellista, ajankohtaista ja riittdvin vakavaa uhkaa, jolloin kyse on tarkasti rajatuista
poikkeustilanteista (ks. vastaavasti tuomio 17.12.2020, komissio v. Unkari (Kansainvilistd suojelua hakevien henkildiden vastaanotto)
(C-808/18, EU:C:2020:1029, 214 kohta SEUT 72 artiklaa koskevine oikeuskéytantoviittauksineen)).

% Vahvistetun oikeasuhteisuuden vaatimuksen avulla voidaan erottaa Schengenin rajasdannéston 25 artiklan 3 ja 4 kohdassa tarkoitettu
rajavalvonnan jatkaminen, joka sallitaan 4 kohdassa sdddetyn kuuden kuukauden ajaksi, saman sddnndston 25 artiklan 1 kohdan
soveltamisesta uudelleen. En siis vélttdmattd yhdy Itdvallan ja Tanskan hallitusten omaksumaan tulkintaan téissa kysymyksessd. Viimeksi
mainittu hallitus katsoo, ettd jos kerran uhka on dynaaminen ja jatkuvasti muuttuva ilmio, uhkasta useita kuukausia edellisen arvioinnin
jalkeen tehtdvd uusi arviointi, jossa paddytddn siihen, etté jésenvaltion yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvaa
jatkuvaa uhkaa voidaan pitdd uutena uhkana, joka oikeuttaa 25 artiklan 1 kohdan soveltamisen uudelleen jo siksi, ettd kyse on toisesta
ajankohdasta. Itdvallan hallitus on esittinyt samansuuntaisia argumentteja. Téllainen tulkinta vaarantaa ndhddkseni Schengenin
rajasddnnoston 25 artiklan 4 kohdassa sdddetyn kuuden kuukauden enimmadiskeston hyodyllisen vaikutuksen ja siten
suhteellisuusperiaatteen, koska siind ei mielestdni oteta tarpeeksi hyvin huomioon alkuperéisen toimenpiteen tehokkuutta (ks. tdman
ratkaisuehdotuksen 67 kohta).

Tarkennan, etté oikeasuhteisuuden tiukkaa edellytystd sovellettaessa on mahdollista, ettd rajavalvonnalla jo aiemmin hankittu kokemus
ei olekaan merkityksellisté tai merkitys on melko vihiinen. Néin voi olla silloin, kun uusiutunut uhka poikkeaa aiemmasta uhkasta niin,
ettd hankitulla kokemuksella ei ole kdytanndssd olennaista merkitysta uuden uhkan torjunnassa.

46

¥ Ks. vastaavasti Schengenin rajasddnnoston johdanto-osan 23 perustelukappale.
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oikeasuhteisuudesta. Antaa-verbin indikatiivin preesensid kéaytetddn tdssd ilmaisemaan
sadnnoksen pakottavuutta,® mikéd kdy asiallisesti ilmi myos saman sdédnndston johdanto-osan
23 perustelukappaleesta, jonka mukaan unionissa olisi valvottava jdsenvaltioiden toimia
sisdrajavalvonnan palauttamiseksi.

72. Schengenin rajasddnnoston 27 artiklassa puolestaan sdddetddn, ettd komission (tai
jasenvaltion) antamasta lausunnosta on jérjestettdivd kuuleminen, jotta jdsenvaltioiden
keskindistd yhteistyotd voidaan tarvittaessa kehittdd sekd tarkastella jdsenvaltioiden
toimenpiteiden oikeasuhteisuutta suhteessa rajavalvonnan palauttamiseen johtaneisiin
tapahtumiin seké yleiseen jirjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvaan uhkaan. Jos
komissio on myohemmin edelleen epdvarma rajavalvonnan lainmukaisuudesta, se voi nostaa
SEUT 258 artiklaan perustuvan jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jattamista koskevan kanteen.

73. Yhteenvetona todettakoon, ettd komissiolla on merkittivd asema sen varmistamisessa, etta
Schengenin rajasdadnnoston 25 artiklan 1 kohdan soveltamisessa tai uudelleen soveltamisessa
tayttyvat kaikki mainitussa sddnnoksessd tarkoitetut vaatimukset. Tastd todettakoon, ettd
komissio on kasiteltdvdssd asiassa kiistdnyt Itdvallan tasavallan palauttaman rajavalvonnan
lainmukaisuuden. Komissio vahvisti istunnossa, ettei se ollut antanut lausuntoa kyseisen
jasenvaltion sille toimittamista ilmoituksista. Siltd osin kuin komissio piti kyseisid ilmoituksia
perusteettomina, piddn harmillisena, ettei se tayttinyt sille rajasddnnostdssé osoitettua tehtavaa.

74. Ehdottamani tulkinta tarkoittaa kaiken edelld esitetyn valossa sitd, ettd rajavalvonta voi
joissakin olosuhteissa ylittdd kuuden kuukauden aikarajan, mutta tdmén vastapainona on
sovellettava vahvistettua oikeasuhteisuuden vaatimusta ja komission on harjoittamansa
valvonnan yhteydessa selvitettdva huolellisesti mainitun vaatimuksen tdyttyminen aina, kun
jasenvaltio harkitsee Schengenin rajasaanndston 25 artiklan 1 kohdan soveltamista uudelleen.

e) Pddtelmd

75. Ehdotan kaiken edelld esitetyn perusteella, ettd unionin tuomioistuin vastaa ensimmadiseen
ennakkoratkaisukysymykseen siten, ettd Schengenin rajasddnndston 25 artiklan 1 ja 4 kohtaa on
tulkittava siten, ettd jos jasenvaltion yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuu
edelleen vakava uhka mainitun artiklan 4 kohdassa sdddetyn kuuden kuukauden aikarajan
umpeuduttua, mainitut sddnnokset eividt ole esteend rajasddnnoston 25 artiklan 1 kohdan
perittdiselle uudelleen soveltamiselle, jos kaikki rajasddnnostossd tarkoitetut vaatimukset ja
etenkin suhteellisuusperiaatetta koskeva vaatimus tdytetddn, ja ndin on riippumatta siitd, mika on
vakavan uhkan samankaltaisuuden aste aiempaan vakavaan uhkaan verrattuna.
Suhteellisuusperiaate edellyttda télloin, ettd jos yleiseen jdrjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen
kohdistuva vakava uhka on olennaisesti samankaltainen kuin aiempi vakava uhka, asianomaisen
jasenvaltion on rajavalvonnan jatkamisen vélttamattomyyden osoittamiseksi arvioitava entistékin
tarkemmin toimenpiteen tiukkaa oikeasuhteisuutta ottaen huomioon ajanjakso, jolloin valvontaa
on jo toteutettu.

# Ks. tiltd osin tuomio 3.3.2020, X (Eurooppalainen pidatysmaérays — kaksoisrangaistavuus) (C-717/18, EU: C:2020:142, 20 kohta).

% Haluan kuitenkin lisétd, ettd se, antaako komissio lausunnon vai ei, ei vaikuta rajavalvonnan lainmukaisuuteen, joten lausunnon
antamatta jittdminen ei tee rajavalvonnasta automaattisesti lainmukaista.
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B SEUT 21 artiklan 1 kohdan ja perusoikeuskirjan 45 artiklan tulkinta (toinen kysymys
asioissa C-368/20 ja C-369/20 sekdi kolmas kysymys asiassa C-369/20)

76. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee toisella kysymyksellddn, onko SEUT
21 artiklan 1 kohdassa ja perusoikeuskirjan 45 artiklan 1 kohdassa vahvistettua unionin
kansalaisten oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen tulkittava siten, ettd siihen sisdltyy oikeus olla
joutumatta sisdrajoilla henkilotarkastusten kohteeksi, jollei perussopimuksissa ja erityisesti
Schengenin rajasdadnnostdssé vahvistetuista ehdoista ja poikkeuksista muuta johdu.

77. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin pyrkii todellisuudessa saamaan selvyyden siihen,
voiko rajavalvonnan palauttaminen johtaa siihen, ettd jos rajasddnndston sadnnokset eivét ole
esteend saman sddnnoston 25 artiklan 4 kohdassa sdddetyn kuuden kuukauden enimmaiskeston
ylittdvan rajavalvonnan valiaikaiselle palauttamiselle, palauttaminen voi kuitenkin merkitd edelld
mainittujen méérédysten rikkomista. Minusta ei voi.*

78. SEUT 21 artiklan 1 kohdassa todetaan, ettd jokaisella unionin kansalaisella on oikeus vapaasti
lilkkua ja oleskella jasenvaltioiden alueella, jollei perussopimuksissa mddrdtyistd tai niiden
soveltamisesta annetuissa sddnnoksissd sdddetyistd rajoituksista ja ehdoista muuta johdu.
Maaraykseen liitetty liikkumisvapauden kéyttod koskeva varauma rajoittaa perusoikeuskirjan
52 artiklan 2 kohdan valossa myos saman perusoikeuskirjan 45 artiklan 1 kohdassa vahvistettua
lilkkkumisvapautta.

79. Vaikka siis oletettaisiin, ettd SEUT 21 artiklan 1 kohdassa ja perusoikeuskirjan
45 artiklan 1 kohdassa vahvistettu liikkumisvapaus késittdd oikeuden olla joutumatta sisdrajoilla
henkilotarkastusten kohteeksi ja ettd henkilotarkastus on siten liikkumisvapauden este, oikeutta
ei voida pitdd ehdottomana.

80. Mainituissa sddnnoksissd tarkoitetun vapaan liikkuvuuden esteiden on kuitenkin kaikissa
tapauksissa oltava perusteltuja ja oikeasuhteisia. Muistutan, ettd Schengenin rajasddnnoston
25 artiklan mukaan rajavalvonta voidaan palauttaa sisérajoille ainoastaan viimeisend keinona ja
poikkeuksellisissa olosuhteissa. Se on lisdksi rajoitettava siihen, mikd on ehdottoman
vilttamdtontd yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvan vakavan uhkan
torjumiseksi. >

81. Edelld esitettyjen seikkojen perusteella katson, ettd siltd osin kuin rajavalvonnan
palauttaminen on Schengenin rajasddnndston mukaista, SEUT 21 artiklan 1 kohdassa ja
perusoikeuskirjan 45 artiklan 1 kohdassa tarkoitetun liikkumisvapauden mahdollista estamistd,
joka rajavalvonnasta seuraisi, on pidettdvd perusteltuna ja oikeasuhteisena eikd se siten ole
ristiriidassa viimeksi mainittujen mééraysten kanssa.

82. Ehdotan ndin ollen, ettd toiseen ennakkoratkaisukysymykseen vastaan siten, ettd kun unionin
kansalaisiin kohdistetaan jasenvaltion sisdrajoilla henkil6tarkastuksia Schengenin rajasddnnoston
vaatimusten mubkaisesti, henkilotarkastukset ovat myos SEUT 21 artiklan 1 kohdan seka
perusoikeuskirjan 45 artiklan 1 kohdan mukaisia.

% Ennakkoratkaisupyynnoissid ei tdsmennetd, onko NW unionin kansalainen, mutta koska esitetyt kysymykset koskevat unionin
kansalaisiin sovellettavia sidinnoksis, oletan, ettid hin on.

1 Ks. Schengenin rajasddannoston johdanto-osan 21-23 perustelukappale seki tdmén ratkaisuehdotuksen A osaan siséltyvé tarkasteluni.

20 ECLI:EU:C:2021:821



RATKAISUEHDOTUS — SAUGMANDSGAARD @E — YHDISTETYT ASIAT C-368/20 jao C-369/20
LANDESPOLIZEIDIREKTION STEIERMARK JA BEZIRKSHAUPTMANNSCHAFT LEIBNITZ (SISARAJAVALVONNAN ENIMMAISKESTO)

83. Tastd seuraa kolmannen kysymyksen osalta, joka koskee mahdollista seuraamuksen
madrddmistd passin tai henkilokortin esittimisvelvollisuuden laiminlydnnistd, ettei seuraamus
ole tdllaisissa olosuhteissa unionin oikeuden vastainen. >

V Ratkaisuehdotus

84. Edella  esitetyn  perusteella =~ ehdotan, ettd wunionin  tuomioistuin  vastaa
Landesverwaltungsgericht Steiermarkin esittdimiin ennakkoratkaisukysymyksiin seuraavasti:

1) Henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin sddnnostostd (Schengenin
rajasddnnostd) 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 1 ja 4 kohtaa on tulkittava siten, ettd jos
jasenvaltion yleiseen jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuu edelleen vakava uhka
mainitun asetuksen 25 artiklan 4 kohdassa sdddetyn kuuden kuukauden aikarajan
umpeuduttua, mainitut sddnnokset eivit ole esteend saman asetuksen 25 artiklan 1 kohdan
perittdiselle uudelleen soveltamiselle, jos kaikki samassa sddnnostossd asetetut vaatimukset ja
etenkin suhteellisuusperiaatetta koskeva vaatimus téytetddn, ja ndin on riippumatta siitd, mika
on vakavan uhkan samankaltaisuuden aste aiempaan vakavaan uhkaan verrattuna.
Suhteellisuusperiaate edellyttda télloin, ettd jos yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen
turvallisuuteen kohdistuva vakava uhka on olennaisesti samankaltainen kuin aiempi vakava
uhka, asianomaisen jadsenvaltion on rajavalvonnan jatkamisen vélttdmadttomyyden
osoittamiseksi arvioitava entistdkin tarkemmin toimenpiteen tiukkaa oikeasuhteisuutta ottaen
huomioon ajanjakso, jolloin valvontaa on jo toteutettu.

2) SEUT 21 artiklan 1 kohtaa sekd Euroopan unionin perusoikeuskirjan 45 artiklan 1 kohtaa on
tulkittava siten, ettd kun unionin kansalaisiin kohdistetaan jdsenvaltion sisdrajoilla
henkilotarkastuksia asetuksen 2016/399 — sellaisena kuin se on muutettuna asetuksella
2016/1624 — vaatimusten mubkaisesti, henkilotarkastukset ovat myds kyseisten madrdysten
mukaisia ja niihin voidaan tarvittaessa liittdd seuraamus.

2 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).
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