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I Johdanto

1. Tédssd asiassa Arrondissementsrechtbank
te Rotterdam (Alankomaat) on EY:n
perustamissopimuksen 177 artiklan nojalla
pyytanyt yhteisdjen tuomioistuinta vastaa-
maan timédn sopimuksen 7 a ja 8 a artiklan
tulkintaa koskeviin ennakkoratkaisukysy-
myksiin. Kysymyksilli pyritdin selvitti-
maiin, onko niitd yhteisén primaarioikeu-
den perustavanlaatuisia mairiyksia tulkit-
tava ja sovellettava niin, ettd niiden vas-
taisena on pidettidvi kansallista
lainsdidint64, jonka mukaan henkilén on
siitd huolimatta, ettd hin on Euroopan
unionin kansalainen, esitettdvd passinsa
yhteisén sisirajoja ylittidessddn ja jonka
mukaan timin sdinnéksen rikkominen on
rangaistavaa. T4mi tapaus on erityisen
mielenkiintoinen, koska yhteisdjen tuo-
mioistuin saa tilaisuuden tulkita EY:n
perustamissopimuksen 7 a ja 8 a artiklan
sisdlttéd ja oikeusvaikutuksia systemaatti-
sesti ja sen ohessa myos tilaisuuden tutkia
henkildiden vapaan liikkuvuuden proble-
matiikkaa kokonaisvaltaisesti ja nykyhet-
ken nidkokulmasta yhteisén primaarioi-
keutta koskeneiden useiden perittiisten
muutosten jilkeen.
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II Tosiseikat ja ennakkoratkaisukysymyk-
set

2. Pidasia on tosiseikoiltaan yksinkertai-
nen. Alankomaiden kansalaista Wijsenbee-
kid syytetiin Alankomaissa vireilldi ole-
vassa rikosoikeudenkdynnissd siitd, ettd
kun hin saapui Rotterdamin lentokentille !
17.12.1993 Strasbourgista tulleella reitti-
lennolla, hin kieltdytyi esittimistd passi-
aan Alankomaiden rajavalvontaviranomai-
selle siten, kuin titi koskevassa kansalli-
sessa lainsiddidnnossd edellytetdan. On
todettava, ettd syytetty ei kieltdytynyt
ilmoittamasta  nimeddn, syntymipaik-
kaansa ja -aikaansa ja osoitettaan ja ettd
hidn esitti todisteeksi niistd tiedoista Bel-
giassa myonnetyn ajokortin. Hin ei kui-
tenkaan esittinyt kansallisessa lainsdddan-
nossi edellytettyd henkilotodistusta  tai
passia todisteeksi kansalaisuudestaan.

3. Wijsenbeek on myontinyt tosiseikat
oikeiksi. Hin kieltdd kuitenkin syyllisty-

1 — On syytd mainita, ettd titi lentokentrdd kiytetddn pda-
sadntoisesti pelkdstdan muihin yhteisén jdsenvaltioihin
suuntautuvaan ja niistd saapuvaan lentoliikenteeseen.
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neensd mihinkddn rikokseen tai rikko-
mukseen. Wijsenbeek viittid, ettd hidnen
erityisolosuhteissaan rajanylityksen yhtey-
dessi suoritettava tarkastus, joka perustuu
ulkomaalaisia koskevan Alankomaiden
pdidtoksen 25 §:ddn, on EY:n perustamis-
sopimuksen 7 a ja 8 a artiklan vastainen.
Hin vetoaa erityisesti edelld mainittuihin
yhteis6n oikeuden maiirdyksiin ja ase-
maansa Euroopan unionin kansalaisena ja
katsoo, ettd hinelli on niiden mairiysten
perusteella oikeus liikkua vapaasti ja ylittds
yhteison sisdrajat ilman, etti hin olisi vel-
vollinen esittimiidn henkilstodistuksen tai
passin ja todistamaan kansalaisuutensa.

4. Asiaa kaisitellyt alioikeus (Kantonrech-
ter) tuomitsi 8.5.1995 antamallaan tuo-
miolla Wijsenbeekin 65 Alankomaiden
guldenin (NLG) sakkoon ja toissijaisesti
yhden péivin vankeusrangaistukseen ulko-
maalaisia koskevan piitoksen 25 §:n rik-
komisesta. Wijsenbeek wvalitti tdsti pad-
toksestd  Arrondissementsrechtbank  te
Rotterdamiin. Timi katsoi, ettd jos EY:n
perustamissopimuksen 7 a ja 8 a artikla
kieltivit pakolliset  passintarkastukset
yhteison sisirajoilla, syytetyn toiminnasta
ei voida mairitd rangaistusta, minki
vuoksi se pditti 30.10.1997 lykitid asian
ratkaisua ja esittdd yhteisdjen tuomioistui-
melle seuraavat ennakkoratkaisukysymyk-
set:

”1) Onko EY:n perustamissopimuksen
7 a artiklan toista kohtaa, jossa maii-
ritddn, ettd sisimarkkinat kisittavit
alueen, jolla ei ole sisdisii rajoja ja jolla
henkil6iden vapaa liikkuvuus taataan,
ja saman sopimuksen 8 a artiklaa,

jossa mdiritddn, ettd jokaisella unio-
nin kansalaisella on oikeus vapaasti
liikkua ja oleskella jdsenvaltioiden
alueella, rtulkittava siten, etti niiden
kanssa on ristiriidassa sellainen jisen-
valtion kansallinen siinnos, jolla ase-
tetaan henkilolle (riippumatta siiti,
onko hin Euroopan unionin kansalai-
nen) velvollisuus rangaistuksen uhalla
esittdid passi johonkin jisenvaltioon
tultaessa, kun hin tulee tihin jisen-
valtioon jostain toisesta jasenvaltiosta
kansallisen lentokentin kautta?

2) Onko tillainen velvollisuus ristiriidassa
jonkin muun yhteisén oikeuden mai-
rdyksen tai sidnnéksen kanssa?”

I Lainsiidantd

A Kansalliset sidnnckset

§. Vreemdelingenbesluitissa (ulkomaalaisia
koskeva piitos) 2 siddetddn seuraavaa:

”Alankomaista lihtevien ja sinne saapuvien
Alankomaiden kansalaisten on vaadittaessa

2 — Tehty 19.9.1966, Stb. 387.
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esitettdvd rajavalvontaviranomaiselle hal-
lussaan olevat henkilétodistus ja matkus-
tusasiakirjat sekd osoitettava tarvittaessa
Alankomaiden kansalaisuutensa muulla
tavalla.

Timid piddtés on tehty ulkomaalaisten
oleskelua koskevan lain 3 §:n 1 momentin
alun ja b kohdan nojalla, ja paitsksen
rikkomisesta voidaan mairitd rangaistus
timin lain 44 §:n 1 momentin nojalla.”

6. Vreemdelingenwetin (ulkomaalaislaki) 3
44 §:n mukaan ulkomaalaisia koskevan
pditoksen rikkominen on rangaistavaa.
Rangaistukseksi voidaan midrdta van-
keutta enintdin kuusi kuukautta tai sakkoa
sakkotaulukon toisen luokan mukaisesti.
Wetboek van Strafrechtin (Alankomaiden
rikoslaki) 23 §:n 3 momentin mukaan
sakkotaulukon toiseen luokkaan kuuluva
sakko voi olla enintiin 5 000 NLG.

B Yhteison sddnnékset ja mdadraykset

a) EY:n perustamissopimuksen maardykset

7. EY:n perustamissopimuksen 3 artiklassa
madiratddn seuraavaa:

”Edelld 2 artiklassa mainittujen tavoittei-
den toteuttamiseksi yhteisén toimintaan
sisiltyy tissi sopimuksessa midrityin

3 — Annettu 13.1.1965, Stb. 40.
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edellytyksin ja siind miirdtyssd aikatau-
lussa:

¢) sisimarkkinat, joille on ominaista, ettd
tavaroiden, henkil6iden, palvelujen ja
pddomien vapaata liikkuvuutta rajoit-
tavat esteet poistetaan jisenvaltioiden
vililei;

d) jiljempdnd 100 c artiklassa maiardtyt
henkilsiden tuloa sisimarkkinoille ja
litkkumista sielli koskevat toimenpi-
teet;

»

8. EY:n perustamissopimuksen 7 a artik-
lassa miiritddn seuraavaa:

”Yhteisé hyviksyy toimenpiteet, joiden
tarkoituksena on toteuttaa sisimarkkinat
asteittain 31 pdivdnd joulukuuta 1992
paittyvin kauden kuluessa timin artiklan,
7 b, 7 ¢ ja 28 artiklan, 57 artiklan 2 koh-
dan, 59 artiklan, 70 artiklan 1 kohdan
seki 84, 99, 100a ja 100 b artiklan
mukaisesti edelli sanotun kuitenkaan
rajoittamatta timin sopimuksen muiden
miirdysten soveltamista.
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Sisamarkkinat kisittdvit alueen, jolla ei ole
sisdisid rajoja ja jolla tavaroiden, henkil®i-
den, palvelujen ja pidomien vapaa liikku-
vuus taataan timin sopimuksen miiriys-
ten mukaisesti.”

9. EY:n perustamissopimuksen 8 a artik-
lassa midritddn seuraavaa:

”1. Jokaisella unionin kansalaisella on
oikeus vapaasti litkkua ja oleskella jisen-
valtioiden alueella, jollei tissi sopimuk-
sessa mdadrityistdi tal sen soveltamisesta
annetuissa sidinnoksissd sdddetyistd rajoi-
tuksista ja ehdoista muuta johdu.

2. Neuvosto voi antaa sddnnoksia 1 koh-
dassa tarkoitettujen oikeuksien kiyttimi-
sen helpottamiseksi; jollei tidssi sopimuk-
sessa toisin mdiriti, neuvosto tekee rat-
kaisunsa yksimielisesti komission ehdotuk-
sesta ja Euroopan parlamentin puoltavan
lausunnon saatuaan.”

b) Yhteniisasiakirjan yhteydessi annetut
julistukset

10. Jasenvaltioiden hallitusten edustajien
konferenssi antoi Euroopan yhteniisasia-
kirjan piidtosasiakirjaa allekirjoitettaessa
17.2. ja 28.2.1986 eriiti julistuksia, jotka
otettiin yhteniisasiakirjan liitteiksi. Kah-

della niisté julistuksista on merkitystid nyt
kisiteltdvind olevassa asiassa.

11. Perustamissopimuksen 8 a artiklasta 4
annettu julistus kuuluu seuraavasti:

”Konferenssi haluaa 8 a artiklalla ilmaista
vakaan poliittisen tahtonsa tehdi 1 pii-
vdan tammikuuta 1993 mennessid paitok-
set, jotka ovat tarpeen mainitussa artiklassa
mdiriteltyjen sisimarkkinoiden toteutta-
miseksi, ja erityisesti paitdkset, jotka ovat
tarpeen sisimarkkinoita koskevassa val-
koisessa kirjassa esitetyn komission toi-
mintaohjelman toteuttamiseksi.

Pdivimiidrin vahvistamisella 31 pdiviksi
joulukuuta 1992 ei ole oikeusvaikutuksia
ilman eri toimenpiteiti.”

12. Yleinen julistus Euroopan yhteniisa-
siakirjan 13—19 artiklasta kuuluu seuraa-
vasti:

”Mikiddn ndistd artikloista ei vaikuta
jdsenvaltioiden oikeuteen toteuttaa sellaisia
toimenpiteitd, jotka ne katsovat tarpeelli-
siksi kolmansista maista tapahtuvan maa-
hanmuuton valvonnassa seki terrorismin,
rikollisuuden, huumausainekaupan seki

4 — Kyse on _itse asiassa myShemmistd EY:n perustamissopi-
muksen 7 a artiklasta.

[-6213
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laittoman taide- ja antiikkiesineiden kau-
pan torjumiseksi.”

13. Lisiksi konferenssi merkitsi tiedoksi”
erditd paatosasiakirjaan liitettyjd julistuk-
sia, muun muassa jisenvaltioiden hallitus-
ten poliittisen julistuksen henkildiden
vapaasta likkuvuudesta, jossa todetaan
seuraavaa:

”Henkiléiden vapaan liikkuvuuden edista-
miseksi jisenvaltiot toimivat yhteistyGssid
erityisesti kolmansien maiden kansalaisten
maahantulon, liikkkuvuuden ja oleskelun
osalta, timin kuitenkaan rajoittamatta
yhteisén toimivaltaa. Jdsenvaltiot toimivat
yhteistyéssi myos terrorismin, rikollisuu-
den, huumeiden seki laittoman taide- ja
antiikkiesineiden kaupan torjumiseksi.”

¢) Johdettu oikeus

14. Jasenvaltioiden tyéntekijoiden ja hei-
din perheidensi liikkumista ja oleskelua
yhteison alueella koskevien rajoitusten
poistamisesta 15 pidivind lokakuuta 1968
annetun neuvoston direktiivin  68/360/
ETYS 3 artiklan % kohdassa seki sijoit-
tautumiseen ja palvelujen tarjoamiseen
liittyvdd jasenvaltioiden kansalaisten liik-

5 —EYVL L 257,s. 13.

I-6214

kumista ja oleskelua yhteisén alueella kos-
kevien rajoitusten poistamisesta 21 pii-
viani toukokuuta 1973 annetun neuvoston
direktiivin 73/148/ETY ¢ 3 artiklan 1 koh-
dassa sdidetidn seuraavaa:

»Jisenvaltioiden on sallittava 1 artiklassa
tarkoitettujen henkildiden maahan pdisy
esittimilld vain voimassaoleva henkilsto-
distus tai passi.”

15. Nimai direktiivit koskevat tyontekijoitd
ja heidin perheenjisenidin sekd henkiloiti,
jotka kiyttdvit oikeuttaan palvelujen
vapaaseen tarjoamiseen. Henkilopiirid on
laajennettu oleskeluoikeudesta 28 piivana
kesikuuta 1990 annetulla neuvoston
direktiivilld 90/364/ETY 7, ammattitoimin-
tansa lopettaneiden tyontekijéiden ja itse-
niisten ammatinharjoittajien oleskeluoi-
keudesta 28 pdivdnd kesikuuta 1990
annetulla neuvoston direkdiivilli 90/365/
ETY 8 ja opiskelijoiden oleskeluoikeudesta
29 pidivini lokakuuta 1993 annetulla neu-
voston direktiivilli 93/96/ETY.® Kaikissa
niissd direktiiveissd viitataan suoraan
direktiivin  68/360/ETY 3 artiklaan eli
jasenvaltioiden  velvollisuuteen  sallia
kyseisten direktiivien soveltamisalaan kuu-
luvien henkildiden maahan piisy esittd-
milld vain henkil6étodistus tai passi.

6 —EYVL L 172,s. 14.
7 —EYVL L 180, s. 26.
8 —EYVL L 180, s. 28.
9 —EYVL L 317,s. 59.
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IV Ennakkoratkaisukysymysten tutkitta-
vaksi ottaminen

16. Irlannin hallitus on huomautuksissaan
kyseenalaistanut, voidaanko ennakkorat-
kaisukysymykset ottaa tutkittaviksi. Se
vidittdd ensinnikin, etti yhteisdjen tuo-
mioistuimelta selvdsti puuttuu toimivalta
vastata esitettyihin kysymyksiin, siten kuin
sen tyojirjestyksen 92 artiklassa tarkoite-
taan. Irlannin hallituksen mukaan kansal-
linen tuomioistuin ei ole pystynyt esitti-
maiin tarkkaa selvitysti niisti tosiseikoista,
joihin sen yhteisdjen tuomioistuimelle esit-
tdimit kysymykset perustuvat. Irlannin
hallitus katsoo erityisesti, ettd ei voida
varmuudella todeta, oliko Wijsenbeek
Alankomaiden rajan vylittdessddn tulossa
toisesta yhteison jasenvaltiosta vai jostakin
kolmannesta maasta. Toiseksi Irlannin
hallitus viittda, ettd yhteison oikeutta ei
voitu soveltaa, koska Wijsenbeek kieltdytyi
paljastamasta kansalaisuuttaan. Lopuksi
Irlannin hallitus viittad, ettd koska pidida-
sian oikeudenkiynnissi sovelletaan Alan-
komaiden sddnnostd Alankomaiden kan-
salaiseen Alankomaissa, kyse on tiysin
jasenvaltion sisdisestd asiasta, eiki silld siis
ole mitddn merkitysti yhteisén tasolla.
Irlannin hallitus toteaa erityisesti, ettd
jasenvaltion kansalaisen paluu kyseiseen
jasenvaltioon on kansallisen lainsditdjin
yksinomaiseen toimivaltaan kuuluva asia.

17. Olen tistid eri mieltd. Kansallinen tuo-
mioistuin on selvittinyt tosiseikkoja niin
riittdvasti, ettd yhteisdéjen tuomioistuin voi
antaa ennakkoratkaisukysymyksiin hyo-
dyllisen vastauksen. Vaikka sen enempii
asiakirja-aineistosta kuin ennakkoratkai-

supyynnostikiin ei ilmene tidysin selvisti,
etti Wijsenbeek oli tulossa Strasbourgista,
kuten hin itse on kenenkidin sitd kiista-
mittid ilmoittanut, ennakkoratkaisukysy-
myksiin vastaamisesta on silti hyotyd. Esi-
tettyihin kysymyksiin on vastattava ja on
pidettivd toteenndytettynid, ettd Wijsen-
beek oli tulossa Ranskasta, kun hidn yritti
ylittdd rajan passiaan esittimatta.

18. Seuraavaksi on todettava, etti ennak-
koratkaisukysymyksiin on vastattava huo-
limatta Irlannin hallituksen viitteesta,
jonka mukaan yhteisén oikeuden sovelta-
matta jittiminen on tdssi tapauksessa
johtunut Wijsenbeekistd itsestddan. Jollei
tapaukseen sovellettavien yhteison oikeu-
den sidntdjen sisiltoéd ja ulottuvuutta tut-
kita, ei voida myoskdin tutkia, onko syy-
tetyn oma kiyttidytyminen estinyt niiden
soveltamisen.

19. Kuten komissio on perustellusti huo-
mauttanut, piidasia ei jdd yhteison oikeu-
den soveltamisalan ulkopuolelle. Alanko-
maihin palatessaan Wijsenbeek  kiytti
oikeuttaan liikkua vapaasti yhteisossi,
joten hin voi tilld perusteella vedota asiaa
koskeviin yhteisén oikeuden sddnnoksiin ja
mdiriyksiin. Se, etti Wijsenbeek on Alan-
komaiden kansalainen ja ettd hin palasi
Alankomaihin, ei vield tee paidasiasta tiysin
valtionsisaista.

I-6215
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20. Tassd yhteydessd on syytd viitata asi-
assa Singh 7.7.1992 annettuun tuomi-
oon, 19 jossa yhteisdjen tuomioistuimen oli
tutkittava, saattoiko kotimaahansa palaa-
van yhteisén kansalaisen puoliso vaatia
oleskeluoikeutta, joka perustuu henkili-
den vapaata liikkuvuutta koskevaan peri-
aatteeseen. Kyseisessi tuomiossa yhteisdjen
tuomioistuin katsoi, ettd jasenvaltion kan-
salainen, joka on ensin siirtynyt toisen
jasenvaltion alueelle EY:n perustamissopi-
muksen 48 artiklan nojalla ja sitten palan-
nut sen jisenvaltion alueelle, jonka kansa-
lainen hin on, kuuluu yhteisén oikeuden
soveltamisalaan. Hin on yhteisén kansa-
lainen, ja hinelld on EY:n perustamissopi-
muksen 48 ja 52 artiklaan perustuva liik-
kumis- ja sijoittautumisoikeus. Niilld
oikeuksilla ei olisi tdysimadriistd vaiku-
tusta, jos niiden kidyttod estettiisiin kysei-
sen kansalaisen kotimaassa.

21. Yhteis6jen tuomioistuin piityi vastaa-
vaan ratkaisuun asiassa Kraus 31.3.1993
antamassaan tuomiossa 11 hyviksyessddn
yhteistjen oikeuden ja erityisesti perusta-
missopimuksen 48 ja 52 artiklan sovelta-
misen asiassa, jossa Saksan kansalainen oli
riitauttanut Saksan lainsdidiannén, jonka
mukaan henkilén toisessa jidsenvaltiossa
saaman yliopistollisen jatkotutkintotodis-
tuksen kiytto Saksan alueella edellytti
etukiteen annettavaa lupaa. 12

22. Nyt kisiteltdvini olevassa asiassa riit-
tdd, kun todetaan, etti Wijsenbeek oli

10 — Asia C-370/90, Singh, tuomio 7.7.1992 (Kok. 1992,
s. [-4265).

11 — Asia C-19/92, Kraus, tuomio 31.3.1993 (Kok. 1993,
s. I-1663).

12 — Ks. myds asia 115/78, Knoors, tuomio 7.2.1979
(Kok. 1979, s. 399} ja asia C-61/89, Bouchoucha, tuomio
3.10.1990 (Kok. 1990, s. I-3551).
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kdyttdnyt oikeuttaan liikkua vapaasti
yhteisén alueella ja ettd tilli perusteella
hidn kuului yhteisén oikeudessa taatun
suojan alaisuuteen Alankomaihin palates-
saan. Ndin ollen Wijsenbeekillid oli oikeus
vedota yhteison oikeuden sidnnoksiin ja
mdadridyksiin, joissa hinen mielestidin kiel-
lettiin hidnen tapauksessaan tarkastuksen
suorittaminen rajalla, kun hin saapui Rot-
terdamin lentokentille. T4ll4 perusteella on
katsottava, ettd esitetyt ennakkoratkaisu-
kysymykset voidaan ilman muuta ottaa
tutkittaviksi.

V Ennakkoratkaisukysymyksiin vastaami-
nen

23. Yhteiséjen tuomioistuimelle huomau-
tuksia esittineiden osapuolten suuri mairi
osoittaa, ettd tillid tapauksella on erityistd
merkitystd. Wijsenbeekin lisiksi asian
kisittelyyn ovat osallistuneet Alankomai-
den hallitus ja komissio sekd Yhdistyneen
kuningaskunnan, Irlannin, Suomen ja
Espanjan hallitukset. Yhteisdjen tuomiois-
tuimen ratkaistavaksi saatettu keskeinen
kysymys on se, merkitseekd yhteisén pri-
maarioikeuden viimeaikainen kehitys, ettd
passintarkastukset yhteisén sisirajoilla on
kielletty. Rajalla tehtdvid tarkastuksia on
tahin saakka ainakin tietyilld edellytyksilld
pidetty tdysin yhteison oikeuden mukai-
sina. Asiassa huomautuksia esittdneistd
osapuolista ainoastaan Wijsenbeek viittdi,
ettd tietyt rajavalvonnan muodot eivit endd
ole yhteensoveltuvia erdiden EY:n perusta-
missopimuksen perustavanlaatuisten mii-
ridysten kanssa. Wijsenbeek vetoaa tdssi
tarkoituksessa EY:n perustamissopimuksen
3 artiklan ¢ alakohtaan sekd 6 ja 7 a ar-
tiklaan, sellaisina kuin ne ovat muutettuina
Maastrichtin sopimuksella. Katson kuiten-
kin, ettd kun otetaan huomioon myds
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kansallisen tuomioistuimen huomautukset,
on rajoituttava tulkitsemaan EY:n perusta-
missopimuksen 7 a ja 8 a artiklaa ja tutki-
maan sitd, mitd vaikutuksia ja seurauksia
niiden miirdysten kiyttoon ottamisella on
yhteiséssa. 13

24. Seuraavassa keskitytdin siis tutkimaan
perustamissopimuksen 7 a artiklan (osa B)
ja_ 8 a artiklan (osa C) ulottuvuutta ja
oikeudellisia vaikutuksia sen selvittimi-
seksi, onko sentyyppinen rajavalvonta,
jonka kohteeksi Wijsenbeek joutui ja jota
on kuvailtu tosiseikkoja  koskevassa

13 — Mielestini ei ole tarpeen kisitelld samaa asiaa myés EY:n
perustamissopimuksen 3 artiklan ¢ alakohdan kannalta.
Tamin méirayksen mukaan yhteisén toimintaan sisiltyy
sisimarkkinoiden luominen ja tavaroiden vapaata liikkku-
vuutta rajoittavien esteiden poistaminen. Timi yleinen
aikomus konkretisoituu ja ilmenee mairityissi velvoit-
teissa, joita yhteisén toimielimilli on erityisesti EY:n
perustamissopimuksen 7 a artiklan seki 48 artiklan ja siti
seuraavien artiklojen perusteella. (Perustamissopimuksen
3 artiklan c alakohdan ja 48 seki 52 artiklan vilisesti
suhteesta ks. erityisesti asia 118/75, Watson ja Belmann,
tuomio 7.7.1976, Kok. 1976, s. 1185, 16 kohta ja asia
222/86, Heylens ym., tuomio 15.10.1987, Kok. 1987,
s. 4097, 8 kohta.)

Silloin kun on olemassa yhteisén primaarioikeuden eri-
tyismadriyksid, ei siis ole tarpeen eiki myoskidin tarkoi-
tuksenmukaista tutkia erikseen EY:n
perustamissopimuksen 3 artiklan ¢ alakohtaa. Toisin kuin
Espanjan hallitus katson, ett4 titd mésraysti ei kuitenkaan
pidd nimenomaisesti todeta pelkistiin “ohjelmalliseksi”.
Yhteisojen tuomioistuin on asiassa 126/86, Giménez
Zaera, 29.9.1987 antamassaan tuomiossa (Kok. 1987,
s. 3697) ja asiassa C-339/89, Alsthom Atlantique,
24.1.1991 antamassaan tuomiossa (Kok. 1991, s. 1-107)
pditynyt tillaiseen  arvioon erustamissopimuksen
2 artiklan osalta, minka usein — virheellisesti — tulkitaan
tarkoittavan, etti perustamissopimuksen ensimmaisen
osan mairiyksilli ei ole mitdin oikeudellista merkitystd
eiki niilld ole tiysimittaisen oikeusnormin pakottavuutta.
Mielestini timi nikemys ei ole tiysin oikea, silli perus-
tamissopimuksen 2 ja 3 artiklaan sisaltyvilli periaatteifla
on perustavanlaatuinen tulkinnallinen arvo, ja niiden
avulla on mahdollista miirittda muiden yhteison oikeus-
normien merkityssisaltd. Nailld mazrayksilld ei kuitenkaan
ole vilitonti oitﬁeusvaikurusta, joten oikeussubjekti ei saa
mitdan oikeuksia yksinomaan niiden perusteella, eiki hin
my6skddn voi (suoraan) vedota niihin oikeudellista ase-
maansa edistaikseen.

Yhteenvetona on todettava, etti perustamissopimuksen
3 artiklan ¢ alakohdassa asetetaan yhteison sen toiminnan
puitteet, johon perustamissopimuksen muut miiriykset ja
ennen kaikkea — nyt kisiteltivini olevassa tapauf«
sessa — 7 a artikla liittyvit erityiselld tavalla. Jos yhteison
toiminta henkilSiden vapaata liikkuvuutta “rajoittavien
esteiden poistamisen yhteydessi luo oikeussubjekteille
oikeuksia, nimi oikeudet eivit perustu suoraan perusta-
missopimuksen 3 artiklan c alakohtaan vaan johonkin
erityis?uomeisempaan miirdykseen. Tdstd syystd 3 artik-
lan ¢ alakohdan erilliselli tutkimisella ei ole vilitont
merkitystd ennakkoratkaisukysymyksiin vastattaessa.

ennakkoratkaisupyynnén osassa, yhteen-
soveltuvaa yhteisén oikeuden kanssa. Kat-
son kuitenkin, ettd siti ennen on vilttd-
mitdntd esittdd henkildiden vapaan liik-
kuvuuden periaatteesta teoreettinen yleis-
katsaus, jossa analysoidaan siti, miten
tdmdin periaatteen viimeaikainen kehitys on
vaikuttanut yhteisén oikeusjirjestykseen
erityisesti perustamissopimuksen 48 artik-
lan ja sitd seuraavien artiklojen tulkinnan
ja soveltamisen kautta (osa A).

A Henkiléiden wvapaan litkkuvuuden
asteittainen vabvistuminen perustamissopi-
muksen 48 artiklan ja sitd seuraavien
artiklojen perusteella

a) Henkil6iden vapaata liikkuvuutta kos-
kevien perustamissopimuksen artiklojen
viliton oikeusvaikutus

25. Henkiloiden  vapaan  liikkkuvuuden
periaatteen vakiintuminen on epiilemitti
keskeisesti perustunut perustamissopimuk-
sen 48, 52 ja 59 artiklan vilitonti oikeus-
vaikutusta koskevaan yhteiséjen tuomiois-
tuimen oikeuskdytidntd6n, joka muodostui
70-luvulla. Tilli oikeuskdytinnoslld on
huomattava merkitys myos nyt kisitelts-
vdnd olevassa asiassa. On ensinnikin
todettava, ettd perustamissopimuksen 48,
52 ja 59 artiklalla oli soveltuvin osin tuol-
loisessa talousyhteistssi sama asema kuin
EY:n perustamissopimuksen 8 a artiklalla
on tilld hetkelld yhteisossd, joka ei enidi
keskity pelkkiin talouskysymyksiin. 14 Toi-
saalta on todettava, etti erddt niistd
esteistd, joita yhteisdjen tuomioistuimen
tuolloin oli ylitettdvi pystyikseen tunnus-
tamaan kyseisten EY:n perustamissopi-

14 — Ks. jiljempind 78 kohta ja sitd seuraavat kohdat.
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muksen miirdysten vilittémén oikeusvai-
kutuksen, muistuttavat niiti esteitd, jotka
nyt ovat EY:n perustamissopimuksen 7 a ja
8 a artiklan vilittémin oikeusvaikutuksen
tunnustamisen tielld.

26. Kysymys vilittomaistd oikeusvaikutuk-
sesta nousi ensimmaiseksi esiin henkiléiden
sijoittautumisvapautta koskevien perusta-
missopimuksen mairdysten osalta. Erityi-
sesti 52 artiklassa midrdtddn, ettd ” — —
siirtymikauden aikana poistetaan asteittain
rajoitukset, jotka koskevat jisenvaltion
kansalaisten vapautta sijoittautua toisen
jasenvaltion alueelle — — ”. Perustamis-
sopimuksen 54 artiklassa méaratian myos,
ettdi ennen ensimmiisen vaiheen loppua
yhteisén toimielinten (tarkemmin sanot-
tuna neuvoston) on ryhdyttiva tiettyihin
toimenpiteisiin sijoittautumisvapauden
toteuttamiseksi. Kun yhteiséjen tuomiois-
tuin tulkitsi nditd maardyksid asiassa Rey-
ners 21.6.1974 antamassaan tuomiossa, 13
se pdditteli seuraavaa: “Perustamissopi-
muksen 52 artiklassa vahvistetaan sijoit-
tautumisvapauden toteuttaminen siirtyma-
kauden lopussa ja miiratdin siten loppu-
tulokseltaan tismillisestd velvollisuudesta,
jonka toteuttamista olisi helpotettava
panemalla tiytint6on asteittaisten toimen-
piteiden ohjelma, mika ei kuitenkaan saa
olla toteuttamisen edellytys.” 16 Yhteisojen
tuomioistuin jatkoi, etti “asteittaisuuden
noudattamatta  jattimisestd  huolimatta
velvollisuus siilyy sellaisenaan sen toteut-
tamiseksi annetun maiirdajan umpeudut-
tua”, 17 ja velvollisuuden vaikutukset ovat
vilittomid sen tiytintdonpanemiselle ase-

15 — Asia 2/74, tuomio 21.6.1974 (Kok. 1974, s. 631; Kok. E-

p. 11, s. 311).

16 — Edelli alaviitteessd 15 mainittu asia Reyners, tuomion 26
kohta.

17 — Edelld alaviitteessd 15 mainittu asia Reyners, tuomion
27 kohta.
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tetun mdiirdajan paitytryd. 1% Perustamis-
sopimuksen 52 artiklan vilitonti sovellet-
tavuutta el ndin ollen voitu vastustaa
vetoamalla siihen, etti neuvosto ei ollut
toteuttanut kaikkia tai osaa perustamisso-
pimuksen 54 ja 57 artiklassa tarkoitetuista
toimenpiteistd. 1° Tamai sai yhteisojen tuo-
mioistuimen antamaan seuraavan ratkai-
sun: “Siirtymikauden padtyttyd ETY:n
perustamissopimuksen 52 artikla on sellai-
senaan sovellettava madriys, siitikin huo-
limatta, ettd tietyilli aloilla perustamisso-
pimuksen 54 artiklan 2 kohdassa ja
57 artiklan 1 kohdassa madrittyja direk-
tiivejd ei mahdollisesti ole annettu.”

27. Yhteisdjen tuomioistuin katsoi asiassa
Van Duyn 4.12.1974 antamassaan tuo-
miossa 20 vastaavasti ETY:n perustamisso-
pimuksen 48 artiklan osalta, ettd “ndissd
maidrayksissd jasenvaltioille asetetaan tis-
millinen velvoite, joka ei edellytd mitiddn
yhteison toimielinten tai jdsenvaltioiden
toimenpiteitd ja joka el jitd ndille tdytin-
toonpanonsa osalta mitddn harkintaval-
taa”,2! minkd vuoksi se ratkaisi asian niin,

18 — Edelli alaviitteessd 11 mainitussa asiassa Kraus annetun
tuomion sanamuoto on vield selvempi: "Kun perustamis-
sopimuksen 48 ja 52 artiklan mukaan tyontekijoiden
vapaa liikkkuvuus ja sijoittautumisvapaus on toteutettava
siirtymikauden loppuun mennessd, kyseisissd artikloissa
miaritiin tiettyyn lopputulokseen paisemistd koskeva
velvoite, jonka tdytintoonpanoa yhteisén toimenpiteiden
tulisi helpottaa eiki niiden tulisi muodostaa ehtoa sen
toteuttamiselle. Se seikka, etti tillaisista toimenpiteistd ei
ole vieli paitetty, ei oikeuta jdsenvaltiota kieltimaidn
yhteison oikeuden alaisuuteen kuuluvalta henkilslta
perustamissopimuksessa taattujen vapauksien antaman
edun tosiasiallista kayttamista” (30 kohta).

19 — Yhteiséjen tuomioistuin kyllakin myonsi, ettd edelld mai-
nituissa 54 ja 57 artiklassa tarkoitetut direktiivit ” — —
eivit kuitenkaan ole menettineet tdysin merkitystadn,
koska niissd on sailytetty merkittivé soveltamisala vapaan
sijoittautumisoikeuden tehokkaan harjoittamisen edisti-
miseksi tarkoitettujen toimenpiteiden alueella”. Yhteisojen
tuomioistuin ei niin todetessaan aikonut rajoittaa perus-
tamissopimuksen 52 artiklan viliténtd oikeusvaikutusta,
vaan se antoi selvisti ymmarta, ettd tallaisen vilittéman
oikeusvaikutuksen tunnustaminen ei poista neuvoston
velvollisuutta antaa kyseiset direktiivit.

20 — Asia 41/74, Van Duyn, tuomio 4.12.1974 (Kok. 1974,
s. 1337; Kok. Ep. II, s. 395).

21 — Edell alaviitteessd 20 mainittu asia Van Duyn, tuomion
6 kohta.
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ettd ”ETY:n perustamissopimuksen
48 artiklalla on jisenvaltioiden oikeusjir-
jestyksissd viliton oikeusvaikutus ja siini
perustetaan yksityisille oikeuksia, joita
kansallisten tuomioistuinten on suojel-
tava”.22 Yhteiséjen tuomioistuin katsoi
myds, ettd silloin kun jasenvaltiot haluavat
rajoittaa tyontekijoiden vapaata liikku-
vuutta koskevaan periaatteeseen perustuvia
oikeuksia perustamissopimuksessa  salli-
tulla tavalla, tuomioistuimet valvovat,
miten perustamissopimuksessa sallittuja
poikkeuksia sovelletaan, “joten jisenval-
tion mahdollisuus vedota poikkeukseen ei
estd sitd, ettd 48 artiklan mairiyksissi,
joissa vahvistetaan tyéntekijdiden vapaan
liikkkuvuuden periaate, yksityisille peruste-
taan sellaisia oikeuksia, joihin nimi voivat
vedota tuomioistuimessa ja joita kansallis-
ten tuomioistuinten on suojeltava”, 23

28. Naytrda siltd, ettd tdssid oikeuskiytin-
nossid on ainakin aluksi haluttu tunnustaa
tiettyjen, henkildiden vapaata liikkuvuutta
koskevien perustamissopimuksen miiriys-
ten viliton oikeusvaikutus pelkistdan kan-
salaisuuteen perustuvan syrjinnin torjumi-
seksi.  Kyseisid  perustamissopimuksen
midriyksid toisin sanoen pidetiin pelk-
kind kansalaisuuteen perustuvan syrjinnin
kieltoa koskevan yleisperiaatteen sovelluk-
sina, joilla ei ole muuta positiivista tai

22 — Edell alaviitteessd 20 mainittu asia Van Duyn, tuomio-
lauselma.

23 — Edelld alaviitteessd 20 mainittu asia Van Duyn, tuomion
7 kohta.

negatiivista sisdlté4. 24 Myohemmissi tuo-
mioissaan yhteisdjen tuomioistuin kuiten-
kin on luopunut tistd aiemmasta rajoitta-
vasta kasityksestd ja tunnustanut selvisti,
ettd 48, 52 ja 59 artiklassa ei kielletd vain
syrjintdd vaan myés vapaata liikkuvuutta
“rajoittavat esteet”. Yhteiséjen tuomiois-
tuimen  nykyisessi  oikeuskiytinnéssi
perustamissopimuksen 48 ja 52 artiklan
osalta omaksuttu kanta on erittdin selvisti
ja tdydellisesti kiteytynyt edelld mainitussa
asiassa Kraus annetussa tuomiossa2’ ja
asiassa Gebhard 30.11.1995 annetussa
tuomiossa. 26 Ndisti tuomioista ilmenee,
ettd edelldi mainituissa perustamissopi-
muksen mairdyksissi kielletidn kansalliset
toimenpiteet, jotka ”voivat estdd jisenval-
tion kansalaisia, mukaan lukien sen jisen-
valtion kansalaiset, jonka toimenpiteesti
on kysymys, kadyttimastd perustamissopi-
muksessa taattuja perustavaa laatua olevia
vapauksia tai jotka tekevit niiden kiyton

24 — Vilittdmin oikeusvaikutuksen ja yhdenvertaisen kohtelun
kisitteen vilinen yhteys otettiin huomioon jo edelld ala-
viitteessd 15 mainitussa asiassa Reyners annetussa tuo-
miossa, mutta se ilmenee vield selvemmin asiassa 33/74,
Van  Binsbergen, 3.12.1974 annetusta tuomiosta
(Kok. 1974, s. 1299; Kok. Ep. II, s. 385) ja asiassa 36/74,
Walrave ja Koch, 12.12.1974 annetusta tuomiosta
(Kok. 1974, s. 1405; Kok. Ep. II, s. 415). Asiassa Van
Binsbergen antamassaan tuomiossa yhteisgjen tuomiois-
tuin katsoi, ettd “perustamissopimuksen 59 artiklan
ensimmdiselld kohdalfg ja 60 artiklan kolmannella koh-
dalla on vilitén oikeusvaikutus ja nithin voidaan niin
ollen vedota kansallisessa tuomioistuimessa ainakin silti
osin_kuin niilld pyritdin poistamaan kaikki sellainen pal-
velujen tarjoajaan kohdistuva syrjintd, joka perustuu
hinen kansalaisuuteensa tai sithen seikkaan, etti hin asuu
muussa jdsenvaltiossa kuin siini, jossa palvelu tarjotaan”.
Asiassa Walrave ja Koch antamansa tuomion tuomiolau-
selmassa  yhteisdjen tuomioistuin totesi seuraavaa:
”Perustamissopimuksen 39 artiklan ensimmaiisessi koh-
dassa, ainakin siltd osin kuin siind tarkoitetaan kaiken
kansalaisuuteen perustuvan syrjinnin poistamista siirty-
mikauden loputtua, perustetaan yksityisille oikeussubjrgz-
teille oikeuksia, joita kansallisten tuomioistuinten on
suojeltava.”

25 — Mainittu edelli alaviitteessa 11.

26 — Asia C-55/94, Gebhard, tuomio 30.11.1995 (Kok. 1995,
s. 1-4165). Ks. myés asia C-106/91, Ramrath, tuomio
20.5.1992 (Kok. 1992, s. 1-3351, 29 ja 39 kohta). Erityi-
sesti perustamissopimuksen 59 artiklan aineellisen sovel-
tamisalan osalta ks. asia C-76/90, Siger, tuomio 25.7.1991
(Kok. 1991, s. 1-4221, 12 kohta).
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vibemmin houkuttelevaksi”.?” Tillaiset
kansalliset toimenpiteet voidaan poik-
keuksellisesti hyviksyd, jos ne tiyttavit
seuraavat nelja edellytystd: ”niitdi on
sovellettava ilman syrjintdd, niitd on voi-
tava perustella yleiseen etuun liittyvilld
pakottavilla syilld, niiden on oltava omiaan
takaamaan niilli tavoiteltavan paimddrin
toteuttaminen, eivitkd ne saa puuttua
perusvapauteen enempdid kuin mikd on

tarpeen timdn pdimddrin saavuttami-
seksi”. 28
29. Yhteenvetona voidaan todeta, ettd

edelld olevan analyysin avulla on voitu
madrittii ne piilinjat, joiden mukaisesti
on tulkittu niiden perustamissopimusten
madrdysten sisdltéd ja sitovuuden laa-
juutta, jotka ennen vuodesta 1986 lihtien
tehtyji  perustavanlaatuisia muutoksia
muodostivat keskeisen perustan toteutet-
taessa henkildiden vapaata litkkkuvuutta
yhteisén alueella. On paiasiallisesti yhteis-
ojen  tuomioistuimen oikeuskidytinnon
ansiota, ettd perustamissopimuksen 48, 52
ja 59 artiklan on tunnustettu sisiltidvin
sellaisia primaarioikeuden sidntéjd, joilla
on vilitbn oikeusvaikutus. Siitd, miten
nditd mddridyksid on sovellettu, ilmenee,
etti sellainenkin kansallinen toimenpide,
joka ei erottele henkilditi kansalaisuuden
mukaan mutta joka tosiasiallisesti tai
mahdollisesti estdd henkiléiden vapaata
likkkuvuutta koskevan oikeuden haltijoita
kayttimistid titd oikeuttaan tai tekee sen
kiyttimisesti vihemmin houkuttelevaa,
on yhteison oikeuden vastainen, ellei se ole
sallittu joko perustamissopimuksen mai-
ridysten perusteella tai sen perusteella, ettd
se vastaa yhteisdjen tuomioistuimen

27 — Edelli alaviitteessi 11 mainittu asia Kraus, tuomion
32 kohta ja edelld alaviitteessd 26 mainittu asia Gebhard,
tuomion 37 kohta.

28 — Edelli alaviitteessd 26 mainittu asia Gebhard, tuomion
37 kohta.
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oikeuskiytinnossi asetettuja arviointipe-
rusteita.

b) Perustamissopimuksen 48 artiklaan ja
sitd seuraaviin artikloihin perustuvan hen-
kiloiden vapaata liikkuvuutta koskevan
oikeuden henkil&llinen soveltamisala

30. Tissd yhteydessd on korostettava siti,
kuinka merkittdvdd ja tirkedi on, ettd
henkiliden vapaan liikkkuvuuden henkil6l-
listd soveltamisalaa on laajennettu yhteison
lainsddtidjdn ja yhteisdjen tuomioistuimen
yhteisilli ponnistuksilla. Perustamissopi-
muksen 48 artiklan ja sitd seuraavien
artiklojen mukaan henkildiden vapaa liik-
kumisoikeus koskee ainoastaan jisenvalti-
oiden kansalaisia?® nididen harjoittaessa
toimintaa, jolla on jotakin taloudellista
merkitystd. Yhteistjen lainsddtdja on kui-
tenkin pitinyt tarkoituksenmukaisena laa-
jentaa vapaan liikkkuvuuden soveltamisalaa
niin, ettd se kattaa myos perustamissopi-
muksen 48 artiklassa ja sitd seuraavissa
artikloissa tunnustettuja oikeuksia kaytti-
vin tyontekijin perheenjdsenet niiden
kansalaisuudesta  riippumatta. 3¢  Erdit
yhteisdjen tuomioistuimen oikeuskaytin-
nostd loytyvit esimerkit ovat vieldkin
merkittivimpid. Yhteisdjen tuomioistuin
katsoi aluksi, ettdi palvelujen kayttdjat,
kuten matkailijat, kuuluvat perustamisso-
pimuksen 59 artiklan ja sitd seuraavien
artiklojen soveltamisalaan. 3! Seuraavaksi
yhteiséjen tuomioistuin katsoi perustamis-

29 — Vaikka perustamissopimuksen 48 artiklassa ei nimen-
omaisesti rajoiteta vapaata liikkumisoikeutta koskemaan
vain sellaisia tyontekijbita, jotka ovat jonkin jisenvaltion
kansalaisia, asiassa 238/83, Meade, 5.7.1984 annetun
tuomion (Kok. 1984, s. 2631, 7 kohta} mukaan timi
oikeus on vain jisenvaltioiden kansalaisilla.

30 — Ks. edellsd alaviitteessi 5 mainitru direktiivi 68/360/ETY
seki tyontekijoiden vapaasta likkuvuudesta yhteison alu-
eella 15 paivini lokakuuta 1968 annettu neuvoston asetus
(ETY) N:o 1612/68 (EYVL L 257, 5. 2).

31 — Ks. yhdistetyt asiat 286/82 ja 26/83, Luisi ja Carbone,
tuomio 31.1.1984 (Kok. 1984, s. 377) ja asia 186/87,
Cowan, tuomio 2.2.1989 (Kok. 1989, s. 195).
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sopimuksen 7 ja 128 artiklaa laajentavasti
tulkittuaan, ettdi vapaa liikkumisoikeus
koski vield yhtid henkiléryhmaa, nimittiin
opiskelijoita. 3233 Neuvosto on puolestaan
laajentanut vapaan liikkkuvuuden henkilsl-
listd soveltamisalaa myéntimilld oleskelu-
oikeuden ensinnikin ammattitoimintansa
lopettaneille tyéntekijoille ja itsendisille
ammatinharjoittajille, 3* sitten tietyille sel-
laisille henkilsille, jotka eivit harjoita
taloudellista toimintaa ja joilla ei ole titi
oikeutta muiden yhteison oikeuden siin-
ndsten ja maidrdysten perusteella,35 ja
lopuksi opiskelijoille. 36

31. On huomattava, ettd direktiivien
90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY
oikeudellinen perusta ei ole perustamisso-
pimuksen 48 artikla ja siti seuraavat
artiklat. Kaksi ensin mainittua direktiiviz 37
on annettu 235 artiklan perusteella ja kol-

32 — Ks. ennen kaikkea asia 293/83, Gravier, tuomio 13.2.1985
(Kok. 1985, s. 593); asia 24/86, Blaizot, tuomio 2.2.1988
(Kok. 1988, s. 379) ja asia C-357/89, Raulin, tuomio
26.2.1992 (Kok. 1992, s. [-1027).

33 — Myés asiassa C-292/89, Antonissen, 26.2.1991 annettu
tuomio (Kok. 1991, s. I-745) on merkittivi. Timi tuomio
koski ty6td hakevan henkilén maahantulo- ja oleskeluoi-
keutta, Yhteissjen tuomioistuin katsoi, etts koska yhteisén
oikeudessa ei ole sa@nnoksia tai madriyksia, jotka koske-
vat midriajan asettamista toisessa jisenvaltiossa tydtd
hakevien yhteisén kansalaisten oleskelulle, Yhdistyneen
kuningaskunnan kansallisessa lainsiadannéssi asetettu
kuuden kuukauden miirdaika ei periaatteessa ollut
yhteison oikeuden vastainen. Jos asianomainen henkils
pystyy kyseisen méiraajan padtytryd niyttimadn, ertd hin
edelleen hakee tysti ja erti hinelld on todellinen mah-
dollisuus saada sitd, hintd ei kuitenkaan saa mdariti
poistumaan  vastaanottavan  jisenvaltion  alueelta
(21 kohta).

34 — Edelli alaviitteessd 8 mainictu direktiivi 90/365/ETY.

35 — Edelli alaviitteessd 7 mainiteu direktiivi 90/364/ETY.

36 — Edelli alaviitteessd 9 mainittu direktiivi 93/96/ETY.

37 — Direktiivien 90/364/ETY ja 90/365/ETY johdanto-osassa
viitataan ETY:n perustamissopimuksen 3 artiklan c ala-
kohtaan, nykyiseen 7 a artiklaan (joka ennen Maastrichtin
sopimusta oli 8 a artikla) sekd 48 ja 52 artiklaan, jotka
eivit kuitenkaan ole kyseisten direktiivien oikeudeﬁinen
perusta.

mas 7 artiklan toisen kohdan perusteella
(josta on nyttemmin tullut EY:n perusta-
missopimuksen 6 artiklan toinen kohta). 38
Tilli on merkitysti, koska se osoittaa,
miten perustamissopimuksen 48 artiklan ja
siti seuraavien artiklojen henkilsllinen
soveltamisala rajautuu ja miksi on ollut
tarpeen antaa sisilloltddn yleisempi maa-
rdys, joka voisi toimia oikeudellisena
perustana, kun henkiléiden vapaan liikku-
vuuden periaate pannaan tdytintoon
kokonaisuudessaan. Nyt timi tarve on
tiytetty EY:n  perustamissopimuksen
8 a artiklalla, kuten jiljempini selvite-
tdidn, 3°

c) Oikeus tulla jiasenvaltion alueelle osana
vapaata litkkkumisoikeutta

32. Seuraavaksi tarkastelen eristid perusta-
missopimuksen 48 artiklalla ja sitd seuraa-
villa artikloilla tunnustetun henkildiden
vapaan liikkuvuuden osatekijai, jolla on
keskeinen asema nyt esitetyissi ennakko-
ratkaisukysymyksissi. Kyse on vapaan
lilkkumisoikeuden alaan kuuluvien henki-
16iden mahdollisuudesta tulla jisenvaltion
alueelle. Titd kysymysti ei ole kisitelty
yksityiskohtaisesti yhteison perustamista
koskevissa asiakirjoissa, mutta siiti on
annettu johdetun oikeuden sidinnéksii.
Pidsddntd on, ettdi maahantulo-oikeutta
“kiytetddn  yksinkertaisesti  esittimalld
voimassa oleva  henkilotodistus  tai
passi”. #0 Edelld on jo mainittu, ettd direk-

38 — Ks. mybs jisenvaltion kansalaisten oikeudesta jaadi toisen
jasenvaltion alueelle toimittuaan sielld itsendisind amma-
tinharjoittajina 17 piivini joulukuuta 1974 annettu neu-
voston direkdivi 75/34/ETY (EYVL 1975, L 14, s. 10),
joka samaten perustuu 235 artiklaan.

39 — Ks. jiljempina 78 kohta ja siti seuraavat kohdat.

40 — Edelli alaviitteessa S mainitun direktiivin 68/360/ETY ja
edelld alaviitteessd 6 mainitun direktiivin  73/148/ETY
2 artiklan 1 kohta.
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tiiveissd, joilla tismennetddn vapaan liik-
kuvuuden periaatteen toteuttamistapaa
tiettyjen henkiléryhmien osalta, yleensi
viitataan direktiivin 68/360/ETY 3 artiklan
1 kohtaan, jonka mukaan jdsenvaltioiden
on sallittava vapaan liikkumisoikeuden
alaan kuuluvien henkildiden maahan paasy
vain esittimilld” voimassaoleva henkilo-
todistus tai passi.

33. Timintyyppinen rajalla suoritettava
tarkastus on ainoa yhteison oikeudessa
sallittu yleinen ehto, jonka kansalliset
viranomaiset tai kansallinen lainsdiddnto
voivat asettaa maahantulolle. Yhteis6jen
tuomioistuin on suhtautunut kielteisesti
passintarkastuksen ylittiviin muotovaati-
muksiin, koska ne johtavat maahantulon ja
sen myotd vapaan litkkumisoikeuden
kdyttimisen pidemmille meneviin rajoit-
tamiseen. 41

34. Kaikki muut muotovaatimukset, joita
jisenvaltio asettaa sijoittautumiselle, oles-
kelulle ja yleisemmin liikkkumiselle alueel-
laan ja jotka voivat aiheuttaa kansalaisuu-

41 — Esimerkkini voidaan mainita kaksi yhteisojen tuomiois-
tuimen tuomiota. Niisti ensimmiisessd yhteisdjen tuo-
mioistuin piti yhteison oikeuden vastaisena kansallista
lainsiadintod, jonka mukaan perustamissopimuksen
48 artiklaan ja sitid seuraaviin artikloihin perustuvaa suo-
jaa nauttivan henkilon tullessa kyseiseen maahan hinen
passiinsa oli laitettava leima_osoitukseksi maahantulo-
oikeudesta (asia 157/79, Pieck, tuomio 3.7.1980,
Kok. 1980, s. 2171). Toisessa tuomiossa yhteisdjen tuo-
mioistuin katsoi, ettd kansallinen lainsiadint®, jonka
mukaan yhteiséssd tunnustettua vapaata liikkumisoikeut-
taan kiyttivien jasenvaltioiden kansalaisten oli rajalla
suoritettavan tarkastuksen yhteydessi annettava selvitys
matkansa tarkoituksesta ja kestosta sekd matkaa varten
kiytettivissd olevista rahavaroista, ennen kuin heidat
padstettiin maahan, ei ollut yhteensoveltuva perustamis-
sopimuksen 48 artiklan ja sitd seuraavien artiklojen kanssa
(asia C-68/89, komissio v. Alankomaat, tuomio 30.5.1991,
Kok. 1991, s. I-2637).
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teen perustuvaa syrjintdd tai “estdd”
kyseisten yhteisossi tunnustettujen
vapauksien kayttimistd tai “tehdd siitd
vihemmin houkuttelevaa™, alistetaan tiu-
kalle tuomioistuinvalvonnalle, joka perus-
tuu niihin edelld mainittuihin, oikeuskay-
tinnossi kehitettyihin arviointiperusteisiin,
jotka yhteisdjen tuomioistuin on johtanut
suoraan perustamissopimuksen 48 artik-
lasta ja sitd seuraavista artikloista. 42

35. Tistd voidaan piitelld, ettd mahdolli-
suus tulla jiasenvaltion alueelle ja ylittad

42 — Vaikka jasenvaltioilla on toimivalta toteuttaa toimenpi-
teitd, joilla halutaan varmistaa, ettd kansallisilla viran-
omaisilla on tarkka tieto vieston liikkeistdi maansa
alueella, ja toimivalta vaatia muiden jisenvaltioiden kan-
salaisia tekemiin ilmoituksen maahantulostaan kyseisen
jasenvaltion viranomaisille, yhteison oikeudessa kuitenkin
edellytetdin yhtdaltd, ettd miariaikojen, joissa kyseiset
vaatimukset on tiytettivi, on oltava kohtuullisia, ja toi-
saalta, ettd kyseisten vaatimusten noudattamatta jattami-
sestd aiheutuvat seuraamukset eivit saa olla suhteettomia
rikkomuksen vakavuuteen nihden {ks. edelld alaviit-
teessi 13 mainittu asia Watson ja Belmann ja asia
C-265/88, Messner, tuomio 12.12.1989, Kok. 1989,
s. 4209).

On syytd mainita myds yhteisdjen tuomioistuimen tuomio,
jossa se katsoi, ettd jésenvaltio — eli tuossa tapauksessa
Belgian kuningaskunta — saattoi vaatia alueellaan oles-
kelevilta yhteison kansalaisilta, ettd niiden oli pidettivi
mukanaan oleskelulupaansa, koska kyseisen valtion kan-
salaisilla oli vastaava velvollisuus = henkil6todistuksen
osalta (asia 321/87, komissio v. Belgia, tuomio 27.4.1989,
Kok. 1989, s. 997). Timin tuomion mukaan kansalliset
viranomaiset voivat suorittaa tarkastuksia valvoakseen
edelld mainitun velvollisuuden noudattamista. Tama vel-
vollisuus ei kuitenkaan saa vaikuttaa oikeuteen tulla Bel-
giaan, silli maahantulo-oikeuden kayttdminen ei edellyd,
etrd kyseistd velvollisuutta on noudatettu tai ettd riidana-
laiset tarkastukset on suoritettu, ja riidanalaiset tarkas-
tukset merkitsevit tisti huolimatta henkiliden vapaan
liikkumisen rajoitusta ja ovat yhteisén oikeuden vastaisia,
etenkin jos osoittautuu, etti niitd tehdddn »jirjestelmalli-
sesti, mielivaltaisesti tai tarpeettoman ankarasti” (asia
komissio v. Belgia, tuomion 15 kohta).

Lopuksi muistutan, ettd maahantulo- ja sijoittautumisoi-
keus ei riipu oleskeluluvan myontimisestd, joten riidana-
laiset oikeudet eivit perustu luvan myéntimuseen (ks. asia
48/75, Royer, tuomio 8.4.1976, Kok. 1976, s. 497, 3
kohta). Nimi oikeudet perustuvat suoraan yhteison
oikeuteen (ks. lisiksi asia 8/77, Sagulo ym., tuomio
14.7.1977, Kok. 1977, s. 1495, 4 kohta ja asia C-363/89,
Roux, tuomio 5.2.1991, Kok. 1991, s. [-273, 17 kohta).
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raja pelkistdidn esittimilld passi tai henki-
lotodistus  on  perustamissopimuksen
48 artiklan ja sitd seuraavien artiklojen
tihdnastisen tulkinnan mukaan erottama-
ton osa vapaata likkkumisoikeutta. Tama
passin tai henkil6todistuksen esittimisti
koskeva vaatimus sellaisenaan tietenkin
rajoittaa henkildiden esteetontid liikku-
mista, mutta sitd voidaan 48 artiklan ja siti
seuraavien artiklojen valossa pitdd perus-
teltuna, koska se on tarpeen sen varmista-
miseksi, ettd henkilé on jonkin jasenvaltion
kansalainen, miki on vapaan liikkumis-
mahdollisuuden edellytys. Kyseessi olevilla
yhteisén primaarioikeuden maiarayksilla
taattu suoja ei toisin sanoen ulotu niin
pitkdlle, ettd se merkitsisi ehdotonta
vapautta ylittdd raja ilman mitddn valvon-
taa. Tami on lyhyesti ilmaistuna se kanta,
jota yhteisdjen lainsditdja on tihin asti
noudattanut ja jota myds yhteiséjen tuo-
mioistuin nayttdd noudattavan. On vielid
tutkittava, onko — ja missi mairin —
ndiden lainsdddidnnéssid ja oikeuskiytin-
nossa omaksuttujen ratkaisujen merkitys
pysynyt ennallaan, vaikka yhteisén pri-
maarioikeudessa on tapahtunut perusta-
vanlaatuisia muutoksia, kun EY:n perusta-
missopimukseen lisittiin 7 a ja 8§ a artikla
Euroopan yhteniisasiakirjalla ja Maast-
richtin sopimuksella.

B EY:n perustamissopimuksen 7 a artiklan
merkitys ja velvoittavuus

36. Euroopan yhteniisasiakirjan 13 artik-
lalla yhteison primaarioikeuteen lisityn
7 a artiklan mukaan yhteisé6 “hyviksyy
toimenpiteet, joiden tarkoituksena on

toteuttaa sisimarkkinat asteittain 31 pii-
vinid joulukuuta 1992 paittyvin kauden
kuluessa”. Tdma artiklan toisessa kohdassa
madritellidn sisimarkkinat siten, etti ne
“kisittdvat alueen, jolla ei ole sisiisid rajoja
ja jolla tavaroiden, henkildiden, palvelujen
ja pddomien vapaa liikkuvuus taataan
timdn sopimuksen midriysten mukai-
sesti”. Nyt esitettyihin ennakkoratkaisuky-
symyksiin vastattaessa on kiinnitettivi
erityistdi huomiota nididen miiriysten tis-
millisen ulottuvuuden selvittimiseen ja sen
ratkaisemiseen, missi midrin niilli on
viliton oikeusvaikutus.

a) EY:n perustamissopimuksen 7 a artiklan
sisdlto

37. Espanjan ja Alankomaiden hallitukset
ovat viittineet huomautuksissaan, etti rii-
danalaiset maidrdykset ovat pelkistdin
ohjelmallisia. Irlannin ja Yhdistyneen
kuningaskunnan  hallitukset  katsovat
samansuuntaisesti, etti perustamissopi-
muksen 7 a artiklan ensimmaiisessi koh-
dassa ei aseteta yhteisén toimielimille
mitddn konkreettisia velvoitteita vaan siini
ainoastaan ilmaistaan poliittinen tavoite.
Nimid hallitukset viittdvit myos, ettd
vaikka 7 a artiklan toisessa  kohdassa
midritellddn sisimarkkinat alueeksi, jolla
ei ole sisiisii rajoja, siini ei velvoiteta
toteuttamaan tillaisia markkinoita. Sill4
tarkoitetaan vain, ettd jos ja kun sisi-
markkinat luodaan, niiden sisilli ei saa
olla kansallisia rajoituksia.
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38. Mielestdni tillaiset rajoittavat nike-
mykset eivit vastaa perustamissopimuksen
7 a artiklaan sisiltyvien tismallisten maa-
riaysten todellista sisdltéd. Riidanalainen
madrdys on velvoittava. Yhteisolld on sen
perusteella velvollisuus toteuttaa sisimark-
kinat asteittain eli luoda ”alue — — , jolla
ei ole — — rajoja”. Tamin velvollisuus on
viistimittd ymmdrrettdvd niin, ettd
yhteisolli on nimenomainen velvollisuus
luoda edellytykset rajalla suoritettavien
tarkastusten  tdydelliselle  poistamiselle.
Sisidrajojen poistaminen, josta yhteison
perustuslainsddtdjda on  nimenomaisesti
mairinnyt, on mahdollista vain, jos rajalla
suoritettavat  tarkastukset  poistetaan
lopullisesti ”sisimarkkinoiden™ sisiisilla
rajoilla siten, ettd henkildiden vapaa liik-
kuvuus taataan tdysimédariisestl.

39. En voi myoskiin hyviksyd Yhdisty-
neen kuningaskunnan viitettd, jonka
mukaan pelkilli 7 a artiklalla ei voida
luoda rajanylityksen osalta vapaampaa
jrjestelmaa kuin se, joka on tilld hetkelld
voimassa perustamissopimuksen 48 artik-
lan ja sitdi seuraavien artiklojen perus-
teella. 43

40. Kuten jaljempini selvitetdin, 44 se, ettd
luodaan 7 a artiklan mukaisesti alue, jolla

43 — Yhdistynyt kuningaskunta on véittinyt, ettd koska perus-
tamissopimuksen 48 artiklassa ja sitd seuraavissa_artik-
loissa sekd niihin artikloihin perustuvassa johdetussa
oikeudessa siidetdin jirjestelmastd, joka koskee kaikesta
valvonnasta vapaata liikkumista yhteisdssi, tillainen jar-
jestelmid ei voi perustua EY:n perustamissopimuksen
7 a artiklaan, koska silloin 48 artiklan ja sitd seuraavien
artiklojen soveltamisalaan kuuluvat henkilét eli jasenval-
tioiden kansalaiset, jotka harjoittavat tai ovat harjoittaneet
tai haluavat harjoittaa taloudellista toimintaa, olisivat
huonommassa asemassa kuin henkilét, jotka voivat vedota
7 a artiklaan, eli kaikki luonnolliset henkilét siitd riippu-
matta, ovatko he jasenvaltioiden kansalaisia vai eivit.

44 — Ks. jiliempinid 59 kohta.

I-6224

ei ole sisdisid rajoja, edellyttda, ettd vapaus
ylittia raja koskee kaikkia sisimarkkinoilla
liikkuvia henkil®itd, myos muita kuin
jasenvaltioiden kansalaisia.*> Edelld oleva
vertailu, joka koski 48 artiklan ja sitid seu-
raavien artiklojen sekd 7 a artiklan sovel-
tamisalaa, ja sen perusteella tehty paa-
telmi, jonka mukaan perustamissopimuk-
sen 48 artiklaan ja sitd seuraaviin artikloi-
hin perustuvia oikeuksia nauttivat henkilot
ovat huonommassa asemassa kuin 7 a ar-
tiklassa tarkoitetut henkilot, perustuvat
virheelliseen tulkintaan. Ne perustuvat
staattiseen ja jaykkaddn kasitykseen kysei-
sistd mdirdyksistd, ja siind aliarvioidaan
yhteisén kehitysprosessin dynaamisuutta ja
siti mahdollisuutta, ettd perustamissopi-
muksen mairdysten tulkinta kehittyy yht-
44lta niitd sovellettaessa ja toisaalta siten,
etti primaarioikeuden mddrdyksid tarkis-
tettaessa annetaan uusia perustavanlaatui-
sia mddrdyksid.

41. Perustamissopimuksen 7 a artikla ei
ole vailla velvoittavuutta, vaikka erdiden
jasenvaltioiden hallitukset nidyttdvit epa-
suorasti viittdvin niin, eikd timd mairdys
myéskiidn ole pelkkid yhteenveto aikaisem-
mista madriyksistd. 46 Perustamissopimuk-
sen 7 a artiklassa asetetaan velvollisuus

45 — Ks. erityisesti Amsterdamin sopimuksen 73 j artikla (ks.
jaljempina 68 kohta ja sitd seuraavat kohdat).

46 — Erait asiassa huomautuksia esittineet osapuolet ndyttavit
katsovat, etti 7 a artiklan ensimmaisen kohdan viimeiselle
lauseelle, jonka mukaan yhteisén on hyviksyttiava sisi-
markkinoiden asteittaista toteuttamista Koskevat toimen-
piteet “edelld sanotun kuitenkaan rajoittamatta timdin
sopimuksen muiden méiriysten soveltamista”, on annet-
tava tamd merkitys. Timin perusteella ne viittavat, ettd
toimenpiteet, joita voidaan toteuttaa 7 a artiklan nojalla,
eivit saa aineelliselta tai henkil6lliseltd soveltamisalaitaan
ylittid niiden yhteison primaarioikeuden ja johdetun
oikeuden voimassa olevien erirYisluonteisem ien mii-
rdysten ja sadnnosten sovelramisalaa, jotka koskevat hen-
kilsiden vapaata liikkkuvuutta.
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toteuttaa jarjestelma, jossa sisdisten rajojen
ylittiminen on tdysin vapaata ja joka
mahdollistaa jirjestelmillisen rajavalvon-
nan poistamisen kaikkien osalta; timi ei
kuitenkaan tarkoita, etti perustamissopi-
muksen 48 artiklassa ja sitdi seuraavissa
artikloissa annettaisiin niiden soveltamis-
alaan kuuluville henkilsille vihiisempi
oikeuksia, koska niitid oikeuksia on tihin
saakka voitu kiyttda vasta sitten, kun rajaa
ylitettdessi on ensin tiytetty passin tai
henkilétodistuksen  esittimistd  koskeva
muotovaatimus. Kun on kysymys yhteis-
Ojen sisirajojen ylittdmisestd, perustamis-
sopimuksen 48 artiklaa ja siti seuraavia
artikloja tulkittaessa on tistd lihtien otet-
tava huomioon ne erityiset velvollisuudet,
joita yhteisén toimielimilld on 7 a artiklan
perusteella.

42. Se, ettd kyseisessd artiklassa annetaan
yhteisén toimielimille mairidys, ei kuiten-
kaan tarkoita, ettid yksityisille oikeussub-
jekteille syntyisi automaattisesti jotain
oikeuksia artiklan perusteella. On erityi-
sesti todettava, ettid yhteisolle asetettu vel-
vollisuus luoda alue, jolla ei ole sisiisid
rajoja, ei tarkoita, ettd sisimarkkinoilla
liikkuvilla henkiléilli olisi oikeus ylittda
raja ilman tarkastusta tai etti he voisivat
vaatia tillaista oikeutta suoraan 7 a artik-
lan perusteella. Jasenvaltioiden kansalaiset
eivit myo6skddn voi ilman muuta vedota
yhteisolle asetettuun erityiseen velvollisuu-
teen, jonka mukaan sen on hyviksyttivi
sisimarkkinoiden asteittaisen  toteutta-
misen edellyttdmit toimenpiteet, ja vaatia
sen perusteella automaattisesti oikeutta
padsta jasenvaltioihin, joiden kansalaisia he
eivit ole, kayttiikseen perustamissopi-
muksen 48 artiklan ja sitd seuraavien

artiklojen mukaisia oikeuksiaan ilman, etti
heidin tarvitsisi “esittid” passia tai henki-
lotodistusta. Tdllainen oikeus voidaan tun-
nustaa — joko pelkdstiin 7 a artiklan
perusteella tai yhdessi 7 a ja 48 artiklan
perusteella — vain, jos perustamissopi-
muksen 7 a artikla tidyttdd ne oikeudelliset
edellytykset, joita yhteistjen tuomioistui-
men oikeuskidytinnén mukaan vaaditaan
vilittoman oikeusvaikutuksen syntymiseen.

b) Perustamissopimuksen 7 a artiklan vili-
ton oikeusvaikutus

43. Irlannin  hallituksen huomautusten
mukaan perustamissopimuksen 7 a artik-
lan vilittémin oikeusvaikutuksen tunnus-
taminen merkitsisi henkildiden vapaan
litkkumisoikeuden kiyttimisti koskevan,
nyt voimassa olevan yhteisén siinnoston
kyseenalaistamista. Tirkeiti osia edelld
kuvaillusta yhteison lainsdadinnésti, jossa
annetaan tarkemmat sdinnét perustamis-
sopimuksen 48 artiklan ja sitid seuraavien
artiklojen tdytdntdonpanosta, ei voitaisi
soveltaa, jos 7 a artiklan vilitén oikeus-
vaikutus  hyviksyttiisiin.  Vilittdmin
oikeusvaikutuksen tunnustaminen olisi
ennen kaikkea ristiriidassa sen vaatimuksen
kanssa, jonka mukaan henkilén on esitet-
tivd passi tai henkilotodistus, jotta hin
voisi padstd jisenvaltion alueelle kiytti-
miidn perustamissopimuksen 48 artiklassa
ja sitd seuraavissa artikloissa maariteltyji
oikeuksia. Irlannin hallituksen mukaan
pelkistddn se, ettd asetetaan yleinen vel-
vollisuus luoda alue, jolla ei ole sisiisii
rajoja, ei sellaisenaan riitd syrjdyttdmaiin
voimassa olevaa sddnnoéstdd, jonka mukai-
sesti vapaan liikkuvuuden periaatetta on
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tihin saakka sovellettu. Mielestini timéan
viitteen ensimmiinen osa pitdd paikkansa
tiydellisesti. Jos 7 a artiklalla todella olisi
vilitén oikeusvaikutus, se syrjdyttiisi kai-
kissa henkildiden vapaata liikkkuvuutta
koskevissa direktiiveissi olevan perussiin-
non, jonka mukaan jisenvaltion alueelle
pidsy edellyttdd henkilotodistuksen tai
passin esittimistd. Tillaisen perustavan-
laatuisen muutoksen vaikutukset — joita ei
pidi aliarvioida — eivit kuitenkaan sellai-
senaan riitd estimain 7 a artiklan vilitto-
min oikeusvaikutuksen tunnustamista.

44, En voi hyviksyd Irlannin hallituksen
viitettd, jonka mukaan 7 a artiklan vilit-
tdmin oikeusvaikutuksen hyviksyminen
merkitsee, ettd 8 a artiklaa oli turha lisdtd
perustamissopimukseen, kun sitd tarkistet-
tiiln Maastrichtin sopimuksella. 47 Mieles-
tini tAima kisitys on hylittivi, koska siind
aliarvioidaan siti erityistd merkitystd, joka
8 a artiklalla on EY:n perustamissopimuk-
sen yleisessd rakenteessa. Kuten jdljempini
todetaan, 48 8 a artikla on siitd erikoinen,
ettd se koskee suoraan erdstd henkiloryh-
mid, jolle annetaan midrdtty ominaisuus
(unionin kansalaisuus), ja siind taataan
perustavanlaatuinen oikeus, joka on luon-
teeltaan perustuslaillinen ja jolla on huo-
mattava merkitys. Perustamissopimuksen
7 a artikla koskee sellaisen alueen luo-
mista, jolla ei ole sisiisid rajoja, kun taas
8 a artiklassa keskitytidn midridmiin

47 — Tami padttely perustuu siihen ajatukseen, ettd 7 a artiklan
soveltamisala on laajempi kuin 8 a artiklan, koska ensin
mainittu artikla koskee kaikkia sisamarkkinoilla liikkkuvia
luonnollisia henkilsitid, kun taas jalkimmaisessi pelkas-
tiin tunnustetaan unionin kansalaisille oikeus liikkua ja
oleskella vapaasti jisenvaltioiden alueella. Jos 7 a artik-
lassa annetaan kaikille oikeussubjekteille mahdollisuus
olla vilittimattd rajalla suoritettavien tarkastusten kaltai-
sista esteistd, mihin tarkoitukseen 8 a artiklan antamisella
sitten pyritdin?

48 — Ks. jiljempini 81 kohta ja sitd seuraavat kohdat.
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unionin kansalaisuudesta; viimeksi mai-
nittu mairiys toisin sanoen koskee henki-
lsiden vapaan liikkkuvuuden subjektiivista
ulottuvuutta. Niami kaksi mididrdysta eivit
ndin ollen ole kisitteelliselld tasolla ident-
tisid, eikd voida viittd4, ettd ensin mainitun
miirdyksen vilittémin oikeusvaikutuksen
hyviksyminen veisi kaiken merkityksen
jalkimmaiselta.

45. Se, onko 7 a artiklalla viliton oikeus-
vaikutus, on ratkaistava yhteisdjen tuo-
mioistuimen vakiintuneessa oikeuskiytin-
nossi madriteltyjen arviointiperusteiden
mukaisesti.4® Timin oikeuskidytinnon
mukaan mairdykselli voi olla viliton
oikeusvaikutus vain, jos siind asetetaan
tasmillinen ja selvd velvollisuus ja jos se on
ehdoton, minkd lisiksi vaaditaan, ettd
midrdayksen tiytintoonpano ei edellytd
mitddn yhteisjen toimielinten tai jdsen-
valtioiden myshempii tointa, koska méa-
riyksessd ei saa antaa ndille harkintavaltaa
sen soveltamisen osalta. Asiassa huomau-
tuksia esittdneistd osapuolista ainoastaan
Wijsenbeek viittad, ettd 7 a artikla tayttdad
nimi edellytykset. Sekd asiassa huomau-
tuksia esittineet jisenvaltiot ettd komissio
siti vastoin katsovat, etti riidanalaisella
midraykselld ei ole vilitontd oikeusvaiku-
tusta. Jiljempdni tarkastellaan seka
7 a artiklan  vilitontd  oikeusvaikutusta
puoltavia etti sitd vastustavia argumentteja
yhteisjen tuomioistuimen oikeuskaytan-
nossi  kehitettyjen  arviointiperusteiden
valossa.

49 — Ks. erityisesti julkisasiamies Mayrasin edeila alaviitteessd
20 mainitussa asiassa Van Duyn esittimi ratkaisuehdotus
seki asia 148/78, Ratti, tuomio 5.4.1979 (Kok. 1979,
s. 1629) ja asia 8/81, Becker, tuomio 19.1.1982
(Kok. 1982, s. 53).
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i) Perustamissopimuksen 7 a artiklan ja
48 artiklan seki sitd seuraavien artiklojen
vertailu

46. Yhdistyneen kuningaskunnan hallitus
on huomautuksissaan  viittinyt, ettd
perustamissopimuksen 7 a artiklaa  ja
48 artiklaa vertailtaessa havaitaan, etti
viimeksi mainitussa artiklassa asetetaan
yhteison toimielimille selvisti ankarampi
velvollisuus kuin ensin mainitussa. Perus-
tamissopimuksen 48 artiklan 1 kohdan
mukaan tyontekijdiden vapaa liikkuvuus
yhteistssd “turvataan” viimeistidn siirty-
mikauden piittyessi. Kun kysymys on
jonkin tuloksen saavuttamisen ”turvaami-
sesta”, tuloksen saavuttamisesta vastuussa
oleville toimielimille ei jaa mitidn varaa
poiketa siitd. Yhdistyneen kuningaskunnan
hallituksen mielesti 7 a artiklassa sen
sijaan pikemminkin vaaditaan saavutta-
maan asteittain tietty tavoite tai tdytti-
miin tietty yleisluonteinen velvoite, eiki
siind edellytetd, ettd timid olisi “turvat-
tava” tietyn mdidrdajan kuluessa. Yhdisty-
neen kuningaskunnan hallituksen mukaan
niamd kaksi artiklaa eivit tidstid syystd voi
olla yhti velvoittavia.

47. Itse katson, ettid vaikka edelld olevalla
vertailulla on tietty merkitys, 0 7 a artik-
lalta ei vield sen perusteella voida eviti
vilitontd oikeusvaikutusta. Voidaan siti
paitsi viittdd, ettd 7 a artikla muistuttaa
sanamuodoltaan pikemminkin perustamis-
sopimuksen 52 artiklaa kuin 48 artiklan
1 kohtaa. Kuten edelld on todettu, yhteis-
djen tuomioistuin ei ole eparéinyt tunnus-
taa 52 artiklan vilitontd oikeusvaikutusta,

50 — Ks. jdljempind 59 kohta.

vaikka siind mdirdtdin, ettd sijoittautu-
misvapautta koskevat rajoitukset poiste-
taan asteittain siirtymidkauden aikana.’!
Voidaan viitata myds asiassa Reyners
annettuun tuomioon, 32 jossa yhteisdjen
tuomioistuin katsoi, ettd ”perustamissopi-
muksen 52 artiklassa vahvistetaan sijoit-
tautumisvapauden toteuttaminen siirtymai-
kauden lopussa ja miiritdin siten loppu-
tulokseltaan tdsmillisestd velvollisuudesta
— — 7, ja viittdd nyt kisiteltdvini olevan
tapauksen osalta, ettdi 7 a artiklassa
nimenomaisesti asetetun midriajan pait-
tyminen (31.12.1992) vastaa sisimarkki-
noiden toteuttamista koskevan nimen-
omaisen velvollisuuden tidytintédnpanoa,
joten artiklalla on vilitén oikeusvaikutus.
Mielestini kysymysti ei kuitenkaan voida
ratkaista pelkistdidn tillaisella vertailevalla
analyysilli. On parempi keskittyd yksin-
omaan 7 a artiklaan ja tutkia, tiyttiiko se
vilittomin oikeusvaikutuksen tunnustami-
selle oikeuskiytinnossi asetetut edellytyk-
set.

ii) Euroopan yhteniisasiakirjan pditos-
asiakirjaan liitetyt julistukset 7 a artiklasta

48. Komissio seki Irlannin, Alankomaiden
ja Yhdistyneen kuningaskunnan hallitukset
vetoavat Euroopan yhteniisasiakirjan pii-
tosasiakirjaan liitettyihin julistuksiin viit-
tdessddn, ettd  perustamissopimuksen
7 a artikla ei ole tismillinen eiki ehdoton.
Julistuksessa ETY:n perustamissopimuksen
8 a artiklasta (joka on nyt EY:n perusta-
missopimuksen 7 a artikla)  todetaan

51 — Ks. edelld 26 kohta.
52 — Ks. edelld 15 kohta.

!
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nimenomaisesti, ettd “pdivimiirin vah-
vistamisella 31 pdiviksi joulukuuta 1992 ei
ole oikeusvaikutuksia ilman eri toimenpi-
teitd”. Taman julistuksen ensimmiisestd
kohdasta, jonka mukaan konferenssi
haluaa riidanalaisella artiklalla “ilmaista
vakaan poliittisen tahtonsa”, voidaan
tehdi se vastakohtaispditelmi, ettd
Euroopan yhteniisasiakirjan kyseiset maa-
riykset eivit ole pakottavia. Yleisessd
julistuksessa Euroopan yhteniisasiakirjan
13—19 artiklasta (jotka sisiltdvit muun
muassa EY:n perustamissopimuksen
7 a artiklan) todetaan lisiksi nimenomai-
sesti, etti nimi artiklat eivit vaikuta
jisenvaltioiden oikeuteen toteuttaa tar-
peellisia toimenpiteiti, jotka koskevat kol-
mansista maista tapahtuvan maahanmuu-
ton valvontaa tai terrorismin, rikollisuuden
ja laittoman kaupan torjuntaa.

49, Niistd julistuksista voidaan todellakin
loytad argumentteja 7 a artiklan vilitonti
oikeusvaikutusta vastaan. Kun sitd, ettid
paivamiird 31.12.1992 on ohitettu, tulki-
taan huomioon ottaen nimi julistukset,
voidaan todeta, ettd siitd ei sellaisenaan
aiheudu vyhteisolle velvollisuutta saattaa
loppuun sellaisen alueen toteuttamista,
jossa ei ole sisdisid rajoja. Toisaalta on
todettava, ettd riippumatta siitd, mitd
7 a artiklassa todetaan, ndyttdd siltd, ettd
yhteisd ei voi ottaa vastuuta sisimarkki-
noiden luomisesta. Jisenvaltioilla on edel-
leen merkittivaa lainsdddiantdvaltaa aloilla,
jotka liittyvit ldheisesti tdhidn tehtivain,
kuten kolmansista maista tapahtuvan
maahanmuuton valvonnassa tai kansain-
vilisen rikollisuuden torjunnassa. Koska
7 a artiklaa vastaavaa toimivaltaa ei ole
siirretty jasenvaltioilta yhteisdlle, artiklaa
ei voida tulkita niin, ettd siind asetettaisiin
yhteisolle sisirajojen poistamista koskeva
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erityinen velvollisuus, vaan siind pikem-
minkin asetetaan yleinen tavoite kuiten-
kaan antamatta yhteisén toimielimille sen
toteuttamiseen tarvittavaa toimivaltaa.

50. Tallainen rajoittava tulkinta kuitenkin
edellyctdid, ettd edelld mainitut julistukset
ovat velvoittavia tai ettd niilli muutoin on
jotakin arvoa 7 a artiklan mdiirdysten
merkitysti tulkittaessa. Alankomaiden ja
Yhdistyneen kuningaskunnan hallitukset
viittaavat Wienissd vuonna 1969 tehdyn
valtiosopimusoikeutta koskevan yleissopi-
muksen 31 artiklan 2 kappaleeseen. 53
Timin midriyksen mukaan valtiosopi-
muksen jonkin artiklan tulkintaa koskeva
julistus, joka on annettu valtiosopimuksen
tekemisen yhteydessi ja joka osoittaa
kaikkien osapuolten tahdon, on sopi-
mus”, joka liittyy allekirjoitettuun valtio-
sopimukseen ja joka on otettava huomioon
valtiosopimuksen miiradyksid tulkittaessa.
Edelli mainitut hallitukset ja komissio
vaittavit siis, ettd Euroopan yhtendisasia-
kirjaan liitetyill3 riidanalaisilla julistuksilla
on nimi ominaisuudet ja ettd ne ndin ollen
ovat perustamissopimuksen 7 a artiklan
tulkinnassa huomioon otettavia seikkoja.

51. Olen tdstd eri mieltd. Haluaisin ensin-
nikin viitata asiassa Antonissen annettuun
tuomioon, 54 jossa yhteisdjen tuomioistuin

53 — Vuonna 1969 tehty Wienin yleissopimus on oikeudellisesti
merkittivd yhteisén oikeuden kannalta, koska siind on
kodifioitu kansainvilisessd oikeudessa kidytossd olevat
tapaoikeudelliset siinnot kansainvilisten sopimusten tul-
kinnasta.

54 — Mainittu edelld alaviitteessa 33.
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ratkaisi, mikid oikeudellinen arvo on
annettava julistukselle, joka on kirjattu
neuvoston poytikirjaan, jota pidettiin, kun
neuvosto antoi asetuksen N:o 1612/68 55 ja
direktiivin 68/360/ETY.56 Yhteisojen tuo-
mioistuin katsol, ettd tillaista julistusta ei
voida ottaa huomioon tulkittaessa johde-
tun oikeuden sidnnéstd, jos * — — julis-
tuksen sisdltd ei kuvastu milldin tavoin
kyseisen sdinnoksen sanamuodosta, eiki
silli niin ollen ole oikeudellista merki-
tysti”,57 kuten tuolloin kisiteltdvini
olleessa asiassa. Sama pitee nyt kyseessi
oleviin julistuksiin 7 a artiklan osalta;
julistusten sisiltd ei ensinndkiin vastaa
riidanalaista artiklaa, minki lisiksi ainakin
ensimmdinen julistuksista on suorastaan
ristiriidassa sen kanssa.

52. Komissio tosin korostaa nyt kasitelt:-
vini olevan tapauksen ja asiassa Antonis-
sen annettuun tuomioon johtaneiden seik-
kojen eroavaisuuksia. Nyt esilli oleva
ongelma ei koske johdetun oikeuden siiin-
nokseen liitettyjd julistuksia vaan primaa-
rioikeuden ja kansainvilisen oikeuden
alaan kuuluvaan asiakirjaan eli Euroopan
yhteniisasiakirjaan liitettyji julistuksia,
jotka on antanut jisenvaltioiden hallitusten
edustajien konferenssi eli ainoa taho, jolla
on toimivalta hyviksyd kyseessi oleva
asiakirja.

53. Mielestini timi ero ei yksindin osoita
edelli puoltamaani ratkaisua viiriksi.

55 — Ks. edelli alaviite 30.
56 — Mainittu edella alaviitteessi 5.

57 — Edelld alaviitteessd 33 mainittu asia Antonissen, tuomion
18 kohta.

Vaikka kansainvilisessi oikeudessa pai-
sddntdisesti  tunnustetaan  julistuksille
asianmukainen arvo tulkirtaessa, miki
merkitys valtiosopimuksen mairaykselle
on annettava, tdtd ratkaisua ei sellaisenaan
voida siirtdd yhteisén oikeuteen. Selven-
nykseksi voidaan todeta, etti se Euroopan
yhtendisasiakirjan maiirays, jota riidana-
laiset julistukset koskevat, on myshemmin
otettu osaksi ETY:n perustamissopimusta,
ja se on nykydin EY:n perustamissopi-
muksen 7 a artikla, josta on kyse tissi
asiassa. Mairdys on ndin ollen olennainen
osa yhteisén primaarioikeutta, ja sitd tul-
kittaessa on kunnioitettava  yhteisén
oikeusjirjestyksen omaa identiteettii ja
dynamiikkaa. Perustamissopimuksen mii-
riyksid ei voida ilman muuta rinnastaa
kansainvilisen  oikeuden  madriyksiin,
koska ensin mainituilla perustettu omaa
lajiansa oleva oikeusjirjestys, jolle yhteisén
jasenvaltiot ovat antaneet suvereeneja
oikeuksia. Valtiosopimukseen sisiltyvilld
kansainvilisen oikeuden mairiyksilld ei
sitd vastoin ole yhteisén oikeudelle luon-
teenomaista ensisijaisuutta ja vilitonti
oikeusvaikutusta; vallitsevan dualistisen
opin mukaan valtiosopimuksen miiraysten
soveltaminen riippuu loppujen lopuksi
sopimuksen tehneiden valtioiden tahdosta.
Niin ollen on loogista, etti silloin kun
valtiosopimukseen liittyvissid asiakirjoissa,
kuten edelli mainituissa julistuksissa,
ilmaistaan sopimuspuolten tahto, niilld on
erityinen merkitys valtiosopimusta tulkit-
taessa.

54. Toisaalta katson, etti sen jilkeen kun
yhteisén primaarioikeuden miiriykset on
otettu osaksi perustamissopimusta ja ne
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ovat tulleet voimaan yhteison oikeusjirjes-
tyksessid, ne saavat madriysten laatijoiden
tahdosta riippumattoman itsendisen arvon,
aivan kuten perustuslain sddnnokset saavat
itsendisen arvon, joka on riippumaton
sdannokset antaneen perustuslainsditijin
tahdosta. Yhteison oikeuden miédriyksen
laatijan tahto on vain yksi — eika suinkaan
tirkein — madiriyksen tulkinnassa kiytet-
tdvistd arviointiperusteista; tilld tulkinta-
perusteella on selvdsti vihemmin arvoa
kuin mirtd kansainvilisessd oikeudessa on
tahdolla, jonka valtiot ovat ilmaisseet laa-
tiessaan kansainvilistd normatiivista asia-
kirjaa.

§5. Kun yritetdin tulkita EY:n perustamis-
sopimuksen 7 a artiklaa, huomioon on
otettava ensinnikin sen sanamuoto scki
sen asema ja tavoite yhteisén primaarioi-
keuden siaintdjen kokonaisrakenteessa.
FEuroopan yhteniisasiakirjaan liitettyjen
julistusten osalta on todettava erityisesti,
ettd ne eivit voi yksindin estdd 7 a artiklan
vilitontd oikeusvaikutusta, jos artiklan
sanamuotoon perustuva ja systemaattinen
tulkinta osoittaa, ettd silli on tillainen
vaikutus.

56. Haluan erityisesti todeta, ettd julistus,
jonka mukaan piivimadran vahvistami-
sella 31 pdiviksi joulukuuta 1992 ei ole
oikeusvaikutuksia, ei voi perustua 7 a ar-
tiklaan. Niin ollen timi lausuma voidaan
ottaa — tdysin toissijaisena — huomioon
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vain, jos 7 a artiklan sanamuotoon perus-
tuvan ja systemaattisen tulkinnan perus-
teella voidaan paitelld, ettd kyseiselld pii-
vimairalli ei ole vilittomid oikeudellisia
vaikutuksia, jolloin julistuksessa olevaa
lausumaa kiytetddn tukemaan titd paitel-
mai. 58 Koska julistuksessa, jonka mukaan
7 a artiklassa ilmaistaan ainoastaan poliit-
tinen tavoite, aliarvioidaan yhteisén pri-
maarioikeuteen kuuluvan siddnnén velvoit-
tavuutta, julistuksella ei ole tulkinnallista
arvoa, jos tdmi aliarviointi ei suoraan
perustu argumentteihin, jotka ovat perdisin
perustamissopimuksen sanamuodosta. Se,
ettd tietyilld henkiléiden vapaaseen liikku-
vuuteen liittyvilld aloilla toimivalta edel-
leen kuuluu jisenvaltioille, johtuu tavalla
tai toisella itse perustamissopimuksen
sanamuodosta, joten julistus on tiltd osin
tarpeeton. Sitd, missd mddrin tillaisen
kansallisen toimivallan pysyttiminen estda
7 a artiklaa kuulumasta nithin mairayk-
siin, joilla on viliton oikeusvaikutus, on
tutkittava tdman artiklan tulkinnan yhtey-
dessi, eikd vastausta voida johtaa suoraan
Euroopan yhteniisasiakirjan pditosasia-
kirjaan liitetyistéd julistuksista.

58 — Julkisasiamies Jacobs niyttdd pidtyneen EY:n perustamis-
sopimuksen 7 a artiklaa (eli tuolloista 8 a artiklaa) tulki-
tessaan samanlaiseen paitelmiin ratkaisuehdotuksessaan
asiassa C-297/92, Baglieri, tuomio 20.10.1993 (Kok. 1993,
s. [-5211) sen osalta, onko 31.12.1992 paattyvi miardaika
velvoittava. Piiteltyddn, ettd asetetun mdérdajan paitty-
miseen ei liittynyt villittémid velvoittavia oikeusva‘ﬁ(um -
sia, koska etenkin henkildiden vapaan liikkuvuuden
toteuttaminen edellyttiia lisitoimenpiteitd, julkisasiamies
Jacobs totesi, ettd ” — — tillainen paitelmid on sopu-
soinnussa perustamissopimuksen 8 a artiklasta annetun
julistuksen kanssa, joka on liitetty Euroopan yhteniisa-
siakirjaa annettaessa tehtyyn padtdsasiakirjaan ja jonka
mukaan ’paivimairin vahvistamisella 31 péiviksi joulu-
kuuta 1992 ei ole oikeusvaikutuksia ilman eri toimenpi-
teiti’. Koska julistuksen ulottuvuutta ja vaikutusta ei ole
vieli selvennetty, on selvdd, ettd jos se otetaan huomioon
8 a artiklaa tulkittaessa, se on ristiriidassa sen kisityksen
kanssa, jonka mukaan timin piivimasrin vahvistamisella
on muutette sosiaaliturvasiinnésten ulottuvuutta” (rat-
kaisuehdotuksen 12 kohta). Yhteiséjen tuomioistuin ei
ottanut kantaa kysymykseen ja se viltti viittaamasta rii-
danalaiseen julistukseen.
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ii)) Onko yhteison velvollisuus luoda alue,
jolla ei ole sisiisid rajoja, ehdoton ja voi-
daanko yhteison sisiisilli rajoilla luopua
tarkastuksista ilman rinnakkaistoimenpi-
teitd?

57. Asiassa huomautuksia esittineet halli-
tukset ja komissio viittivit, ettid perusta-
missopimuksen 7 a artiklalla ei luoda sel-
laista ehdotonta velvollisuutta, joka voi-
taisiin tdyttdd ilman, ettd padtetddn rin-
nakkaistoimenpiteisti, ja siis ilman, etti
vhteiso tai jasenvaltiot kayttavit harkinta-
valtaa. Irlannin hallitus toteaa yksityis-
kohtaisemmin, etti riidanalaisella artiklalla
asetetaan yhteisslle toimintavelvollisuus,
minki vuoksi silld ei voi vilitontd oikeus-
vaikutusta.  Yhdistynyt  kuningaskunta
puolestaan katsoo, ettd tavaroiden vapaan
liikkuvuuden ja henkilsiden vapaan liik-
kuvuuden vililld on olennainen ero, koska
ensin mainittu liittyy ldheisesti tulliliittoon,
mutta jilkimmaiisen vapauden osalta ei ole
olemassa vastaavaa liittoa, joka koskisi
henkiloitid; edelld mainitut hallitcukset seki
Alankomaiden hallitus ja komissio vaitti-
vit myos, ettd sellaisen alueen luominen,
jolla ei ole sisdrajoja, edellyttaa valttimatts
merkittiavid rinnakkaistoimenpiteiti, eiki
yhteisolle asetettua velvollisuutta voida
tiyttdd, jollei niitd toimenpiteiti ole
toteutettu. Rinnakkaistoimenpiteet koske-
vat esimerkiksi valvontaa yhteisén ulkora-
joilla, poliittisen turvapaikan myéntimistd
seki kansallisten ja yhteison viranomaisten
yhteisty6td  henkildiden vapaata litkku-
vuutta koskevien tietojen vaihdossa. Nami
asian kisittelyyn osallistuneet osapuolet
katsovat joka tapauksessa, etti jo yksin se,

ettd rinnakkaistoimenpiteet ovat viltti-
mattdmid, estid perustamissopimuksen
7 a artiklan vilittémin oikeusvaikutuksen.

58. Mielestini ndissd viitteissd onnistutaan
osoittamaan ne perustamissopimuksen
7 a artiklan madrdysten olennaiset puut-
teet, jotka estdvit timin artiklan vilites-
min oikeusvaikutuksen tunnustamisen.
Huomautus, jonka mukaan velvollisuus
toteuttaa alue, jolla ei ole sisiisid rajoja, on
toimintavelvollisuus, on relevantti. Taydel-
listi henkilsiden liikkumisvapautta ei
nimittdin voida ottaa kidyttéon eiki rajalla
suoritettavia tarkastuksia poistaa pelkis-
tddn siten, ettd poistetaan vapaata liikku-
vuutta koskevat rajoitukset. Se edellyttia
aktiivisia toimenpiteiti, tarkemmin sanot-
tuna sellaisen puitejirjestelmin toteutta-
mista, jonka on ehdottomasti toimittava
hyvin, ennen kuin sisirajoilla tapahtuvat
tarkastukset voidaan poistaa.S® Timin
jarjestelmin osatekijbiti ovat esimerkiksi

59 — Lisdykseni siihen vertailuun, joka edelld (ks. 46 kohta ja
sitd seuraavat kohdat) on tehty perustamissopimuksen
7 a artiklan sekd 48 artiklan ja sitd seuraavien artiklojen
vililld, voidaan todeta, etti timi on se olennainen seikka,
joka erottaa yhtialtd henkiloiden vapaata liikkuvuutta

oskevan periaatteen, ainakin sellaisena kuin se on maa-
ritelty perustamissopimuksen 48 artiklassa ja sitd seuraa-
vissa artikloissa, ja toisaalta likkkumisen alueella, jolla ei
ole sisiirajoja, josta on midritty perustamissopimuksen
7 a artiklassa. Perustamissopimuksen 48 artiklassa ja sitd
seuraavissa artikloissa miritty vapaa lilkkuvuus merkit-
see, et yhteisolli ja jasenvaltioilla on velvollisuus, joka
on lihtskohtaisesti pidittdytymisvelvollisuus, eli niita
kielletdin perusteettomasti estimastd henkildiden liikku-
mista, Titd velvollisuutta ei voida rinnastaa velvollisuuteen
toteuttaa aktiivisia toimenpiteitd, jotta niiti viirneisia
esteitd, jotka vield rajoittavat henkiliden rajanylitysta
yhteison sisirajoilla — eli vaatimusta passin tai henkilé-
todistuksen esittdmisesti — ei endd hyviksyttiisi eiki
pidetriisi perusteltuina. Téma on se selvisti radikaalimpi ja
erilainen velvollisuus, joka EY:n perustamissopimuEsen
7 a artiklalle on asetettu. Naita yhteison primaarioikeuden
miiriyksid ei voida kisitelli samalla tavalla, eikd 7 a ar-
tiklalle voida wnnustaa vilitsneid oikeusvaikutusta pel-
kastddn silli perusteella, ertdi se on tunnustettu eriille
perustamissopimuksen 48 artiklan ja siti seuraavien
artiklojen mairayksille.
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yhteisen yhteison ulkorajojen valvontajar-
jestelmin luominen, yhteisen politiikan
laatiminen sellaisille asioille kuin turva-
paikkojen ja viisumien myontiminen ja
henkiléiden vapaata liikkuvuutta koske-
vien tietojen vaihto.

59. Myés 7 a artiklan henkilollisen sovel-
tamisalan laajuus estdd siihen sisiltyvien
masrdysten vilittéomin oikeusvaikutuksen
tunnustamisen. Kuten edelld on jo todettu,
sisimarkkinoiden luominen merkitsi, ettd
kaikilla sisimarkkina-alueella vapaasti
liikkkuvilla henkilsilld on oikeus sisirajojen
ylittimiseen ilman jérjestelmallistd rajaval-
vontaa. Myos ne luonnolliset henkilot,
jotka eivit ole jasenvaltioiden kansalaisia,
kuuluvat vdistimittd timin oikeuden pii-
riin. Jos nimittdin halutaan tehdi ero
unionin kansalaisten ja muiden henkiléiden
vililli ja evdtd 7 a artiklaan perustuvat
oikeudet (jos sellaisia on) viimeksi maini-
tuilta henkilsiltd, yhteison sisdisilld rajoilla
suoritettavia tarkastuksia ei voida poistaa
kokonaan, koska muutoin ei voida todeta,
onko rajan ylittivd henkilo unionin kan-
salainen (jolloin hinen pitiisi jdadd val-
vonnan ulkopuolelle!) vai ei. Jos yhteison
sisdisten rajojen jarjestelmaillisen valvonnan
poistaminen koskee kaikkia jisenvaltioiden
alueella olevia luonnollisia henkilsitd, on
itsestdin selvdd, ettd vhteisdlle asetettu
velvollisuus poistaa kaikki sisdrajojen ylit-
tdmisen esteet voidaan tdyttdd vasta sitten,
kun yhteison ulkorajat ylittdvien henkilsi-
den valvontaa koskeva jirjestelmi on val-
mis. Tillaista jirjestelmii tarvitaan ensin-
nikin sen estimiseen, ettd yhteisén sisi-
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rajojen ylittimistd koskevaa vapautta kay-
tettdisiin viddrin, toiseksi sisimarkkinoiden
toimivuuden takaamiseen ja kolmanneksi
sen varmistamiseen, ettd jisenvaltioiden
suvereenia oikeutta valvoa valtionsisdisid
asioitaan kunnioitetaan.

60. Myos yhteisén perustuslainsditdja on
katsonut, ettid on toteutettava vilttimattd-
mit toimenpiteet yhteison ulkorajojen
ylittimistid koskevien kansallisten sddnnds-
ten lihentimiseksi. Téstd syystd se on
Maastrichtin  sopimuksella toteutettujen
uudistusten yhteydessd lisinnyt perusta-
missopimukseen 100 c artiklan,  jossa
annetaan yhteisén toimielimille toimivalta
vahvistaa ne kolmannet maat, joiden kan-
salaisila on oltava viisumi ylittdessddn
jasenvaltioiden ulkorajat, sekd paittda toi-
menpiteistd viisumin kaavan yhtendistdmi-
seksi. On kuitenkin esiintynyt epdilyjd siita,
voidaanko timi lainsiddiantstehtivi hoi-
taa tdysin yhteison tasolla, koska 7 a ja
100 c artiklassa ei ensinndkidn anneta
yhteisdjen toimielimille kaikkea sitd toimi-
valtaa, jota tarvitaan sellaisen asianmukai-
sen yhteisen ulkorajojen valvontajirjestel-
min luomiseen, joka mahdollistaisi sisd-
rajoilla tapahtuvien tarkastusten poistami-
sen, ja toiseksi koska toimivalta erdilld
sellaisilla aloilla, jotka liittyvdit 7 a ja
100 c artiklan kohteena oleviin aloihin,
kuuluu jisenvaltiolle, jotka kdyttavir titd
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toimivaltaa osana oikeus- ja sisiasioita
koskevaa hallitusten vilistd yhteistysta,
jota on ryhdytty harjoittamaan Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen perusteella.

61. On erityisesti huomattava, etti Euroo-
pan  unionista  tehdyn  sopimuksen
K.1 artiklan, sellaisena kuin se on nyt voi-
massa, mukaan “yhteistdi etua koskevina
asioina”, joiden osalta ”jisenvaltiot anta-
vat toisilleen tietoja ja neuvottelevat kes-
kenddn neuvostossa toimintansa
yhteensovittamiseksi”, pidetdan turvapaik-
kapolitiikkaa, siintoji, jotka koskevat
henkiliden litkkumista yli jisenvaltioiden
ulkorajojen ja tihdn rajanylitykseen liitty-
vdd valvontaa, seki edellytyksii, jotka
koskevat kolmansien maiden kansalaisten
tuloa jisenvaltioiden alueelle sekd heidin
lilkkkumistaan ja oleskeluaan sielli. On
lisiksi huomionarvoista, ettd yhteissjen
tuomioistuimella ei ole toimivaltaa niiden
sdddosten ja paitosten osalta, jotka on
annettu tai tehty Euroopan unionista teh-
dyn sopimuksen K artiklaan perustuvan
yhteistyon yhteydessi. Vaikka kysymys on
hypoteettinen, voidaan ihmetelld, miten
yhteisojen tuomioistuin voisi ratkaista,
onko yhteisén sisdrajojen poistamista kos-
keva velvollisuus kokonaan tiytetty, jos se
el pysty arvioimaan, onko Euroopan
yhdentyminen saavuttanut vaiheen, joka
loogisesti edeltdi sisarajoilla tehtdvien tar-
kastusten poistamista, eli antamaan rat-
kaisuja esimerkiksi ulkorajojen valvontaa
koskevasta yhteisty6std, turvapaikkapoli-
tilkasta tai vilsumien myéntimisesti.

62. Taltd kannalta katsottuna Espanjan
hallitus on oikeassa tihdentiessdin, etd

7 a artikla on maiiriyksend puutteellinen,
koska siind asetetaan yhteison toimielimille
tismillinen velvollisuus mutta ei anneta
niille sen tdyttimiseksi tarvirtavaa toimi-
valtaa. Vertailu, jonka Yhdistyneen kunin-
gaskunnan hallitus on tehnyt henkilsiden
vapaan liikkkuvuuden ja tavaroiden vapaan
liikkuvuuden vilills, on paikkansapitivi.
Tavaroita koskeva jirjestelmi on vapaampi
kuin luonnollisia henkilitd koskeva, koska
tavaroiden osalta ei ole olemassa mitiin
henkil6todistuksen tai passin esittimistd
vastaavaa velvollisuutta ja koska niihin ei
kohdistu jirjestelmallisti rajavalvontaa;
timd johtuu siitd, ettd tavaroiden osalta on
otettu kiyrtoon tulliliitto, joka on toteu-
tettu erityisesti yhteiselld tullitariffilla,
mutta vastaavaa kehitysti ei ole toistaiseksi
tapahtunut yhteisén ulkorajat ylittiviin
luonnollisiin  henkilsihin  sovellettavassa
jarjestelmissi (eikd tima kysymys valitet-
tavasti kuulu yhteiséssi etusijalle asetet-
tuihin asioihin).

iv) Amsterdamin sopimuksen mahdollisesta
voimaantulosta aiheutuvat muutokset

63. On syytd tarkastella myos sitd, miten
yhteison primaarioikeuden tarkistaminen
on viime aikoina edennyt erityisesti henki-
lsiden vapaan liikkkuvuuden osalta ja timin
vapauden kayttamista tilld hetkelld rajoit-
tavien esteiden poistamisen osalta. Aluksi
on todettava, ettdi Amsterdamin sopimuk-
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sella tehtivilli muutoksilla on huomattava
merkitys, kun otetaan huomioon Maast-
richtin sopimuksella aikaansaatu omalaa-
tuinen status quo.

64. Ennen yksityiskohtaista tarkastelua on
syytd todeta, ettd ymmdrrdn niitd vasta-
viitteitd, joita seuraava analyysi saattaa
nostattaa. Siitd, ettd Amsterdamin sopi-
muksen miiriykset otetaan huomioon
EY:n perustamissopimuksen 7 a artiklaa
tulkittaessa, ei puhtaasti juridiselta kan-
nalta tarkasteltuna ole mitddn kdytinnon
hyotyi etenkiddn nyt esitettyjen ennakko-
ratkaisukysymysten osalta, ja se on menet-
telyllisti akrobatiaa, joka on ristiriidassa
positiivisen oikeuden periaatteiden kanssa.
Pisasian tosiseikat ovat nimittiin tapahtu-
neet paljon ennen Amsterdamin sopimuk-
sen allekirjoittamista, eikd sopimus edes ole
vield tullut voimaan titi ratkaisuehdotusta
laadittaessa.

65. En myoskdin aio kidyttdd tulevaa
kehitysti koskevaa arviointia apuna
oikeussiintod tulkittaessa. Katson vain,
ettd yhteisdjen tuomioistuin ei saa jittdd
huomiotta  yhteison  oikeusjirjestyksen
kehitysnikymii. Henkiléiden vapaan liik-
kuvuuden alalla Euroopan yhdentymispro-
sessi on jo johtanut sellaisiin konkreettisiin
lainsaidintod koskeviin ehdotuksiin, jotka
erittdin todennikoisesti sisdllytetddn EY:n
perustamissopimukseen, jolloin erdiden
yhteisén  primaarioikeuden mairdysten
merkitys ja ulottuvuus epiilemittd muut-
tuvat.
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66. On erityisesti tuotava esiin ne lukuisat
Amsterdamin  sopimuksen madraykset,
joilla on tarkoitus edelleen helpottaa hen-
kilsiden vapaata litkkuvuurta. Nama maa-
riykset ovat IIl a osastossa,®® jonka nimi
on ”Viisumi-, turvapaikka- ja maahan-
muuttopolitiikka sekd muu henkilsiden
vapaaseen liikkkuvuuteen liittyvd  poli-
tiikka” ja joka Amsterdamin sopimuksen
mukaan lisitdin EY:n perustamissopimuk-
seen, jos titd tarkistetaan. Taman otsikon
alla olevilla madriyksilld lisitddn huomat-
tavasti yhteison toimivaltaa eriilld henki-
16iden vapaaseen liikkkuvuuteen Hkittyvilld
aloilla; niilli muutetaan myos niilld aloilla
Euroopan tasolla toteutettujen toimenpi-
teiden oikeudellista luonnetta. Kuten edelld
on todettu, Maastrichtin sopimuksen jal-
keen viisumien ja turvapaikkojen my®nté-
miseen, maahanmuuttoon ja yhteison sisé-
ja ulkorajojen ylittimiseen liittyvit ongel-
mat kuuluvat yksinomaan hallitusten vili-
sen yhteistyon alaan, eikd yhteiso voi toi-
mia niilld aloilla itsendisesti, ellei lukuun
oteta perustamissopimuksen 100 c artik-
lalla yhteisolle myonnettyd erittdin vihaisti
toimivaltaa. Amsterdamin sopimuksella
kumotaan 100 c artikla, joka ei koskaan
johtanut yhteisén johdetun oikeuden sdin-
ndsten antamiseen.

67. Suurin osa siitd toimivallasta, joka
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
K artiklan mukaan kuului hallitusten vali-
sen yhteistyon alaan, on sittemmin siirretty
yhteisolle. Niin kutsutun kolmannen pyl-
vdin ala toisin sanoen pienenee, ja unionin

60 — Viittauksissa mairiyksiin, jotka on lisitty yhteisén pri-
maarioikeuteen Amsterdamin sopimukselta, noudatetaan
alkuperiistd numerointia eikd konsolidoitujen sopimusten
numerointia.



WIJSENBEEK

ensimmdisen pylvdin eli yhteisén ala vas-
taavasti laajenee. Uudessa 73 i artiklassa,
joka lisitdin EY:n perustamissopimukseen,
jos Amsterdamin sopimuksen mukaiset
muutokset  toteutuvat, puhutaan nyt
“vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen
perustuvasta alueesta”. Tillaisen alueen
asteittaiseksi  toteuttamiseksi  neuvosto
toteuttaa “viiden vuoden kuluessa Amster-
damin sopimuksen voimaantulosta toi-
menpiteet henkiléiden vapaan liikkuvuu-
den takaamiseksi 7 a artiklan mukaisesti
vhdessi suoraan niihin liittyvien — — |
ulkorajoilla tehtidvii tarkastuksia, turva-
paikkaa ja maahanmuuttoa koskevien rin-
nakkaistoimenpiteiden kanssa — — ”.

68. Tatd  velvollisuutta  tdsmennetdin
73 j artiklassa, joka sekin tullaan sisillyt-
timddn EY:n  perustamissopimukseen.
Tdmain artiklan mukaan neuvosto toteuttaa
erityisti menettelyd noudattaen viiden
vuoden kuluessa Amsterdamin sopimuksen
voimaantulosta  joukon  toimenpiteiti,
joista meididn kannaltamme merkitysti on
ensinndkin toimenpiteilld, joilla varmiste-
taan yhteisn sisirajoilla tapahtuvien tar-
kastusten poistaminen, toiseksi jisenvalti-
oiden ulkorajojen ylittimisti koskevilla
toimenpiteilld, joilla vahvistetaan vaati-
mukset ja menettelyt, joita jasenvaltioiden
on noudatettava ulkorajoilla tapahtuvissa
henkil6tarkastuksissa, sekd viisumeja kos-
kevat sddnnot (luettelo kolmansista maista,
joiden kansalaisilla on oltava viisumi, ja
niistd kolmansista maista, joiden kansalai-
sia tdmid vaatimus ei koske; viisumia
myonnettidessd jasenvaltioissa noudatetta-
vat menettelyt ja edellytykset; yhteniinen
viisumin kaava) ja kolmanneksi toimenpi-
teet niiden edellytysten vahvistamiseksi,
joiden mukaisesti kolmansien maiden kan-
salaiset voivat vapaasti matkustaa jisen-

valtioiden alueella enintiin kolmen kuu-
kauden ajan. 61

69. Edelldi mainituista Amsterdamin sopi-
muksen mairdyksistdi voidaan paitelld
seuraavaa.

70. Jos Amsterdamin sopimus tulee voi-
maan, yhteisé saa uuden 73 i artiklan ja
sitd seuraavien artiklojen nojalla tiettya
toimivaltaa, ¢2 joka liittyy suoraan EY:n
perustamissopimuksen 7 a artiklassa ase-
tetun, sisimarkkinoiden asteittaista toteut-
tamista koskevan yleisen velvollisuuden
tdyttimiseen. Tissd 73 i artiklassa ja sitd
seuraavissa artikloissa itse asiassa tdsmen-
netddn ja sddnnellddn niitdi henkildiden
vapaaseen liikkuvuuteen liittyvid tirkeim-

61 — Voidaan todeta, ettd 73 p artiklassa, joka lisitddn EY:n
perustamissopimukseen Amsterdamin sopimuksella, tun-
nustetaan nimenomaisesti, ettd yhteiséjen tuomioistui-
mella on toimivalta arvioida 73 p artiklan ja sitd
seuraavien artiklojen nojaila toteutettujen toimenpiteiden
lainmukaisuutta. Voimassa pidetyisti rajoituksista huoli-
matta timd kehitys merkitsee edistysaskelta verrattuna
siihen, etti yhteiséjen tuomioistuin sivuutettiin lihes tiysin
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen K artiklalla, sel-
laisena kuin se on voimassa Maastrichtin sopimuksen
mukaan. Jos Amsterdamin sopimuksen miriykset
hyviksytain, on uskoakseni todennikoisti, ettd yhteisdjen
tuomioistuin jossain vaiheessa saa mahdollisuuden arvi-
oida, onko tehty sellaisia "rinnakkaistoimenpiteiti”, jotka
mahdollistavat = niiden odotusten toteutumisen, joita
7 a artikla on herdwinyt sisimarkkinoiden ja sisirajoja
vailla olevan alueen toteuttamisen suhteen.

62 — En halua tilld toteamuksella osallistua keskusteluun siitd,
onko kyseinen yhteisén toimivalta asianmukaista tai riit-
tdvdd henkiloiden liikkuvuutta koskevan tiydellisen
vapauden aikaansaamiseksi vai onko sille edelleen ole-
massa esteitd, jotka johtuvat erityisesti jisenvaltioiden
rinnakkaisen toimivallan pysyttimisestd turvapaikan
myontimisen ja maahanmuuton osalta. Erddr niistd
kysymyksisti kuuluvat edelleen hallitusten vilisen yhteis-
tyén alaan Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
K.1 artiklan ja sitd seuraavien artiklojen ‘mukaan (sellai-
sena kuin se on muutettuna Amsterdamin sopimuksella).
Tyydyn toteamaan, ettd kun Amsterdamin sopimuksella
siirretddn kolmanteen pylvidseen kuuluvaa siinnéstod
ensimmiiseen pylviiseen, siind ldhtokohtaisesti asetetaan
perustamissopimuksen 7 a artiklan yleisten mairdysten
toimeenpanemiselle perusta, jota ei vieli ole olemassa
Euroopan yhdentymisen tissi vaiheessa.
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pia tekijoitd, joihin 7 a artiklassa viitataan.
Kyseiset Amsterdamin sopimuksen mai-
riykset toisin sanoen ovat vilttimidton
tiydennys siithen jirjestelmidn, joka on
tarkoitus luoda nyt kyseessi olevalla
7 a artiklalla. 63

71. Timin kannan tueksi voidaan todeta,
ettd sekd 73 i artiklassa ettd 73 j artiklassa
viitataan suoraan EY:n perustamissopi-
muksen 7 a artiklaan. Tdstd voidaan tehdd
se vastakohtaispditelms, ettd niin kauan
kuin odotettavissa oleva perustuslaillinen
muutos — milld tarkoitetaan perustamis-
sopimuksen viimeisten muutosten voi-
maantuloa — ei ole toteutunut ja niin
kauan kuin se yhteisén toimivalta ja ne
yhteisén menettelyt, joista padtettiin Ams-
terdamissa, eivit ole kidytettdvissi, on
mahdotonta, etti EY:n perustamissopi-
muksen 7 a artiklassa annetut miiriykset
voitaisiin tdysimidriisesti toteuttaa pel-
kistddn soveltamalla titd artiklaa suoraan
ja automaattisesti; tidstd seuraa loogisesti,
ettd kyseiselle perustamissopimuksen mai-
riykselle ei voida tunnustaa vilitonti
oikeusvaikutusta ainakaan sisimarkkinoi-

63 — ”Aluetta, jolla ei ole sisiisid rajoja”, jonka Euroopan

yhtendisasiakirjan antanut yhteisén lainsiétijd aikoi luoda

7 a artiklalla (tuolloisella 8 a artiklalla), ei voi olla ole-

. » ’ h N

massa, ennen kuin se ”vapauteen, turvallisuuteen ja

oikeuteen perustuva alue”, joka mainitaan vasta Amster-
damin sopimuksessa, on toteutettu.

Amsterdamin sopimuksella perustamissopimukseen lisit-
tavistd 73 i ja 73 j artiklasta ilmenee, kuinka lsheisesti
yhteison sisirajoilla tapahtuvien tarkastusten poistaminen
ja niiden toimenpiteiden toteuttaminen, jotka koskevat
jasenvaltioiden ulkorajojen ylittimisti ja kolmansien
maiden kansalaisten liilkkumista yhteisén alueella koskevia
edellytyksid, liittyvit toisiinsa. Niin ollen ei ole merki-
tyksetontd, ettd 73 i artiklan a alakohdassa viitataan
rinnakkaistoimenpiteisiin”, jotka liittyvit suoraan vailla
sisirajoja olevan alueen luomiseen, misti on siddetty
erustamissopimuksen 7 a artiklassa. Yhteison perustus-
ainsdétiji on toisin sanoen suoraan tunnustanut — vaik-
kakin hieman myohissd, kun otetaan huomioon ne
odotukset, joita 7 a artiklan sisallyttdiminen perustamis-
sopimukseen heriitti — ettd timin artiklan tdydellinen ja
vilitdn soveltaminen on mahdollista vain, jos siihen liittyy
erottamattomasti rinnakkaistoimenpiteitd ainakin
yhttleisﬁn sisirajoilla tapahtuvien tarkastusten poistamisen
osalta.
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den sisdrajoilla tapahtuvien tarkastusten
poistamisen osalta. 64
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72. Lopuksi on tuotava esiin se erittdin
tirked seikka, ettdi 73 i artiklassa ja sitd
seuraavissa artikloissa asetettua velvolli-
suutta, joka koskee “vapauteen, turvalli-
suuteen ja oikeuteen perustuvan alueen”
asteittaisen toteuttamisen edellyttimii toi-
menpiteitd, ei tarvitse tdyttdd heti, koska
on mddritty, ettd toimenpiteet on toteutet-
tava viiden vuoden kuluessa Amsterdamin
sopimuksen voimaantulosta”. Jos toimi-
valtaiselle yhteisén toimielimelle niin ollen
myo6nnetddn viiden vuoden miiriaika
{(joka ei tietenkiin ole vield alkanut kulua)
niiden 73 i artiklasta ja sitd seuraavista
artikloista ilmenevien erityisten vaatimus-
ten tdyttdmiseksi, jotka koskevat sellaisten
toimenpiteiden toteuttamista, joilla var-
mistetaan, “ettei sisdrajojen ylittdimisen
yhteydessd unionin tai kolmansien maiden
kansalaisiin kohdisteta henkilétarkastuk-
sia”, %5 en ymmirri, miten EY:n perusta-
missopimuksen 7 a artiklassa  asetettua
31.12.1992 pairttynyttd miidrdaikaa, joka
koski sisimarkkinoiden toteuttamista, voi-
taisiin tulkita niin, etti jirjestelmilliset
tarkastukset on jo nyt kielletty yhteisén
sisdrajoilla. Olen jo todennut, etti timin
pédttelyn heikkous on siini, etti se perus-
tuu olettamaan, ettd yhteisén perustuslain-
tasoisia madrdyksid muutetaan. Niin kauan
kuin 73 i artikla ja siti seuraavat artiklat
eivit sisdlly voimassa olevaan perustamis-
sopimukseen, sisimarkkinoiden sisirajoilla
tapahtuvien tarkastusten poistamisen edel-
lyttimien toimenpiteiden toteuttamiselle
asetettuja maadrdaikoja ei voida episuorasti
“herdttid henkiin” positiivisessa oikeu-
dessa. Mielestini olisi erityisen onnetonta,
jos tunnustettaisiin, ettd EY:n perustamis-
sopimuksen 7 a artiklalla, sellaisena kuin
se on tilld hetkelld, on méiriajan padtyttya
31.12.1992 viliton oikeusvaikutus siithen
saakka, ettd Amsterdamin sopimuksesta
tulee osa voimassa olevaa yhteisén pri-

65 — EY:n perustamissopimuksen 73 j artiklan 1 kohta, sellai-
sena kuin se on lisittynd Amsterdamin sopimuksella.

maariotkeutta. On  nimittdin  erittdin
todennikoistd, ettd vilitén oikeusvaikutus
lakkaa, kun odotettavissa oleva perusta-
missopimuksen tarkistus saatetaan pii-
tokseen.

73. Yhteenvetona voidaan todeta, etti kun
huomioon otetaan yhteisén primaarioi-
keuden kokonaiskehitys ja ne vaikutukset,
joita ldhitulevaisuudessa odotettavissa ole-
valla perustavanlaatuisten méa4riysten tar-
kistuksella on, on oikeudelliseen logiik-
kaan, metodologiaan ja hyviin oikeuspo-
litiikkaan liittyvistd syistd tarkoituksenmu-
kaista katsoa, ettd 7 a artiklalla ei ole
vilitontid oikeusvaikutusta, etenkdidn siltd
osin kuin on kysymys yhteisén sisirajojen
taydellisestid poistamisesta.

v) Asiassa Baglieri annettu tuomio

74. Yhteiséjen tuomioistuin on pditynyt
tihin samaan tulokseen edelldi mainitussa
asiassa Baglieri antamassaan tuomiossa. 66
Kyseisessd tapauksessa yhteiséjen tuo-
mioistuinta pyydettiin tutkimaan, voitiinko
ETY:n perustamissopimuksen 8 a artiklaa
(nykyisti EY:n  perustamissopimuksen
7 a artiklaa) tulkita siten, etti jisenvaltiot
olivat velvollisia sallimaan sellaisten hen-
kiléiden vapaaehtoisen liittymisen sosiaali-
turvajirjestelmiinsi, jotka olivat aikai-
semmin kuuluneet toisen jdsenvaltion
pakolliseen sosiaaliturvajirjestelmaiin,
vaikka tillaista velvollisuutta ei ollut ase-
tettu yhteison johdetun oikeuden alaan
kuuluvilla toimenpiteilla.

66 — Mainittu edelld alaviitteessid 58.
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75. Julkisasiamies Jacobs totesi seuraavaa:
”Perustamissopimuksen 8 a artiklan sana-
muodosta ilmenee selvisti, ettei tilld
artiklalla sellaisenaan ole tarkoitus yhden-
mukaistaa henkildiden vapaata liikku-
vuutta koskevia jisenvaltioiden sidinnok-
sid. Silli ei voi olla tdllaista vaikutusta
my6skiidn sen jilkeen, kun 8 a artiklassa
asetettu miirsaika paittyy 31.12.1992.” 67

76. Asiassa Baglieri antamassaan tuo-
miossa yhteisdjen tuomioistuin katsoi, ettd
tatd artiklaa ” — — ei voida tulkita niin,
etti jos neuvosto ei ole ennen 31 pdivai
joulukuuta 1992 toteuttanut toimenpiteitd,
joilla jasenvaltiot olisi velvoitettu sallimaan
sellaisten henkildiden vapaaehtoinen liitty-
minen sosiaaliturvajirjestelmiin, jotka
ovat aikaisemmin kuuluneet toisen jisen-
valtion pakolliseen sosiaaliturvajirjestel-
miin, tillainen velvollisuus syntyisi ilman
eri toimenpiteitd miidriajan paityttya.

Kuten julkisasiamies on todennut ratkai-
suehdotuksensa 14 kohdassa, tillainen
velvollisuus edellyttdd, ettd jasenvaltioiden
sosiaaliturvalainsiddidnt6d on yhdenmu-
kaistettu, miti yhteison oikeuden tdssi
kehitysvaiheessa ei vield ole tapahtunut.” 68

77. Mielestini nyt kisiteltivdnd olevassa
asiassa on noudatettava samaa pdittelylin-
jaa silld erotuksella, ettd tissd tapauksessa
yhteisid toimenpiteitd on toteuttava joko

67 — Ratkaisuehdotuksen 11 kohta.

68 — Edelld alaviitteessd 58 mainittu asia Baglieri, tuomion 16
ja 17 kohta.
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yhteisén tai jisenvaltioiden tasolla kansal-
lisen lainsddddnnén yhdenmukaistamiseksi
yhteison ulkorajojen ylittimisen, maahan-
muuttopolitiikkan, viisumien myéntimisen
ja turvapaikkapolitiikan sekd niitd seik-
koja koskevien tietojen vaihdon osalta.
Lopputulos on, etti 7 a artiklaa ei voida
tulkita niin, ettd se 31.12.1992 jilkeen
sellaisenaan velvoittaisi rajalla suoritetta-
vien tarkastusten poistamiseen yhteisén
sisilla.

C Perustamissopimuksen 8 a artiklan

merkitys ja velvoittavuus

78. Maastrichtin  sopimuksella  lisdtty
8 a artikla sisiltyy EY:n perustamissopi-
muksen toiseen osaan, joka koskee unionin
kansalaisuutta. Timin artiklan mukaan
jokaisella unionin kansalaisella on oikeus
vapaasti liikkkua ja oleskella jisenvaltioiden
alueella.

a)  Perustamissopimuksen 8 a artiklan
paikka perustamissopimuksen miidriysten
jarjestelmaissa

79. Viitetddn, etti perustamissopimuksen
8 a artiklalla ei sellaisenaan ole itseniisti
normatiivista sisiltéd ja ettd se on pelkka
yleinen, oikeudellisesti hyddyton julistus,
joka on vailla velvoittavaa vaikutusta oleva
yhteenveto henkildiden vapaata liikku-
vuutta koskevien muiden yhteisén primaa-
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rioikeuden ja johdetun oikeuden erityis-
midriysten ja -sdannosten sisdllostd. Taled
kannalta katsottuna on mahdoton ajatella,
etti 8 a artiklalla olisi viliton oikeusvai-
kutus.

80. En voi yhtyd tihin kisitykseen useas-
takaan syysti. Ensinnikin siind aliarvioi-
daan yhteison perustuslainsditijian
oikeutta luovaa tehtdvid ja katsotaan, ettd
silld ei ole varsinaista sisdltod. Lisdksi siinid
jatetddn huomiotta yhteisén kehitysproses-
sin dynamiikka, vaikka se ilmenee selvisti
henkiléiden vapaata liikkuvuutta koske-
vien kirjoitettujen sidintdjen ja oikeuskay-
tinnon kaikissa kehitysvaiheissa. Paiasial-
linen argumenttini titd kisitystd vastaan
perustuu ennen kaikkea kyseisen artiklan
sanamuotoon ja tarkoitukseen, joista voi-
daan saada tukea sille kannalle, ettid artik-
lan mairiykset ovat alkuperiisiid, velvoit-
tavia ja perustavanlaatuisia.

81. Ei ole sattumaa, ettd kyseisen artiklan
laatijat ovat ensi kertaa turvautuneet
perustuslaillisiin ilmaisuihin ja kdyttidneet
oikeuden ja unionin kansalaisen kaltaisia
kisitteitd, joita perustamissopimuksessa ei
selvistikddn ollut kiytetty ennen kuin siti
muutettiin~ Maastrichtin  sopimuksella.
Ennen niitd muutoksia yhteiséjen lainsdi-
tdjd oli jarjestelmillisesti vilttdinyt mainit-
semasta  luonnollisille  henkilsille  ja
oikeushenkilsille annettavia  oikeuksia
nimenomaisesti, silloinkaan kun on ollut

selvdd, ettd tillaisia oikeuksia on myon-
netty. 67

82. Yleisemmin voidaan todeta, ettid ennen
kuin  yhteisdjen  perustamissopimusten
sanamuotoa muutettiin Maastrichtin sopi-
muksella, niistd sai sen vaikutelman, ettid
henkiloiti ei pidetty oikeussubjekteina eli
oikeuksien ja velvollisuuksien itsendisinad
haltijoina muutoin kuin ehka vilillisesti;
yhteisén oikeussidnnon vilittdmin sovel-
tamisen ja — yleisemmin — yhteisén
oikeusjirjestyksen taloudellisten tavoittei-
den toteutumisen tuottamat edut kohdis-
tuivat heihin vain vilillisesti. Yhteison
oikeussiintdjen keskeinen tavoite oli lh-
tokohtaisesti yhteison itsensd kehittdminen
ja yhteisén perustavanlaatuisten pyrkimys-
ten edistiminen silloinkin, kun sddnnelty
ala koski suoraan henkiloiti, kuten perus-
tamissopimuksen 48 artiklan ja sitid seu-
raavien artiklojen tapauksessa.

83. Timi yhteisdn oikeudessa esiintynyt
puute korjautuu, kun perustamissopimuk-
seen lisitdin unionin kansalaisuutta ja sen
perusteella syntyvii oikeuksia koskevan
8 a artiklan kaltaisia middrdyksid. Tami
artikla on saanut vaikutteita samasta
ihmiskeskeisestd ajatustavasta kuin muut-

69 — Tyypillinen esimerkki tisti on perustamissopimuksen
119 artikla, jossa velvoitetaan "huolehtimaan” miesten ja
naisten samapalkkaisuuden periaatteen soveltamisesta
mutta jossa el nimenomaisesti mainita sitd itsestddnsel-
vyyttd, ettd tyontekijoilldi on sukupuolesta riippumatta
oikeus yhdenvertaiseen kohteluun palkkauksessa.
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kin tihdn osaan kuuluvat miariykset. Eris
henkiléryhmi — eli unionin kansalaiset —
saa tietyn oikeuden — tidssi tapauksessa
otkeuden vapaasti liikkua ja oleskella
jasenvaltioiden alueella — siitd riippu-
matta, edistiikod timin oikeuden kiytti-
minen muita yhteisén pyrkimyksii ja
tavoitteita.

84. Tamd on erds keskeisisti eroista
perustamissopimuksen 8 a artiklan  ja
48 artiklan seki sitid seuraavien artiklojen
vililld. Viimeksi mainituissa artikloissa
jasenvaltioiden kansalaisille annetaan véli-
neellinen mahdollisuus, jonka kiyttimi-
selld on tarkoitus edistid yhteismarkkinoi-
den toteutumista, koska yhteismarkkinoi-
den tavoitteena viistimittd on taloudelli-
sen toiminnan harjoittamisen
helpottaminen. Perustamissopimuksen
8 a artiklassa sitd vastoin annetaan jisen-
valtioiden kansalaisille (sittemmin unionin
kansalaisuuden ominaisuudessa) aineelli-
nen mahdollisuus eli — sanan varsinaisessa
merkityksessi — oikeus, jonka kiyttimi-
selli ei pyriti johonkin tavoitteeseen ja
jolla on tarkoitus hy6dyttdd sen haltijaa

eikd  yhteisod ja yhteisoén tavoitteiden
toteutumista.
85. Tdstd ilmenee, etti perustamissopi-

muksen 8 a artiklalla kdytt66n otettu uusi
vapaan liikkkuvuuden jirjestelmid eroaa
aikaisemmasta jirjestelmisti muutoinkin
kuin vapauden alaan kuuluvan henkils-
ryhmin laajuuden osalta. Perustamissopi-
muksen 8 a artiklassa ei toisin sanoen pel-
kistiddn vahvisteta perustuslaillisella tasolla
yhteison sdannéstdd, sellaisena kuin se oli
silloin, kun 8 a artikla lisittiin perustamis-
sopimukseen, ja tiydenneti titd siinnosti
laajentamalla vapaan liikkumisoikeuden
alaan kuuluvien henkiléiden ryhmaii niin,
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ettd myos muut kuin taloudellista toimin-
taa harjoittavat henkilét kuuluvar siihen.
Sen lisiksi 8 a artiklassa tunnustetaan eri-
lainen oikeus eli varsinainen litkkumisoi-
keus, joka perustuu unionin kansalaisuu-
teen ja joka ei ole toissijainen Euroopan —
taloudelliseen tai muuhun — yhdentymi-
seen nihden.

86. Se, ettd vapaa liikkkuvuus on oma eril-
linen tavoitteensa ja ettd se liittyy erotta-
mattomasti unionin kansalaisuuteen ole-
matta pelkkd yhteismarkkinoiden osate-
kijd, ei merkitse ainoastaan erilaista sovel-
tamisalaa. Vapaa  liikkuvuus  eroaa
aikaisemmasta jirjestelmistd myds — ja
ennen kaikkea — siind oikeussubjekteille
myénnettyjen oikeuksien luonteen osalta ja
sen osalta, missi laajuudessa yhteisén
periaatteiden ja kansallisten periaatteiden
on taattava se. TAmin toteaminen saattaa
johtaa siihen, ettd vapaata liikkuvuutta
koskevan periaatteen sisiltéd ja laajuutta
koskevan perinteisen kasityksen mukaisesti
muodostunutta lainsdddintod ja oikeus-
kdytint6éd joudutaan tulkitsemaan uudella
tavalla tai etti joudutaan kyseenalaista-
maan vakiintuneet ratkaisut, kuten velvol-
lisuus esittdd passi tai henkilétodistus
yhteison sisdrajoja ylitettidessi.

87. Ennen kuin tarkastellaan titi EY:n
perustamissopimuksen 8 a artiklaan liitty-
vad erityiskysymystid, jolla on keskeinen
osa ennakkoratkaisukysymyksissd, on sel-
vitettivd, onko tilli artklalla vilitén
oikeusvaikutus yhteisén oikeusjirjestyk-
sessi.
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b) Perustamissopimuksen 8 a artiklan vili-
ton oikeusvaikutus

88. On ensinnikin todettava, ettd artiklan
sanamuoto puoltaa viliténtd oikeusvaiku-
tusta. Erityisen paljastavana on pidettivi
8 a artiklan 2 kohdan perustuslainomaista
sanavalintaa, silld siini annetaan neuvos-
tolle toimivalta antaa siddnnéksid liikku-
mis- ja oleskeluoikeuden “helpottami-
seksi”. Tamai siis tarkoittaa, ettd tillaiset
oikeudet on jo luotu ja etti ne ovat ole-
massa ja vilittémisti  sovellettavissa
8 a artiklan 1 kohdan nojalla; neuvoston
toiminta on ainoastaan tiydentivii, eiki
se ole vilttimiton edellytys. oikeuden
kayttimiselle.

89. On lisiksi syytd viitata eurooppalai-

sessa  valtiosddntdoikeudessa  yleisesti
hyvaksyttythin kisityksiin. Oikeusjirjes-
tyksessi  kansalaisen  oikeus liikkua

vapaasti liittyy henkilokohtaista vapautta
koskevaan perusoikeuteen, joka on henki-
lokohtaisista oikeuksista tirkein. Tdhdn
ryhmiin kuuluville oikeuksille on yhteistid
se, ettd ne tuottavat oikeudellisia vaiku-
tuksia vilittdmisti sen nojalla, etti ne
tunnustetaan perustuslaintasoisessa  sdi-
doksessd, eikd niiden kidyttiminen viltti-
méttd edellytd lainsddtdjin tai hallintovi-
ranomaisten erityisid toimenpiteitd. Niiden
viliton sovellettavuus johtuu niiden nega-
titvisesta luonteesta, koska niihin sisiltyy
julkiselle vallalle asetettu velvollisuus olla
turvautumatta toimenpiteisiin tai toimin-
taan, jotka voisivat vaikuttaa oikeussub-
jektien henkilokohtaisen vapauden alaan.
Niiden oikeuksien kiyttimiselle voidaan
tietenkin asettaa rajoituksia, mutta rajoi-
tusten on oltava perusteltuja eivitki ne saa
heikentdd henkilékohtaisen oikeuden kes-
keistd sisiltoa.

90. Mielestini niiden piitelmien on kos-
kettava myos 8 a artiklassa unionin kan-
salaisille annettua oikeutta liikkua ja oles-
kella vapaasti. Niyttdd siltd, ettd timi
artikla on laadittu siten, ettd silli sisillyte-
tidn yhteison oikeusjirjestykseen tdysin
henkilskohtainen oikeus, joka vastaa
jasenvaltioiden kansallisissa oikeusjirjes-
tyksissd perustuslain tasolla tunnustettua
oikeutta liikkua vapaasti. Artiklalla on
timin perusteella vilittémid vaikutuksia,
koska se velvoittaa seki yhteison ettd kan-
salliset  viranomaiset  kunnioittamaan
Euroopan unionin kansalaisten oikeutta
liikkua ja oleskella vapaasti ja pidattiyty-
midin sellaisten esteiden asettamisesta,
jotka heikentdisivit timidn oikeuden kes-
keistd sisdltod. Nami huomiot ovat erityi-
sen tirkeitd tulkittaessa siti 8 a artiklan
kohtaa, jonka mukaan oikeus vapaasti
liikkua ja oleskella tunnustetaan, >jollei
tissi sopimuksessa madrityistd tai sen
soveltamisesta annetuissa  sddnnoksissi
sdddetyistd rajoituksista ja ehdoista muuta
johdu”. Voiko timi varaus yksinidin aset-
taa 8 a artiklan vilittémin oikeusvaiku-
tuksen kyseenalaiseksi? Mielestini se ei voi.
Tamai lause ei vaikuta myénnetyn oikeuden
vilittomyyteen, silla tulkittavat maariykset
ovat tdstd lauseesta huolimatta tismallisid
ja ehdottomia. Komissio on perustellusti
todennut, ettd yhteisdjen tuomioistuin ei
ole epdrdinyt pdityd tihin tulokseen tul-
kitessaan aikaisemmin sellaisia perusta-
missopimuksen méiriyksid, joihin liittyi
yleisii  varauksia.”® Kaikille jossakin
oikeusjirjestyksessd tunnustetuille oikeuk-
sille on sitd paitsi ominaista, etti niiden
kayttiminen ei jdd kaiken valvonnan

70 — Mielenkiintoisin esimerkki on 48 artikla, koska tdssi
artiklassa tunnustetaan tybntekijdiden vapaa likkkuvous
"yleisen jdrjestyksen tai turvallisuuden taikka kansanter-
veyden vuoksi perustelluin rajoituksin”. Perustamissopi-
muksen 48 artiklan ja sitd  seuraavien artiklojen
vilittomistd oikeusvaikutuksesta ks. edelli 27 kohta ja
sitd seuraavat kohdat.
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ulkopuolelle eiki se saa loukata muita
oikeuksia tai oikeudellisia intressejd ja ettd
oikeuksien kiyttimiseen kohdistuu rajoi-
tuksia, jotka ovat vilttimittémid kyseisen
oikeusjirjestyksen toimivuuden kannalta.

91. Se, ettd 8 a artiklan 1 kohtaan on
sisdllytetty edelld mainittu varaus, voi kui-
tenkin rajoittaa tdlli mairidykselld myon-
netyn liikkumis- ja oleskeluoikeuden sito-
vuutta eriilli toisella tavalla. On erityisesti
viitetty, 7! ettd vaikka se, ettd perustamis-
sopimuksen laatijat ovat muotoilleet artik-
lan niin, ettd sen mukaan oikeus e ole
olemassa absoluuttisesti vaan yhteisén pri-
maarioikeudessa ja johdetussa oikeudessa
asetetuin “ehdoin”, ei sininsi estd artiklan
vilitontd oikeusvaikutusta, se kuitenkin
merkitsee, ettd artiklalla voi olla vilittomia
oikeusvaikutuksia vain henkilsiden
vapaata liikkuvuutta koskevien, artiklaa
ennen olemassa olleiden yhteisén oikeuden
sddntdjen aikaisemmin rajaamalla alueella.
Perustamissopimuksen 8 a artiklan viliton
oikeusvaikutus el toisin sanoen voi ylittdi
henkildiden vapaan liikkumisoikeuden
kiyttaimiselle asetettuja rajoja, sellaisena
kuin timi oikeus on tunnustettu perusta-
missopimuksen 48 artiklassa ja sitd seu-
raavissa artikloissa sekid asiaa koskevissa
johdetun oikeuden sidnnoksissa. Nyt kisi-
teltivind olevassa tapauksessa timin kan-
nan hyviksyminen merkitsisi, ettd jokai-
sella unionin kansalaisella on oikeus
vapaasti liikkua ja oleskella yhteisossi silld
edellytykselld, ettd hin esittdd passin tai
henkilétodistuksen, koska tisti edellytyk-
sesti on selvisti siddetty johdetussa
oikeudessa.

71 — Ks. komission kirjallisten huomautusten 27 kohta ja sitd
seuraavat kohdat.
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92. Ymmirrin, ettd timi piittely saa jos-
sain miirin tukea kyseisistd 8 a artiklan
miiriyksistd. Kisitys on kuitenkin hylit-
tidvi, koska se ei vastaa niiden mdairiysten
tarkoitusta eiki sitid, mitd edelld on todettu
8 a artiklan erityisasemasta ja siitd perus-
tavanlaatuisesta merkityksestd, joka tdlld
artiklalla on EY:n perustamissopimuksen
miiriysten rakenteessa, sellaisessa yhteis-
Ossd, joka ei ole puhtaasti taloudellinen
vaan luonteeltaan yleinen.

93. Jos 8 a artiklassa tunnustetut oikeudet
olisivat pelkkdd yhteison oikeusjirjestyk-
sessi henkildiden vapaan liikkkuvuuden
osalta aikaisemmin tunnustettujen oikeuk-
sien toistoa, ei olisi ollut perusteltua sisil-
lyttdd titd artiklaa perustamissopimukseen
ja vield niin keskeiselle paikalle. Edelld on
jo mainittu, etti vapaasta liikkumisoikeu-
desta nauttivien henkilbiden piirid on jo
ennen Maastrichtin sopimusta laajennettu
oikeuskiytinnélld ja johdetulla oikeudella
siten, etti se sisiltdd kaikki jasenvaltioiden
kansalaiset ja heiddn perheenjdsenensi siitd
riippumatta, harjoittavatko he taloudellista
toimintaa, “edellyttien ettd he itse ja hei-
din perheenjidsenensi kuuluvat sairausva-
kuutuksen piiriin kaikkien riskien varalta
vastaanottavassa jdsenvaltiossa ja ettd
heilld on riittdvisti tuloja ja varoja, niin,
ettd he eivit oleskeluaikanaan joudu tur-
vautumaan vastaanottavan maan sosiaali-
huoltojirjestelmidin”. 72

72 — Em. direktiivin 90/364/ETY 1 artiklan 1 kohta.
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94. Jos 8 a artiklan osalta noudatettaisiin
edelli tarkasteltua erittdin rajoittavaa
nikemysti ja jos tdssi arriklassa tunnus-
tettujen oikeuksien soveltaminen asetettai-
siin kokonaan riippumaan vapaan liikkku-
misoikeuden soveltamista  perinteisesti
koskeneista menettelytavoista ja ehdoista,
sellaisena kuin ne olivat ennen Maastrich-
tin  sopimuksella tehtyja  muutoksia,
8 a artikla menettiisi suuren osan tehok-
kaasta vaikutuksestaan. Sen ainoa oikeu-
dellinen vaikutus olisi se erittiin vihimer-
kityksinen laajennus, jolla Euroopan
talousyhteisén ajoilta peridisin oleva edul-
linen asema myénnettiisiin my6s sellaisille
yhteisén kansalaisille, joilla ei ole sairaus-
vakuutusta tai riittdvid varoja.

95. Perustamissopimuksen 8 a artiklaa ei
kuitenkaan ole annettu pelkistiin tillaisia
vihdmerkityksisid tilanteita varten. Edelld
on todettu, ettd timin artiklan perusteh-
tivd on se, ettd silli my6nnetdin unionin
kansalaisille perustavanlaatuinen oikeus,
joka luonteeltaan, voimakkuudeltaan ja
laajuudeltaan poikkeaa niistid eduista, joita
perustamissopimuksen 48 artiklaan ja sitd
seuraaviin artikloihin perustuvan perintei-
sen henkildiden vapaata liikkkuvuutta kos-
kevan yhteisén periaatteen tai alaa koske-
vien johdetun oikeuden sidintdjen noudat-
taminen on tuottanut. Perustamissopimuk-
sen 8 a artikla on merkinnyt, ettd yhteisén
oikeudessa on menty obi siitd kisityksestd,
joka tdhdn saakka on yleisesti vallinnut
vapaan liikkkuvuuden periaatteen osalta.
Timidn vuoksi titd periaatetta koskevaa
yhteisén sddnnostod ei aina voida siirtda
perustamissopimuksen 8 a artiklan sovel-
tamisalalle.

96. Se, ettd rajan ylittiminen on ainakin
tihin saakka edellyttinyt passin tai henki-

l6todistuksen esittimistd, koska tillaisen
asiakirjan esittdminen on yhteisén oikeu-
den mukaan lainmukainen *ehto” vapaan
liikkumisoikeuden kayttimiselle, ei mer-
kitse, etti timid “ehto” automaattisesti
koskisi 8 a artiklassa tunnustetun vapaan
liikkumis- ja oleskeluoikeuden kiyttamisti
ja vaikuttaisi siithen kaikissa tilanteissa.
Jotta timi “ehto” voitaisiin siirtdid 8 a ar-
tiklan soveltamisalalle, vaaditaan ehdotto-
masti, ettd silld ei perusteettomasti rajoiteta
tissd artiklassa tunnustettua erityistd
oikeutta ja etti se ei heikenni timin
oikeuden keskeistd sisdltod. Mielestini
8 a artiklan 1 kohtaa — ja erityisesti siind
tehdyssd varauksessa mainittuja “rajoituk-
sia ja ehtoja”, jotka olivat olemassa jo
ennen artiklan voimaantuloa — ei voida
tulkita millidn muulla tavalla, jos halutaan
sdilyttida timin artiklan tehokas vaikutus ja
korostaa sen erityisti merkitystd perusta-
missopimuksen miirdysten rakenteessa.

¢) Perustamissopimuksen 8 a artikla ja
yhteisén sisirajoilla suoritettavat tarkas-
tukset

97. Edelld olevasta voidaan piitelld, ettd
EY:n perustamissopimuksen 8 a artiklalla
on sisillytetty yhteisén oikeuteen perusta-
vanlaatuinen henkilékohtainen oikeus,
jolla on vilitén oikeusvaikutus ja joka tar-
koittaa, ettd unionin kansalaisilla on mah-
dollisuus lilkkua ja oleskella vapaasti
yhteisossd. Timidn oikeuden kadyttimiselle
voidaan asettaa rajoituksia tai ehtoja vain,
jos ne ovat perusteltuja eivitki ne heikenni
oikeuden keskeistd sisidltéd. Niiden rajoi-
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tusten ja ehtojen, joita yhteison oikeus jo
sisdltdd henkiléiden vapaan liikkumisoi-
keuden kidyttimisen osalta — sellaisena
kuin se on tihin saakka tunnettu —, ja
niiden rajoitusten, joista yhteison lainsda-
tdjd pddttdd myohemmin, lainmukaisuutta
on arvioitava tisti nidkékulmasta. Kuten
komissio on huomautuksissaan perustel-
lusti todennut, arvioitaessa, onko jokin
rajoitus tai ehto yhteensoveltuva 8 a artik-
lan kanssa, on muistettava, ettd liikkumis-
ja oleskeluvapauden suojaaminen on pii-
sdint6, jota on tulkittava laajasti, ja sitd
koskevat rajoitukset ovat poikkeuksia,
joita on tulkittava suppeasti.

98. Yhteis6jen  sisirajojen  ylittimisen
osalta on todettava, etti mielestini 8 a ar-
tikla eroaa henkildiden vapaaseen liikku-
vuuteen tihin saakka sovelletusta yhteisén
oikeudesta nimenomaan siind suhteessa,
ettd rajalla suoritettavat jarjestelmilliset
tarkastukset ja velvollisuus esittdid passi tai
henkil6todistus olivat aikaisemmin sellai-
nen rajanylitystdi koskeva este, joka oli
hyviksytty yleisesti pohtimatta, oliko tima
muotovaatimus  kaikissa  tapauksissa
perusteltu, mutta perustamissopimuksen
8 a artiklaa sovellettaessa tillainen ajatus-
tapa ei endid ole itsestddnselvyys. Rajalla
suoritettavien tarkastusten jirjestelmd on
nimittdin lainmukainen vain, jos niilld
tarkastuksilla ja yleiselli velvollisuudella
esittid matkustusasiakirja yhteisén sisd-
rajoja vylitettdessd ei rajoiteta perustamis-
sopimuksen 8 a artiklassa tunnustettua
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vapaata litkkumisoikeutta tai jos riidana-
lainen rajoitus on kaikissa tapauksissa
ilman muuta perusteltu eiki se heikenni
oikeuden keskeisti sisdltoa.

99. Mielestdni edelli mainitut ehdot eivit
tdyty 8 a artiklan osalta. Sisdrajojen ylit-
tdmistd koskevien rajoitusten asettaminen
selvistikin estdd tissd artiklassa tunnustet-
tua vapaata liikkumista. Merkittivdd on
myos se, ettd tdmi este vaikuttaa tuntu-
vammin 8 a artiklasta johtuvaan oikeuteen
kuin ennen kyseisen artiklan voimaantuloa
litkkkumisoikeuttaan kiyttineiden jisenval-
tioiden kansalaisten oikeudelliseen ase-
maan.

100. Muistutan, etti silli vapaalla liikkku-
misoikeudella, joka my&nnettiin jdsenval-
tioiden kansalaisille perustamissopimuksen
48 artiklalla ja sitd seuraavilla artikloilla,
pyrittiin perimmiltiddn siihen, ettd kansa-
laiset litkkuisivat jisenvaltiosta toiseen
siind mddrin kuin se edistdd yhteismarkki-
noita. 73 Pelkkd yleinen, paikasta toiseen
likkkuvia henkiléiti koskeva velvollisuus
passin tai henkilétodistuksen esittimiseen
ei merkittivisti vaaranna yvhteismarkki-
noiden edistimisti koskevan tavoitteen
saavuttamista (johon voidaan pyrkii joko
tyon tai palvelujen tarjoamisella tai tava-
roiden ja palvelujen kuluttamisella). Vaikka

73 — My®s silld, etté henkil®, joka ei harjoita ammattitoimintaa
mutta saa tuloja, oleskelee maassa, jonka kansalainen hin
ei ole, on yhteison oikeuden kannafta taloudellista merki-
tystd, koska tillaisenkin henkilén on kulutettava tavaroita
ja kaytettdavi palveluja. Taltd kannalta katsottuna lihes-
tulkoon kaikkien henkildiden vapaalla liikkuvuudella on
taloudellista merkitystd yhteismarkkinoilla siitd riippu-
matta, harjoittavatko he jotakin toimintaa.
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timd velvollisuus estdd vapaata liikku-
vuutta, sitd ei tdstd syystd kuitenkaan ole
koskaan pidetty EY:n perustamissopimuk-
sen 48 artiklan ja sitd seuraavien artiklojen
vastaisena.

101. Jos tdsmilleen sama este asetetaan
8 a artiklassa tunnustetun oikeuden kiyt-
tamiselle, vaikutus oikeuteen on selvisti
suurempi. Vapaus ylittdd raja on sellaise-
naan tirked osa kansalaisten vapaata liik-
kumisoikeutta, eikid se ole pelkki keino
yhteismarkkinoiden toteuttamiseksi. 74 Rii-
danalainen este voi kohdistua itse oikeuden
haltijaan eli unionin kansalaiseen, koska se
estid hidntd hyotymisti kaikista niistd
todennikdisistd ja edullisista vaikutuksista,
joita tdlld oikeudella on.”75 Mahdollisuus
litkkua (padisdantoisesti) ilman tarkastuksia
tiettyd oikeusjédrjestystd vastaavalla maan-
tieteelliselld alueella on sitd paitsi erotta-
maton osa timdn oikeusjirjestyksen
mukaista kansalaisuutta. Tiltd kannalta
katsottuna unionin kansalainen on samassa
asemassa kuin jidsenvaltion kansalainen.
Koska voidaan epiilld, onko jonkin valtion
perustuslain mukaan sallittua, ettd valtion
alue jaetaan vyohykkeisiin, joille kyseisen
valtion kansalaiset voivat pddstd vain
yleisten ja jirjestelmillisten tarkastusten
jilkeen ja vain esittimilli henkilstodis-
tuksen, vastaavia epdilyji voidaan esittii
sen osalta, onko timintyyppisten 8 a ar-
tiklan soveltamista koskevien vyleisten

74 — Ks. edelli oleva analyysi, joka koskee vilineellisen ja
aineellisen vapaan liikkumisoikeuden eroa.

75 — Tdrd viitettd ei voitaisi esittdid perustamissopimuksen
48 artiklan ja sitd seuraavien artiklojen osalta. Esteet,
jotka tilld hetkelld rajoittavar ilman tarkastuksia tapah-
tuvaa rajanylitystd, eivit vaikuta vapaasta liikkkuvuudesta
johtuvien "oikeuksien™ aineelliseen sisiltdon.

rajoitusten voimassa pitiminen sallittua nyt
voimassa oleva yhteison oikeus huomioon
ottaen.

102. Tastd seuraa, ettd jarjestelmalliset
tarkastukset, jotka koskevat kaikkia unio-
nin kansalaisia, jotka vylittivit yhteisén
sisdrajoja, ja yleinen velvollisuus esittia
passi tai henkilétodistus ovat — ainakin
periaatteellisella tasolla — sellaisia esteiti,
jotka vaikuttavat EY:n perustamissopi-
muksen 8 a artiklassa tunnustetun oikeu-
den aineelliseen sisidltoén ja jotka eivit
automaattisesti ole sen enempii lainmu-
kaisia kuin perusteltujakaan.

103. Tamai ei kuitenkaan tarkoita siti, ettd
tillaisten esteiden asettamista ei voitaisi
edes  ajatella.  Perustamissopimuksen
8 a artiklan vilitén oikeusvaikutus ei mer-
kitse, ettd jokaisella unionin kansalaisella
olisi kaikissa olosubteissa mahdollisuus
ylittdd raja passia tai henkil6todistusta
esittimattd. Perustamissopimuksen 8 a ar-
tiklasta ei seuraa, etti yhteistn sisiisilla
rajoilla  suoritettavat tarkastukset olisi
yleisesti poistettava, koska — kuten edella
on todettu — siitd ei ole siidetty suoraan
7 a artiklassakaan,”’® jossa sdidnnelliin
tdtd kysymystd kokonaisuudessaan.

76 — Komission pidttely perustuu suurelta osin viitteeseen,
jonka mukaan 8 a artikla ei yksindin voi siinnelli laa-
jempaa alaa kuin 7 a ja 8 a artikla yhdessd. Tama kasitys
on lihtokohtaisesti oikea. Jos 7 a artiklalle, jolla sisilly-
tetiidn yhteison oikeuteen velvollisuus luoda alue, jolia ei
ole sisirajoja, eli velvollisuus rajalla suoritettavien tar-
kastusten poistamiseen, ei tunnusteta vilitontd oikeusvai-
kutusta, titd velvollisuutta ei voida episuorasti
ankaroittaa 8 a artiklalla. Komissio kuitenkin tekee timin
paikkansapitivin toteamuksen perusteella virheellisen
pditelmin katsoessaan, ettd ennen 8 a artiklaa vallinnutta
tilannetta, jolloin passin ja henkildtodistuksen esittimiseen
oli yleinen velvollisuus, ei ole kokonaan kyseenalaistettu
7 a artiklalla, joten tilanne on edelleen sama, eiki 8 a ar-
tiklan lisiiminen perustamissopimukseen ole vaikuttanut
sithen millddn tavalla.
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104. Perustamissopimuksen 8 a artiklassa
rajoitutaan maidrddmain erityisestd velvol-
lisuudesta, jonka mukaan julkisen vallan
kayttdjit eivit saa turvautua sellaisiin toi-
menpiteisiin tai toimintaan, jotka estivit
suhteettomasti tissi artiklassa tunnustetun
oikeuden kiyttimistd, elleivat kyseiset
esteet vastaa tiettyjd arviointiperusteita,
joiden perusteella niitd voidaan pitda
yhteisén oikeuden mukaisina. Mielest4ni
kyseeseen tulevat samat arviointiperusteet
kuin ne, jotka on oikeuskiytinnossi kehi-
tetty perustamissopimuksen 48 artiklan ja
sitd seuraavien artiklojen osalta.?” Ei kui-
tenkaan ole itsestiin selvdd, ettd niiden
arviointiperusteiden soveltaminen johtaa
8 a artiklan yhteydessd samaan tulokseen
kuin sovellettaessa ainoastaan perustamis-
sopimuksen 48 artiklaa ja sitd seuraavia
artikloja. Kuten olen edelld todennut, mie-
lestdni 8 a artiklan ulottuvuus ei vastaa
48 artiklan ja sitd seuraavien artiklojen
ulottuvuutta. Niin ollen sellaista vapaalle
litkkkuvuudelle asetettua estettd, jota on
pidetty yhteison oikeuden mukaisena
perustamissopimuksen 48 artiklan ja sitd
seuraavien artiklojen perusteella, saatetaan
pitdd yhteisén oikeuden vastaisena, jos se
kohdistuu 8 a artiklasta johtuvaan oikeu-
teen.

105. Kun edelld mainittua oikeuskiytiin-
t6d 78 sovelletaan 8 a artiklan yhteydessi,

77 — Se, etti kiytetidin samoja oikeuskidytinndssd muodostu-
neita arviointiperusteita, osoittaa, ettd perustamissopi-
muksen 8 a artiklan ja 48 artiklan seki sitd seuraavien
artiklojen vililld on yhteys. Kuten edelld on todettu, ensin
mainittu artikla merkitsee selviisti 48 artiklan ja sitid seu-
raavien artiklojen yhteydessd muodostuneen aikaisemman
tilanteen ohittamista. Tistd syystd 8 a artiklaa edeltinyred
yhteison oikeutta ei voida sellaisenaan ja automaattisesti
soveltaa 8 a artiklan yhteydessi. Timi ei tarkoita, etteiko
titd aikaisempaa yhteisdn oikeutta koskevia seikkoja voi-
taisi kdyttdi apuna 8 a artiklaa tulkitraessa. Ne pdinvas-
toin auttavat ymmirtimian 8 a artiklan merkityssisidltod
ja soveltamaan titi artiklaa, koska silla on EY:n perusta-
missopimuksen rakenteessa sama asema kuin 48 artiklalla
ja sitd seuraavilla artikloilla ETY:n perustamissopimuksen
rakenteessa.

78 — Ks. edelld 28 ja 29 kohta.
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on mydnnettivi, ettdi mikd tahansa rajoi-
tus, joka voi “estdd” tissd artiklassa taat-
tujen oikeuksien kiyttimistd tai joka voi
?tehdd niiden kdyton vihemmin houkut-
televaksi”, on yhteisén oikeuden mukai-
nen, jos se tayttid seuraavat edellytykset: se
ei saa olla syrjivd, sen on oltava perusteltu
yleistd etua koskevista pakottavista syistd,
sen on oltava omiaan takaamaan silld
tavoiteltavan pdimiddrin saavuttaminen
eikd se saa ylittdi sitd, mikd on tarpeen
timin piimaiirin saavuttamiseksi. Niita
arviointiperusteita on kiytettivd arvioi-
taessa, ovatko yhteisén sisdrajoilla tapah-
tuvat tarkastukset ja passin tai henkilsto-
distuksen esittimistd koskevan yleisen vel-
vollisunden asettaminen yhteensoveltuvia
yhteisén oikeuden kanssa.

106. Tietylti kannalta katsottuna edelld
mainitut, rajanylitystd koskevat yleiset
rajoitukset vastaavat edelld lueteltuja arvi-
ointiperusteita, ja niitd on pidettidvi perus-
tamissopimuksen 8 a artiklan ja yleisem-
min yhteisén oikeuden mukaisina. Tima
kasitys perustuu  pddasiallisesti niihin
samoihin syihin, joiden perusteella edelld
todettiin, ettei 7 a artiklalla ole vilitontd
oikeusvaikutusta. Koska ei ole olemassa
sellaista yhteisén ulkorajojen valvontajar-
jestelmida, joka mahdollistaisi yhteiso6n
saapuvien henkildiden tdydellisen valvon-
nan, sisirajoilla tehtdvit tarkastukset ovat
perusteltuja yhteisén ja jdsenvaltioiden
yleiseen etuun liittyvistd syistd. On erityi-
sesti todettava, ettd passin tai henkiléto-
distuksen esittamisti koskevan yleisen vel-
vollisuuden asettaminen ei aiheuta syrjin-
t44, minkai lisiksi se on omiaan takaamaan
silld tavoiteltavan yleiseen etuun liittyvin
paimidrin saavuttamisen ilman, ettd
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vapaan litkkumisoikeuden soveltamisalaan
kuuluviin henkil6ihin kohdistuisi sellaista
liioiteltua pakkoa, joka olisi suhteetonta
tavoiteltavaan padmiiriin nihden.

107. Katson kuitenkin, etti on omaksut-
tava hieman erilainen kanta. En epiile sit4,
ettd tehokkaan ulkorajojen valvontajirjes-
telmidn puuttuessa on periaatteessa perus-
teltua jatkaa sisdrajoilla tapahtuvia tarkas-
tuksia, jotka voidaan parhaiten toteuttaa
asettamalla velvollisuus passin tai henkilo-
todistuksen esittimiseen. On kuitenkin
kysyttivi, onko timid pditelmid absoluut-
tisesti otkea. Toisin sanoen on kysyttivd,
riittddako se, ettd yhteison otkeusjdrjestys on
epdtaydellinen ja puutteellinen, tekemdiin
perustelluksi sellaisen yleisen ja poikkeuk-
settoman esteen, fonka tarpeellisuutta,
asianmuRaisuutta ja — sanan varsinaisessa
merkityksessd — oikeasubtaisuutta vapaan
litkkumisoikeuden soveltamisalaan kuulu-
vat henkilst eivdt voi pdtevdsti riitauttaa.
Mielestini ndin ei ole.

108. Euroopan yhdentymisen tdssd vai-
heessa on — kun huomioon otetaan tarve
tulkita yhteisén oikeutta systemaatti-
sesti — parempi, ettdi kansallinen tuo-
mioistuin saa joka kerta, kun se rtutkii
kisiteltdvikseen  saatettua  yksittdista-
pausta, selvittdd, vastaako yhteison sisir-
ajojen ylittimistd koskeva rajoitus edelld
mainittuja, oikeuskdytinndssi kehitettyjd
arviointiperusteita eli onko rajalla suori-
tettava tarkastus juuri kyseisissi olosuh-
teissa perustamissopimuksen 8 a artiklan
mukainen. Vaikka yhteisolli ei ole sellaista
tehokasta jarjestelmaa ulkorajojen ylitysten

valvomiseksi, joka mahdollistaisi yhteison
sisirajojen osalta asetettujen rajoitusten
poistamisen, saattaa silti olla olemassa
vastaavia muiden kuin yhteisén toteutta-
mia jirjestelmii, jotka perustuvat kansain-
viliseen oikeuteen tai jdsenvaltioiden hal-
litusten viliseen yhteistyohén ja joiden
soveltaminen mahdollistaa kyseisten rajoi-
tusten lieventdmisen tai poistamisen tie-
tyilld maantieteellisilli alueilla.

109. Tami ei ole pelkkd olettama. Esi-
merkkini tillaisesta muiden kuin yhteisén
toteuttamasta ulkorajojen valvontajirjes-
telmistid voidaan mainita Schengenin sopi-
mukset. Kuten tiedetdin, yhteisbjen tuo-
mioistuimella ei ole toimivaltaa tulkita
niditd sopimuksia, enki sen vuoksi aio
ryhtyd tulkitsemaan niitd. Kyseinen kysy-
mys kuuluu sen sijaan kansallisen tuo-
mioistuimen toimivaltaan. On siis kysyt-
tdvd, missd mdiirin kansallinen tuomiois-
tuin voi kdyttdd tdtd “munalta kuin
yhteisostd perdisin olevaa sdinnostod”
siind tarkoituksessa, etti 8 a artiklan kal-
taista perustavanlaatuista yhteison mdairi-
ysti sovellettaisiin  tiydellisemmin. Ne
tosiasialliset ja oikeudelliset olosuhteet,
joissa unionin kansalainen aikoo ylittdd
jasenvaltion rajan toisesta jidsenvaltiosta
tullessaan, on toisin sanoen tutkittava
kokonaisvaltaisesti ja rajoittamatta tarkas-
teltua pelkkiin yhteisén sddnnoksiin ja
mairiyksiin, minki jilkeen voidaan (tar-
peen vaatiessa) paitelld, ettd kun nimi
tapauskobtaiset tosiseikat ja oikeudelliset
seikat otetaan huomioon, jirjestelmillisen
rajavalvonnan kohdistaminen kyseiseen
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kansalaiseen ja passin tai henkilétodistuk-
sen esittimisvelvollisuuden asettaminen
muodostavat vapaalle liikkumisoikeudelle
lilan suuren esteen, joka ei ole perusteltu
?yleiseen etuun liittyvistd pakottavista
syistd” tai joka merkitsee tihin kansalai-
seen kohdistuvaa pakkoa, joka ylittid sen,
mikid on tarpeen” yleiseen etuun liittyvin
tavoitteen saavuttamiseksi.

110. Talli ratkaisulla olevan

huomattavia etuja.

nayttiisi

111. Ensinndkin tdmd ratkaisu ottaa niin
hyvin kuin mahdollista huomioon perusta-
missopimuksen 8 a artiklan ulottuvuuden
laajentaen unionin kansalaisten oikeuksien
alaa siitd huolimatta, ettd yhteisolld ei ole
ulkorajojen  valvontajdrjestelmii. Olisi
onnetonta, jos kansalaiset joutuisivat kan-
tamaan seuraukset siitd, ettd yhteison toi-
mielimet ovat passiivisia tai jdsenvaltiot
suhtautuvat kielteisesti Euroopan yhdenty-

misprosessin  edistymiseen  henkildiden
vapaan liikkkuvuuden osalta.
112. Toiseksi on todettava, etti timin

ratkaisun avulla pystytdin (mahdollisesti)
pienentimain erditd kansalaisten liikku-
misvapauden esteitid vaarantamatta Euroo-
pan yhdentymisen muita tirkeitd tavoit-
teita ja jasenvaltioille erottamattomasti
kuuluvia oikeuksia, jotka koskevat valtion
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alueella olevien henkiléiden valvontaa 7% ja
jotka yhteiséjen tuomioistuin on tunnusta-
nut kauan sitten. 80

113. Kolmanneksi ratkaisussa jitetddn
kansallisen tuomioistuimen tehtiviksi val-
voa aktiivisesti, noudatetaanko henkiléiden
vapaata litkkumista koskevaa oikeutta eri-
tyisesti yhteisén sisdrajojen ylittimisen
osalta, ja annetaan kansalliselle tuomiois-
tuimelle mahdollisuus johtaa yleisesti
oikeuskehityksestd ne seikat, joista voi olla
hyotyd pyrittdessd soveltamaan yhteison
oikeutta parhaalla mahdollisella tavalla. 81

114. Tarkeintd kuitenkin on, ettd tima
ratkaisu soveltun yhteen sen kehityksen
kanssa, jota (kaiken todennikoéisyyden
mukaan) tapahtuu yhteisén primaarioi-
keudessa, sellaisena kuin timi kehitys
ilmenee erdisti Amsterdamin sopimuksen
artikloista ja siihen liitetyistd poytakir-
joista. Erityisesti on todettava, ettid Schen-

79 — Edelld on todettu, ertd jisenvaltioiden vilisilld rajoilla
tapahtuvien tarkastusten vihentiminen tai poistaminen
edellytrdd, ertdi olisi olemassa tehokas jisenvaltioiden
ulkorajojen valvontajirjestelmi, jonka toteuttamiseen
sisdrajojen poistamispyrkimykseen osallistuvat jisenvaltiot
ovat ottaneet osaa tai suostuneet. Jos jirjestelmi saadaan
aikaan, siihen osallistuvien jisenvaltioiden ei tarvitse

elitd, ettd ne joutuvat ottamaan vastaan epitoivottuja
Eolmansxen maiden kansalaisia ja myéntimaiin niille tur-
vapaikan sen vuoksi, ettd niiden valtioiden viliset rajat on
poistettu. Kun tarkastukset jasenvaltioiden ulkorajoilla
toteutetaan yhteisesti sovittujen menettelytapojen mukai-
sesti ja kun kolmansien maiden kansalaisten liikkkuminen
ja oleskelu on jirjestetty yhteisesti hyviksyttyjen mii-
rdysten mukaisesti, on mahdotonta, etti johonkin jisen-
valtioon tulisi yhteisdn sisiisten rajojen kautta henkilditi,
joita kyseinen jasenvaltio ei olisi paistinyt maahan tis-
milleen samojen mairiysten mukaisesti.

80 — Ks. edella alaviitteessid 42 mainittu asia komissio v. Belgia
ja siind mainittu asia Messner sekd edelld alaviitteessd 41
mainitru asia komissio v. Alankomaat.

81 — Ei pidd himmistyd sitd, etti ne muualta kuin yhteistn
oikeudesta periisin olevat sddnnot, joiden avulla voidaan
edistdd yhteisén oikeuden sdinnén optimaalista sovelta-
mista, késitetdin “vilineellisesti”. Jos yhteison oikeuden
sddnnén ja muualta kuin yhtelson oikeudesta periisin
olevan sdanndn soveltamisala on sama, niitd on tulkittava
ja sovellettava yhdessi, koska oikeudellista ilmiota on
tarkasteltava koKonaisvaltaisesti ja koska hyvi oikeuden-
hoito edellyttéi sitd. Yhteissjen tuomioistuin on sitd paitsi
Eyrkmf't tahidn samaan paamairain, kun se on kehottanut

ansallista tuomioistuinta tulkitsemaan kansallisia sain-

tdjd yhteison oikeuden ”valossa”. Ks. asia C-334/92,
Wagner Miret, tuomio 16.12.1993 (Kok 1993, s. - 6911)
ja asia C-106/89, Marleasing, tuomio 13.11.1990
{Kok. 1990, 5. 1-4135).
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genin sdidnndston sisillyttimisestd osaksi
Euroopan unionia tehty péytikirja on
allekirjoitettu nimenomaan siinid tarkoi-
tuksessa, etti tulokset, joita Schengenin
sopimusten ansiosta on saavutettu rajoilla
suoritettavien  tarkastusten, viisumien,
poliittisten turvapaikkojen ja henkilokoh-
taisia tietoja koskevan vaihdon osalta,
sisdllytettdisiin  yhteisén oikeusjirjestyk-
seen. Tamidn poytikirjan 2 artiklan 1 koh-
dan mukaan “Amsterdamin sopimuksen
voimaantulopiivistd alkaen Schengenin
sddnnostod — — sovelletaan vilittomasti
1 artiklassa  lueteltuihin - kolmeentoista
jasenvaltioon — — ”. 32 Yhteis6jen perus-
tuslainsditiji ei toisin sanoen tyydy siihen,
ettd se antaa Amsterdamin sopimuksen
73 i artiklalla ja sitd seuraavilla artikloilla
yhteisén toimielimille toimivallan vapau-
teen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustu-
van alueen asteittaiseksi toteuttamiseksi,
vaan se myds huolehtii siitd, ettd edelld
mainittua ldhentymistd — sekd yhteison
oikeudessa ettd sen ulkopuolella — kiyte-
tddn hyviksi, jotta Euroopan yhdentymis-
prosessi edistyisi parhaalla mahdollisella
tavalla. Mielestini ratkaisu, jota edelld
kannatetaan ja jonka mukaan kansallisella
tuomioistuimella on mahdollisuus arvioida
muun muassa niitd kdytinnén tuloksia,
joita Schengenin sopimusten soveltamisella
on saatu aikaan kyseisessi maassa, ennen
kuin se pdittid, onko yhteisén sisirajojen
ylittimistd koskeva kansallinen rajoitus
8 a artiklan mukainen, sopii yhteen sen
logiikan kanssa, joka on ohjannut Amster-
damin konferenssia, kun se on allekirjoit-
tanut edelld mainitun péytikirjan.

115. On vield tutkittava, miten ehdotettu
ratkaisu vaikuttaa jo voimassa oleviin

82 — Ulkopuolelle jadvit Yhdistynyt kuningaskunta ja Irlanti,
jotka eivit vield ole suostuneet mukautumaan Schengenin
sopimusten méirdyksiin.

yhteison johdetun oikeuden sididntdihin,
joiden mukaan henkildiden vapaan liikku-
vuuden periaatetta sovellettaessa on sallit-
tua asettaa passin tai henkilétodistuksen

esittiminen rajanylityksen yleiseksi
ehdoksi. Niilli sddnnéilli on edelleen
kdytinnon merkitysti, koska niiden

mukaan mairdytyy, miki on se suurin
mabdollinen este, joka voidaan asettaa
yhteison sisirajoja ylittdville unionin kan-
salaisille. Nami sddnnot eivit kuitenkaan
endd merkitse, ettd passin tai henkil6todis-
tuksen esittimisvelvollisuuden asettaminen
olisi aina lainmukaista tai ettd se olisi kai-
kissa tapauksissa hyviksyttivd rajoitus
unionin kansalaisten henkilokohtaiselle
vapaudelle. On osoitettava, etti velvolli-
suus on perusteltu, eiki se, ettd ulkorajojen
valvontajidrjestelmdd ei ole olemassa,
kyseenalaista titd  ndyttbvaatimusta
yhteis6n oikeuden tasolla; ei kuitenkaan ole
poissuljettua, ettd velvollisuus on perusta-
missopimuksen 8 a artiklan miirdysten
vastainen sen vuoksi, etti vastaava, muiden
kuin yhteisén toteuttama jirjestelmi toimii
tehokkaasti, minki arvioiminen kuuluu
kansalliselle tuomioistuimelle.

116. Tatd ”ajanmukaistettua” tulkintaa
yhteison johdetun oikeuden voimassa ole-
vista sddnnoksisti ja nididen sdinnosten
muuttunutta normatiivista sisiltod ei pidi
himmastelld, vaikka ne johtaisivat vakiin-
tuneen aikaisemman tilanteen kyseenalais-
tamiseen. Ne ovat looginen seuraus
yhteisén  oikeusjdrjestyksessi havaitusta
kehityksestd ja Maastrichtin sopimuksella
aikaansaaduista edistysaskeleista Euroopan
yhdentymisessi.

117. Huolimatta niistd mielestdni merkit-
tdvistd seurauksista, joita 8 a artklan
sisdllyttiminen yhteison primaarioikeuteen
on aiheuttanut, ennakkoratkaisua pyyti-
neen tuomioistuimen kisiteltivini oleva
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Wijsenbeekin tapaus ei oman kantani
mukaan kuitenkaan ole esimerkki sellai-
sesta yhteison sisdrajojen ylittimisesti,
joka pitiisi sallia ilman mitdin rajoituksia.
Kuten edelli on todettu, 8 a artiklassa
kielletadn esteiden asettaminen liikkumis-
vapauden kiyttimiselle, elleivit esteet vas-
taa tiettyjd arviointiperusteita, joita pide-
tidn yhteison kannalta hyviksyttivini.
Mielestini ulkomaalaisia koskevan Alan-
komaiden paitoksen mukainen rajalla
tehty tarkastus ei ollut perustamissopi-
muksen 8§ a artiklan vastainen, kun otetaan
huomioon ennakkoratkaisupyynnossa
mainitut tosiseikat ja oikeudelliset seikat,
joiden paikkansapitivyyttd ei ole kiistetty.
Tarkemmin sanottuna pidasian syytetty on
Ranskasta tullessaan yrittinyt ylittdd rajan
alistumatta tarkastukseen ja noudattamatta
yhteisén oikeudessa asetettua velvollisuutta
esittid passi tai henkil6todistus. Silloin
kuin timi tapahtui, Maastrichtin sopimus
oli voimassa, mutta yhteiso ei ollut toteut-
tanut sellaista ulkorajoilla suoritettavia
tarkastuksia, viisumeita, turvapaikkojen
myéntimistd ja muita vastaavia seikkoja
koskevaa jirjestelmidd, joka olisi tehnyt
mainituista rajoituksista perusteettomia ja
suhteettomia, eiki sellaista jirjestelmii ole
olemassa vield tdllikddn hetkelli, On
lisaksi todettava, ettid sen enempid ennak-
koratkaisupyynnossd kuin erididen asian
kasittelyyn osallistuneiden osapuolten esit-
timissd huomautuksissakaan ei ole tuotu
esiin mitiin muita erityisid seikkoja, joiden
perusteella voitaisiin pddtelld, ettd rajalla
suoritettava tarkastus oli tidssd yksittdista-
pauksessa perusteeton. 83 Viimeksi maini-
tun seikan tutkiminen kuuluu joka
tapauksessa ennakkoratkaisua pyytineen
tuomioistuimen yksinomaiseen toimival-
taan, ja minun toteamukseni ovat vain
ohjeellisia ja hypoteettisia.

83 — Pidasian syytetty on vedonnut Schengenin sopimuksiin,
mutta niiden vaikutukset eivit vield tuolloin ilmenneet
taysimadraisina.
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VI Ratkaisuehdotus

118. Edelld olevan perusteella ehdotan, etti yhteisdjen tuomioistuin vastaa
ennakkoratkaisukysymyksiin seuraavasti:

Jasenvaltion kansalaisella, joka palaa tdhin jdsenvaltioon toisesta jisenvaltiosta,
on EY:n perustamissopimuksen 8 a artiklassa tunnustettu oikeus liikkua
vapaasti.

1)

Euroopan yhdentymisen tissid vaiheessa EY:n perustamissopimuksen 7 a ja
8 a artiklaa ei voida tulkita siten, ettd jdsenvaltioiden kansalaisiin yhteison
sisirajojen ylityksen yhteydessi kohdistettavat jirjestelmailliset tarkastukset
olisi ilman eri toimenpiteitd poistettava tdydellisesti ja yleisesti.

EY:n perustamissopimuksen 8 a artiklan vastaisia ovat kaikki rajoitukset,
jotka ovat omiaan estimiin tissd artiklassa tunnustetun vapaan liikkumis-
oikeuden kayttimisti tai tekemdin siiti vihemmin houkuttelevaa. Velvolli-
suutta, jonka mukaan yhteison sisdisid rajoja ylitettdessd on rangaistuksen
uhalla esitettdvi passi tai henkildtodistus, on pidettivi edelld tarkoitettuna
rajoituksena, paitsi jos sitd sovelletaan ilman syrjintdi, jos se on perusteltu
yleistd etua koskevista pakottavista syistd, jos se on omiaan takaamaan silld
tavoiteltavan pdamaiirin saavuttamisen ja jos sen pakottavuus ei ylita sitd,
miki on tarpeen kyseisen pidmiirin saavuttamiseksi.

I-6251



