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hollanninkielinen alioikeus, Belgia))

Ennakkoratkaisupyynté6 — Henkil6iden vapaa liikkuvuus — Covid-19-pandemian levidmisen
hillitsemiseksi toteutetut kansalliset toimenpiteet — Kielto, joka koskee "muuta kuin
vilttaimatonta” matkustamista maihin ja maista, joissa infektioriskia matkustajille pidettiin
suurena — Karanteeni ja seulontatestivaatimukset, joita sovelletaan maassa asuviin heiddn
palatessaan ndistd maista — Direktiivi 2004/38/EY — 4 ja 5 artikla — Oikeus maasta
poistumiseen ja maahantuloon — Rajoitus — 27 artiklan 1 kohta ja 29 artiklan 1 kohta —
Oikeuttamisperuste — Kansanterveys — Oikeasuhteisuus —
Matkustusrajoitusten noudattamisen valvomiseksi tehdyt tarkastukset —
Schengenin rajasadannostd — 22 artikla ja 23 artiklan ensimmaiinen kohta — Ensiksi mainitussa
sadnnoksessd tarkoitettujen “rajatarkastusten” ja viimeksi mainitussa sadnnoksessd tarkoitetun
"poliisivaltuuksien kidyttdimisen” erottaminen — Mahdollisuus palauttaa rajavalvonta
sisdrajoille — 25 artiklan 1 kohta — Oikeuttamisperuste — Yleiseen jérjestykseen kohdistuvan
vakavan uhan késite — Pandemian yhteiskunnalle aiheuttamien vakavien hdirididen uhka —
Oikeasuhteisuus

I Johdanto

1. Muihin kuin farmaseuttisiin toimenpiteisiin,* joita viranomaiset kaikkialla maailmassa ottivat
kayttoon covid-19-pandemian levidmisen hillitsemiseksi, kuului etenkin henkiloiden
lilkkuvuudelle asetettuja rajoituksia. Vaikka sulkutilat olivat ndistd toimenpiteistd kaikkein
radikaaleimpia, ensisijaisina toimenpiteind kaytettiin my6s kansainviliseen liikkumiseen
kohdistuvia rajoituksia. Eri ajankohtina pandemian aikana valtiot nimittdin maarasivat aluettaan
koskevia maahantulo- ja/tai maastapoistumiskieltoja ja tiukensivat rajavalvontaa niiden
noudattamisen valvomiseksi.

Alkuperiinen kieli: englanti.

Muilla kuin farmaseuttisilla toimenpiteilld tarkoitetaan kansanterveydellisid toimenpiteitd, jotka eivdt koostu rokottamisesta ja
laakkeiden ja lddketieteellisen hoidon antamisesta ja joilla pyritdan estimién ja/tai hillitseméén tartuntataudin levidmista yhteisossa.
Ks. Euroopan tautienehkdisy- ja -valvontakeskus (jdljempand ECDC), Guidelines for non-pharmaceutical interventions to reduce the
impact of COVID-19 in the EU/EEA and the UK, ECDC, Tukholma, 24.9.2020 (jaljempénd ECDC:n ohjeet).

FI

ECLL:EU:C:2023:645 1




RATKAISUEHDOTUS — NICHOLAS EMiLIoU — Asia C-128/22
NORDIC INFO

2. Euroopan unionin jdsenvaltiot eivit olleet poikkeus tdstd suuntauksesta. Maaliskuusta 2020
alkaneen?® pandemian “ensimmadisen aallon” aikaan jasenvaltiot yhteisesti kielsivdt maahantulon
Euroopan umnioniin ja osittain eristiviat "Euroopan linnakkeen” muusta maailmasta,* minka lisaksi
jasenvaltioiden valilld kayttoon otetut rajat ylittdvan liikkuvuuden erilaiset rajoitukset johtivat
ennenndkeméttomaén laajaan rajojen sulkemiseen Euroopan unionin sisdlld.®

3. Samalla kun useimmat ndistd toimenpiteistd kumottiin kesakuun 2020 loppupuolelle tultaessa,
useat jasenvaltiot, jotka pelkidsivit (tuolloin vasta) mahdollista covid-19-pandemian toista aaltoa,
pitivit  varotoimenpiteend kansainvilisen liikkuvuuden rajoituksia voimassa. Tama
Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brusselin (Brysselin hollanninkielinen alioikeus,
Belgia) esittiméd ennakkoratkaisupyynto koskee joidenkin nédiden toimenpiteiden, joita Belgian
hallitus toteutti heindkuun 2020 alussa, yhteensopivuutta unionin oikeuden kanssa; niilld
toimenpiteilld kiellettiin "muu kuin valttdmaton” matkustaminen muun muassa tiettyihin maihin
ja maista, joissa infektioriskid matkustajille pidettiin suurena, otettiin kdyttoon karanteeni ja
testausvaatimuksia Belgiassa asuville heidén palatessaan téllaisista maista ja tehtiin tarkastuksia
Belgian rajoilla tai niiden ldheisyydessa ndiden matkustusrajoitusten noudattamisen valvomiseksi.

4. Nyt esilld oleva asia ei ole ensimmiinen unionin tuomioistuimen kisiteltaviksi saatettu
covid-19:44 koskeva asia. Tdmd ei myoskddn ole ensimmiinen kerta, kun unionin
tuomioistuimen on tarkasteltava epidemian aiheuttaman taudin levidmisen hillitsemiseksi
toteutettujen toimien lainmukaisuutta.® Unionin tuomioistuinta ei kuitenkaan ole tdhdn
mennessd koskaan pyydetty lausumaan sellaisten varotoimenpiteiden yhteensopivuudesta
unionin oikeuden kanssa, jotka luonteensa ja ankaruutensa vuoksi ravistelivat yhtd Euroopan
unionin tiarkeimmistd kulmakivista ja saavutuksista, toisin sanoen "alueen, jolla ei ole sisdrajoja ja
jolla taataan henkiloiden vapaa liikkuvuus” luomista.” Késiteltdvassa asiassa etualalle nousee myos
idnikuinen kysymys tasapainosta, joka viranomaisten on demokraattisessa yhteiskunnassa luotava
yhtééltd yhteiskuntaan kohdistuvien uhkien tehokasta torjumista koskevan oikeutetun tavoitteen
ja toisaalta niiden henkiléiden perusoikeuksien vililld, joihin téltd osin toteutetut toimenpiteet
vaikuttavat. Vaikka unionin tuomioistuin on jo tarkastellut tita kysymysté etenkin rikollisuuden
ja terrorismin torjunnan yhteydessa,® sen on nyt késiteltdva sitd ensimmadistd kertaa pandemian
muodostaman uhan yhteydessa.

*  On totta, ettd pandemian eri "aallot” koettiin jdsenvaltioissa eri ajankohtina. Késiteltdvdn asian kannalta merkityksellisend vuonna eli
vuonna 2020 voidaan kuitenkin erottaa karkeasti "ensimmaéinen aalto”, joka kesti helmikuun lopulta kesiakuun loppuun, ja "toinen
aalto”, joka alkoi elokuussa 2020 samanaikaisesti uusien covid-19-kantojen ilmaantumisen kanssa.

¢ Euroopan komissio, Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, Eurooppa-neuvostolle ja neuvostolle — Covid-19: EU:hun
suuntautuvaa muuta kuin vélttdmétontd matkustamista koskeva viliaikainen matkustusrajoitus, 16.3.2020 (COM(2020) 115 final) ja
Eurooppa-neuvosto, Eurooppa-neuvoston  puheenjohtajan  péitelmdt Eurooppa-neuvoston jésenten kanssa pidetyn
covid-19-videokonferenssin jéilkeen, 17.3.2020.

5 Ks. jasenvaltioiden kiyttoon ottamista rajat ylittavédan liikkkuvuuteen kohdistuvista rajoituksista ECDC:n ohjeet, s. 18—20 viittauksineen.

¢ Ks. tiltd osin hullun lehmin taudin puhkeamista koskeva oikeuskdytdntd, muun muassa tuomio 5.5.1998, Yhdistynyt kuningaskunta v.
komissio (C-180/96, EU:C:1998:192).

7 Ks. SEU 3 artiklan 2 kohta ja SEUT 26 artiklan 2 kohta.

8 Ks. esim. internetliikennetietojen sdilyttamistd koskeva unionin tuomioistuimen oikeuskéytantd, muun muassa tuomio 6.10.2020, La
Quadrature du Net ym. (C-511/18, C-512/18 ja C-520/18, EU:C:2020:791).
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II Asiaa koskevat oikeussidinnot

A Euroopan unionin oikeus

1. Kansalaisuusdirektiivi

5. Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensd oikeudesta liikkua ja oleskella
vapaasti  jdsenvaltioiden  alueella  annetun  direktiivin =~ 2004/38/EY°®  (jdljempdna
kansalaisuusdirektiivi) 4 artiklan, jonka otsikko on ”"Oikeus maasta poistumiseen”, 1 kohdassa
sdddetddn, ettd "unionin kansalaisilla, joilla on voimassa oleva henkil6todistus tai passi, ja heiddn
perheenjdsenilldén, jotka eivat ole minkddn jasenvaltion kansalaisia mutta joilla on voimassa oleva
passi, on oikeus poistua jasenvaltion alueelta matkustaakseen toiseen jasenvaltioon, sanotun
kuitenkaan rajoittamatta matkustusasiakirjoihin kansallisilla rajoilla kohdistettavia tarkastuksia
koskevien maardysten soveltamista”.

6. Saman direktiivin 5 artiklan, jonka otsikko on "Oikeus maahantuloon”, 1 kohdassa sdddetéén,
ettd "jasenvaltioiden on sallittava unionin kansalaisen, jolla on voimassa oleva henkiltodistus tai
passi, ja hdnen perheenjasentensd, jotka eividt ole minkddn jasenvaltion kansalaisia ja joilla on
voimassa oleva passi, tulo alueelleen, sanotun kuitenkaan rajoittamatta matkustusasiakirjoihin
kansallisilla rajoilla kohdistettavia tarkastuksia koskevien maardysten soveltamista”.

7. Kansalaisuusdirektiivin VI luvun otsikko on "Maahantulo- ja oleskeluoikeuden rajoittaminen
yleiseen jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvistd syistd”.
Kyseiseen lukuun kuuluvan 27 artiklan, jonka otsikko on ”Yleiset periaatteet”, 1 kohdassa
saddetddn, ettd ”jollei tdmdn luvun sddnnoksistd muuta johdu, jésenvaltiot voivat rajoittaa
unionin kansalaisen tai hidnen perheenjdsentensd, ndiden kansalaisuudesta riippumatta, vapaata
liikkuvuutta — — vyleiseen jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen
liittyvistd syistd. Ndihin perusteisiin ei saa vedota taloudellisista syista”.

8. Samaan lukuun kuuluvan 29 artiklan, jonka otsikko on "Kansanterveys”, 1 kohdassa séddetéén,
ettd “vain sellaisen taudin perusteella, joka on jokin Maailman terveysjirjeston [WHO]
asiaankuuluvissa asiakirjoissa maddritelty, mahdollisesti epidemian aiheuttava tauti ——, ovat
vapaata liikkuvuutta rajoittavat toimenpiteet oikeutettuja”.

2. Schengenin rajasddnnosto

9. Henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin sddnnéstostd annetun asetuksen
(EU) 2016/399 (Schengenin rajasaannost6) (jaljempdnd Schengenin rajasddnnosto)
22 artiklassa, jonka otsikko on "Sisdrajojen ylittdminen”, sdddetéddn, ettd “sisarajat voidaan ylittaa
kaikkialta ilman, ettd henkiloihin heiddn kansalaisuudestaan riippumatta kohdistettaisiin
rajatarkastuksia”.

°  Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensé oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, asetuksen
(ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY,
90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta 29.4.2004 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EUVL 2004,
L 158, 5. 77).

1 9.3.2016 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EUVL 2016, L 77, s. 1).
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10. Schengenin rajasddannoston 25 artiklan, jonka otsikko on ”Yleiset puitteet rajavalvonnan
viliaikaiselle palauttamiselle sisdrajoille”, 1 ja 2 kohdassa sdddetddn seuraavaa:

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

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

B Belgian oikeus

11. Osana useita perédkkaisia “kiireellisid toimenpiteitd”, joilla pyrittiin rajoittamaan covid-19:n
levidmistd Belgian alueella, Belgian hallitus otti kdyttoon matkustusrajoituksia. Téltd osin
sovellettavat sddnnot muuttuivat kuitenkin ajan my6ta. Tama kehitys voidaan kasiteltdvan asian
kannalta merkityksellisin osin tiivistdd seuraavasti.

12. Aluksi, 23.3.2020-15.6.2020, kaikki muu kuin vélttdmadton matkustaminen Belgiasta ja
Belgiaan oli ldhtokohtaisesti kiellettyd.!' Sen jdlkeen, 15.6.2020-12.7.2020, tdhdn kieltoon
sovellettiin poikkeusta EU+-maiden™ osalta. Matkustaminen nédihin maihin ja ndistd maista oli
sallittua edellyttden, ettd kyseinen maa salli sen."® Lopuksi Belgian hallitus paitti, ettd muuta kuin
valttdmatontd matkustamista Belgian ja kyseisten maiden valilld sdénneltédisiin kunkin maan
epidemiologisen tilanteen perusteella.

13. T&atd varten pantiin taytdntoon hétatoimenpiteista covid-19-koronaviruksen levidmisen
rajoittamiseksi 30.6.2020 annetun ministerin padtoksen, sellaisena kuin se on muutettuna
10.7.2020 annetulla ministerin paatoksella (Ministerieel besluit van 10 juli 2020, jéljempéna
10.7.2020 annettu ministerin asetus) (Moniteur Belge, 10.7.2020, s. 51609) (jaljempédnd yhdessa
riidanalainen pditos), 18 §. Kyseisessd sddnnoksessd sdddettiin seuraavaa:

”1. Muu kuin vélttimaton matkustaminen Belgiaan ja Belgiasta on kielletty.

Ks. hatatoimenpiteistd covid-19-koronaviruksen levidmisen rajoittamiseksi 23.3.2020 annetun ministerin péitoksen (Ministerieel
besluit van 20 maart 2020 houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken)
(Moniteur Belge, 23.3.2020, s. 17603) 7 §.

Talld ilmauksella tarkoitetaan Euroopan unionin jisenvaltioita ja Schengenin sddnndstod soveltavia kolmansia maita eli Islantia,
Liechtensteinia, Norjaa ja Sveitsié.

Ks. hatatoimenpiteistd covid-19-koronaviruksen levidmisen rajoittamiseksi 23.3.2020 annetun ministerion paétoksen, sellaisena kuin se
on muutettuna 5.6.2020 annetulla ministerin pdatokselld (Moniteur Belge, 5.6.2020, s. 41544), 7 § ja sen jalkeen hétdtoimenpiteistd
covid-19-koronaviruksensted levidmisen rajoittamiseksi 30.6.2020 annetun ministerin pdatéksen (Ministerieel Besluit van 30 juni 2020
houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken) (Moniteur Belge, 30.6.2020,
s.48715) 18 §.
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2. Edelld 1 momentista poiketen — —, on sallittua:

1° matkustaa Belgiasta kaikkiin Euroopan unionin maihin, Schengen-alueelle ja Yhdistyneeseen
kuningaskuntaan sekd matkustaa Belgiaan nidistd maista, lukuun ottamatta punaisiksi
vyohykkeiksi merkittyja alueita, joiden luettelo julkaistaan [Belgian ulkoministerion]
verkkosivustolla;

14. Belgian viranomaiset kayttivit siten 12.7.2020 alkaen ja sellaiseen ajankohtaan saakka, jota
ennakkoratkaisupyynnossa ei ole tdismennetty, vériluokittelua, jossa EU+-maat jaettiin punaisiin,
oransseihin ja vihreisiin niiden epidemiologisen tilanteen mukaan. Téssa luokittelussa

— vihrea tarkoitti, ettd matkustaminen kyseiseen maahan oli sallittua rajoituksetta;

— oranssi tarkoitti, ettd matkustamista kyseiseen maahan kehotettiin valttdméén ja ettd paluun
yhteydessd pyydettiin karanteenia ja testid, jotka eivét kuitenkaan olleet pakollisia;

— punainen tarkoitti, ettd kyseiseen maahan matkustaminen oli kielletty ja ettd matkustajat
asetettiin paluun yhteydessé karanteeniin ja testaus oli pakollista (kuten Belgian asianomaisen
hallintoalueen sddnnoissi saadettiin). 4

15. Edelld mainittua vériluokitusta varten kunkin maan tai alueen epidemiologinen tilanne
arvioitiin Belgian hallituksen neuvoa-antavan elimen® Kkirjallisessa lausunnossa esitettyjen
menetelmien mukaisesti. Kaytetyt keskeiset kriteerit olivat ensinndkin uusien tartuntojen
kumulatiivinen méaira ("ilmaantuvuus”) edellisten 14 paivan aikana 100 000:ta asukasta kohti
kansallisella tai alueellisella tasolla (jos alueellisia tietoja oli saatavilla), toiseksi infektiomédrien
suuntaus ja kolmanneksi kansallisella tai alueellisella tasolla mahdollisesti toteutetut
torjuntatoimenpiteet. Maat luokiteltiin nédiden perusteella seuraavasti:

— ”suuri riski” (toisin sanoen punainen), jos uusien covid-19-tapausten kansallinen ilmaantuvuus
edellisten 14 pdivan aikana oli yli 10 kertaa suurempi kuin Belgiassa (100 ilmoitettua tapausta
100 000:ta asukasta kohti). Tatd sovellettiin myds maan sisdisiin alueisiin, joissa oli otettu
kayttoon sulkutila tai toimenpiteitd, jotka olivat rajoittavampia kuin muualla maan alueella
sovellettavat;

— "kohtalainen riski” (toisin sanoen oranssi), jos uusien covid-19-tapausten kansallinen
ilmaantuvuus edellisten 14 pdivin aikana oli 2-10 kertaa suurempi kuin Belgiassa
(20-100 ilmoitettua tapausta 100 000:ta asukasta kohti);

— ”vdhdinen riski” (toisin sanoen vihred), jos uusien covid-19-tapausten kansallinen ilmaantuvuus
edellisten 14 pdivdn aikana oli suunnilleen sama kuin Belgiassa (alle 20 ilmoitettua tapausta
100 000:ta asukasta kohti).

Ennakkoratkaisupyynnossa ei selitetd oikeusperustaa matkustajille paluun yhteydessé asetetulle karanteenille ja testausvaatimuksille.
Unionin tuomioistuimessa Belgian hallitus selitti, ettd karanteeni ja testausvaatimukset eivdt kuuluneet liittovaltion vaan sen
muodostavien hallintoalueiden toimivaltaan. Belgian eri osissa sovellettiin siten talti osin erilaisia sddnnoksia.

Kyseinen elin oli Celeval, jonka Belgian hallitus perusti huhtikuussa 2020, jonka puheenjohtajana toimi liittovaltion kansanterveyslaitos
ja joka koostui terveydenhuollon asiantuntijoista, virologeista, talousasiantuntijoista, psykologeista sekd kayttaytymisen ja viestinnin
asiantuntijoista.
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16. Tiedot infektiomadristd kussakin maassa tai kullakin alueella (jos saatavilla) saatiin ECDC:It3,
joka taas sai ndmd tiedot asianomaisilta mailta. Tiedot tietyssd maassa tai tietylld alueella
sovellettavista mahdollisista torjuntatoimenpiteistd saatiin Belgian ulkoministerioltd. Celevalin
piti toimittaa maiden vériluokitusta koskevat tiedot vahintdan kerran viikossa.

17. Riidanalaisen pdiatoksen 22 §:ssd sdddettiin myos, ettd etenkin kyseisen padtoksen 18 §:n
sadnnosten rikkominen johtaisi siviiliturvallisuudesta 15.5.2007 annetun lain 187 §:ssd
sdddettyjen seuraamusten mdidrddmiseen.'® Kyseisessd sddnnoksessd sdddetddn ldhinnd, ettd
tillaisten toimenpiteiden noudattamisesta kieltdytymisestd tai noudattamisen laiminlyonnista
voidaan madrdtd rangaistuksena rauhan aikaan vankeutta vdhintddn 8 pédivdd ja enintdédn
3 kuukautta ja 26—500 euron suuruinen sakko tai vain toinen ndistd rangaistuksista. Siind myos
todetaan, ettd sisdministeri tai tapauksen mukaan kyseisen alueen kaupunginjohtaja tai
poliisikomentaja "voi lisdksi toteuttaa mainitut toimenpiteet viran puolesta” rikkomukseen
syyllistyneiden kustannuksella.

III Tosiseikat, kansallinen menettely ja ennakkoratkaisukysymykset

18. NORDIC INFO BV (jiljempéné Nordic Info) on Belgiaan sijoittautunut matkanjirjestdja, joka
jarjestdd ja myy matkoja Pohjoismaihin, etenkin Ruotsiin.

19. Riidanalaisen péadtoksen 18 §:n 2 momentin 1° kohdassa tarkoitettu EU+-maiden vériluokitus
julkaistiin  12.7.2020 ensimmadisen kerran Belgian ulkoministerion verkkosivuilla. Ruotsi
luokiteltiin epidemiologisen tilanteensa perusteella punaiseksi. Vaikka Belgia ei ollut soveltanut
Ruotsia koskevia matkustusrajoituksia 15.6.2020 alkaen,'” kyseisen luokituksen perusteella muu
kuin valttimaton matkustaminen Ruotsiin ja Ruotsista kiellettiin mainitun sddannoksen nojalla.
Lisdksi karanteenista ja testausvaatimuksista tuli pakollisia Belgian asukkaille heiddn palatessaan
Ruotsista sovellettavien alueellisten sddnnosten mukaisesti.

20. Nordic Info peruutti kaikki suunnitellut matkat Ruotsiin kesdkaudella 2020, tiedotti asiasta
Ruotsissa jo oleville matkustajille ja auttoi heitd palaamaan Belgiaan.

21. EU+-maiden vériluokitusta pdivitettiin 15.7.2020 Belgian ulkoministerion verkkosivuilla.
Ruotsin varikoodi muuttui punaisesta oranssiksi. Siten muu kuin valttaimaton matkustaminen
Ruotsiin ei ollut endd kiellettyd, mutta sitd ei suositeltu, eikd Ruotsista Belgiaan palaaviin
asukkaisiin sovellettu enéd karanteenia ja seulontatestivaatimuksia.

22. Nordic Info nosti myohemmin Belgische Staatia (Belgian valtio) vastaan Nederlandstalige
rechtbank van eerste aanleg Brusselissa vahingonkorvauskanteen, jossa se vaatii
vahingonkorvausta alustavasti 481 431,00 euroa korkoineen, ja pyysi nimittdméén asiantuntijan
arvioimaan lopullisen tappion, joka sille aiheutui Ruotsiin suuntautuneiden matkojen
peruuttamisesta. '®

¢ Moniteur Belge, 31.7.2007.

Ks. edelld 12 kohta. Késiteltdvissd asiassa on riidatonta, ettei Ruotsi asettanut Belgiassa asuvien maahantulolle rajoituksia tosiseikkojen
tapahtuma-aikaan.

Nordic Info vaatii korvaamaan tappiot, joita sille aiheutui erityisesti kaikkien Ruotsiin suuntautuvien matkojen peruuttamisesta,
asianomaisille matkustajille tiedottamisesta ja heiddn paluussaan avustamisesta sekd siitd, ettei tulevia varauksia voitu tehdd
matkustuskiellon vuoksi. Ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin kuitenkin tdsmentd, ettd menettelyn tdssd vaiheessa Nordic Info "ei
sulje pois mitddn vahinkoa”, mikd — jos olen ymmaértényt oikein — tarkoittaa, ettd se voi vedota muihin tappioihin mychemmassi
vaiheessa. Palaan tihén seikkaan jdljempané 36 kohdassa.
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23. Nordic Info viittdd ldhinng, ettd Belgian hallitus teki oikeudellisen virheen ottaessaan
kayttoon kyseiset matkustusrajoitukset. Erityisesti on todettava, ettd pddasian kantaja viittad
ensinndkin, ettd ndma toimenpiteet olivat kansalaisuusdirektiivin vastaisia, koska niilla
rajoitettiin siind taattua oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen eikéd tdllaiselle poikkeukselle ollut
mitddn oikeusperustaa. Toiseksi ndmd toimenpiteet merkitsivat kdytdnnossd rajavalvonnan
palauttamista Belgian ja muiden jasenvaltioiden yhteisille rajoille Schengenin rajasaannostossa
talta osin asetettujen edellytysten vastaisesti.

24. Tassd tilanteessa Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel paitti lykdta asian
kasittelyd ja esittdd unionin tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Onko [kansalaisuusdirektiivin] 2, 4, 5, 27 ja 29 artiklaa, joilla pannaan tayténtoon SEUT 20
ja 21 artikla, tulkittava siten, ettd ne eivdt ole esteend jasenvaltion sdédnnostolle (kasiteltavéssa
tapauksessa [riidanalaisen paatoksen] 18 ja 22 §), jossa yleiselld toimenpiteelld

— madratddn Belgian kansalaisille ja heiddn perheenjisenilleen sekd unionin kansalaisille,
jotka oleskelevat Belgian alueella, ja heiddn perheenjésenilleen ldhtokohtainen
maastapoistumiskielto, joka koskee muuhun kuin vilttdiméttomyyteen perustuvaa
matkustamista Belgiasta [Euroopan unionin] maihin ja Schengen-alueen maihin, joiden
virikoodi on epidemiologisten tietojen perusteella maaritettynd punainen;

— madratddn muille kuin belgialaisille unionin kansalaisille ja heiddn perheenjasenilleen
(onpa heilld oleskelulupa Belgian alueella tai ei) maahantulorajoituksia (kuten karanteenit
ja testit), jotka koskevat muuta kuin vélttdmattomyyteen perustuvaa matkustamista
sellaisista [Euroopan unionin] maista ja Schengen-alueen maista Belgiaan, joiden
virikoodi on epidemiologisten tietojen perusteella maaritettynd punainen?

2) Onko Schengenin rajasdédnnostonl 1, 3 ja 22 artiklaa tulkittava siten, ettéd ne eivit ole esteend
jasenvaltion sddnnostolle (kasiteltdvissd tapauksessa [riidanalaisen paatoksen] 18 ja 22 §),
jossa sdddetddn maastapoistumiskiellosta, joka koskee muuhun kuin valttaméattomyyteen
perustuvaa matkustamista Belgiasta EU-maihin ja Schengen-alueen maihin, ja
maahantulokiellosta, joka koskee matkustamista ndistd maista Belgiaan, kun kyseisten
kieltojen noudattamista voidaan valvoa ja sen rikkomisesta médrata seuraamuksia ja kun myos
ministeri, kaupunginjohtaja ja poliisikomentaja voivat viran puolesta huolehtia niiden
tdytantoonpanosta?”

25. Nyt Kkasiteltdvd ennakkoratkaisupyynto, joka on paivitty 7.2.2022, jatettiin 23.2.2022.
Kirjallisia huomautuksia esittivit Nordic Infon lisdksi Belgian, Romanian, Norjan ja Sveitsin
hallitukset sekd Euroopan komissio. Belgian, Romanian ja Norjan hallitukset sekd komissio olivat
edustettuina 10.1.2023 pidetyssd istunnossa.

IV Asian tarkastelu

26. Kasiteltavdssd asiassa on kyse kahdenlaisten toisiinsa liittyvien, silti erillisten, toimenpiteiden,
joita Belgian hallitus toteutti heindkuussa 2020" torjuakseen covid-19:n levidmistd,
yhteensopivuudesta unionin oikeuden kanssa. Kasiteltdvd asia koskee ensinndkin tiettyja
matkustusrajoituksia, nimittdin ensinndkin muuta kuin vélttdmétontd matkustamista koskevaa

kieltoa, jolla matkustajia kiellettiin poistumasta Belgian alueelta matkustaakseen maihin, joissa

1 Ennakkoratkaisupyynndssi ei tismenneté, miten kauan ndmi toimenpiteet olivat voimassa.
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infektioriskin katsottiin olevan suuri, ja saapumasta Belgian alueelle kyseisistd maista — lukuun
ottamatta Belgian kansalaisia ja Belgiassa asuvia —, ja toiseksi karanteenia ja
seulontatestivaatimuksia, joita Belgian kansalaisille ja Belgiassa asuville® asetettiin heiddn
palatessaan kyseisistd maista. Toiseksi késiteltdvd asia liittyy ndiden matkustusrajoitusten
noudattamisen valvomiseksi Belgian rajan ylittdneille tai sitd yrittdneille henkiloille tehtyja
tarkastuksia.

27. Téllaisia toimenpiteitd sddnnellddn unionin oikeudessa eri oikeussddnnoilld. Yhtaalta
matkustusrajoitukset, siltd osin kuin niité sovelletaan jasenvaltioiden kansalaisiin,* jotka haluavat
matkustaa Euroopan unionin sisélld, kuuluvat sellaisten unionin primaarioikeuden méaaraysten ja
johdetun oikeuden sddnnosten soveltamisalaan, joissa taataan jasenvaltioiden kansalaisille oikeus
vapaaseen liikkuvuuteen. Témd muodostaa ensimmidisen ennakkoratkaisukysymyksen ytimen.
Toisaalta rajatarkastukset eivit kuulu edelld mainittujen maérdysten ja sddnnodsten piiriin.*
Niiden jdsenvaltioiden osalta, joihin sovelletaan Schengenin sddnnostod, kuten Belgia,? nédiden
tarkastusten lainmukaisuutta on tarkasteltava Schengenin rajasaannoston séanndsten perusteella.
Tdaméd muodostaa kansallisen tuomioistuimen esittimén toisen ennakkoratkaisukysymyksen
ytimen.

28. Kasittelen molempia kysymyksia vuorotellen seuraavissa jaksoissa.

A Riidanalaisten matkustusrajoitusten yhteensopivuus henkiloiden vapaata liikkuvuutta
koskevien sdintojen kanssa (ensimmiinen kysymys)

29. Riidanalaisten matkustusrajoitusten arvioimiseksi, ja unionin tuomioistuimessa kayty
nakemystenvaihto huomioon ottaen, on niahdédkseni hyodyllisté tarkastella seuraavia kysymyksia:
asian kannalta merkitykselliset vapaata liikkuvuutta koskevat sdénnoét (1), niiden alueellinen
ulottuvuus (2), se, missd madrin ndma rajoitukset estivit niissé taattujen oikeuksien kayttamisen
(3), se, oliko jasenvaltioiden mahdollista poiketa unionin oikeudesta “poikkeuksellisessa”
laajuudessa kyseessd olevissa olosuhteissa (4), ja ndiden rajoitusten lainmukaisuus kyseisten
sadntdjen kannalta (5).

1. Asian kannalta merkitykselliset henkiléiden vapaata liikkuvuutta koskevat sddnnot

30. Belgian kayttoon ottamien kaltaiset matkustusrajoitukset ovat yleisesti sovellettavia
toimenpiteitd, jotka ovat vaikuttaneet moniin ihmisiin. Asianomaisilla henkil6illd on voinut olla
erilainen oikeudellinen asema; he ovat voineet olla esimerkiksi jasenvaltioiden kansalaisia tai
kolmansien maiden kansalaisia, joilla on oikeus oleskella Belgiassa. Némd henkil6t ovat
saattaneet pyrkid matkustamaan eri paikkoihin — toiseen unionin jdsenvaltioon tai kolmanteen
maahan — ja eri tarkoituksiin, kuten tyo, perhe ja vapaa-aika, tai palaamaan niistd. Naistd

% Korostan, ettd toisin kuin ensimmaéisen kysymyksen sanamuodosta voitaisiin péatelld, ennakkoratkaisupyynnon perusteella on selvéi,
ettd niitd vaatimuksia sovellettiin paitsi Belgiassa asuviin muiden jdsenvaltioiden kansalaisiin myos Belgian kansalaisiin.
Ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin selittad taltd osin, ettd ensimméinen kysymys ei kuvasta ndiden toimenpiteiden todellista
ulottuvuutta vaan pikemminkin sitd, ettd Nordic Info riitauttaa ndiden toimenpiteiden yhteensopivuuden unionin oikeuden kanssa
ainoastaan siltd osin kuin niitd sovellettiin muiden jésenvaltioiden kansalaisiin.

2 Samoin kuin heiddn perheenjisenilleen, jotka ovat kolmansien maiden kansalaisia. Yksinkertaisuuden vuoksi keskityn jaljempéna tdssa
ratkaisuehdotuksessa jisenvaltioiden kansalaisiin, mutta tarkastelu patee yhti lailla mys kyseisiin kolmansien maiden kansalaisiin.

2 Vaikka vapaata liikkuvuutta koskevissa sddnnoissé annetaankin jésenvaltioiden kansalaisille oikeus liikkua jasenvaltioiden vélill4, niisséd
ei anneta heille oikeutta vapautua rajatarkastuksista ndin tehdessdédn. Ks. vastaavasti kansalaisuusdirektiivin johdanto-osan seitseméis
perustelukappale sekd 4 ja 5 artikla.

Ks. Lissabonin sopimukseen liitetty poytékirja (N:o 19) osaksi Euroopan unionia sisillytetystd Schengenin sddnnéstosta (EUVL 2010,
C 83, s.290), 1 ja 2 artikla.
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muuttyjista riippuen samoja matkustusrajoituksia voitaisiin arvioida henkiloiden rajat ylittdvaa
lilkkumista koskevan eri kansallisen lainsdddédnnon, unionin oikeuden ja kansainvilisen oikeuden
sadnnosten perusteella.

31. Nyt Kkasiteltdvan ennakkoratkaisupyynnon yhteydessd ei kuitenkaan ole unionin
tuomioistuimen tehtédvé tarkastella téllaisten toimenpiteiden lainmukaisuutta kokonaisvaltaisesti.
Sen tehtdvdnd on sen sijaan esittdd unionin oikeudesta tulkinta, josta on ennakkoratkaisua
pyytdneelle tuomioistuimelle hyotya pédasian ratkaisemisessa, kun otetaan huomioon sen
kasiteltavana oleva tosiasiallinen tilanne.

32. Kasiteltavd asia on hieman epatavallinen tédssd suhteessa. Asianomaisten matkustusrajoitusten
lainmukaisuutta ei nimittdin riitauta tietty yksilo, jota on estetty matkustamasta tiettyyn
kohteeseen tai tietystd kohteesta. Kyseessd on sen sijaan yrityksen, joka on matkoja etenkin
Ruotsiin jérjestdvé belgialainen matkanjirjestdja ja johon ndma rajoitukset vaikuttivat vélillisesti,
nostama vahingonkorvauskanne. Nordic Info ei kuitenkaan vetoa kansallisessa tuomioistuimessa
omaan vapauteensa tarjota rajat ylittdvid matkapalveluja, sellaisena kuin sitd suojataan useissa
unionin oikeussddnnoissa.?* Se vetoaa sen sijaan vapaata liikkuvuutta koskevaan oikeuteen, joka
sen tosiasiallisilla ja mahdollisilla asiakkailla — joiden oletetaan olevan jasenvaltioiden kansalaisia
— on unionin oikeuden nojalla. Unionin tuomioistuimen olisi siten késiteltdvdssd asiassa
tyydyttava tutkimaan lahinnd kyseiseen oikeuteen liittyvid sdéntoja.

33. Totean, ettd SEUT 20 artiklan 1 kohdan nojalla jésenvaltioiden kansalaiset ovat unionin
kansalaisia. Tém&d asema antaa heille SEUT 20 artiklan 2 kohdan a alakohdan
ja 21 artiklan 1 kohdan sekd Euroopan wunionin perusoikeuskirjan (jdljempana
perusoikeuskirja) 45 artiklan 1 kohdan nojalla® muun muassa oikeuden liikkua vapaasti
jasenvaltioiden alueella sen tarkoituksesta riippumatta, matkailu mukaan luettuna. Téta oikeutta
on kaytettdvd sen tdytdntoon panemiseksi annetuissa johdetun oikeuden sdaadoksissd,* etenkin
kansalaisuusdirektiivisséd,” madritettyjen edellytysten mukaisesti.

34. Unionin kansalaisille taattu oikeus liikkua vapaasti koostuu kahdesta osatekijastd. Se
tarkoittaa ensinnékin kansalaisuusdirektiivin 4 artiklassa ilmaistua oikeutta maasta poistumiseen.
Tamad tarkoittaa kaikkien unionin kansalaisten oikeutta poistua minké tahansa jasenvaltion, myo6s
heiddn oman jésenvaltionsa,® alueelta matkustaakseen toiseen jdsenvaltioon,” miké edellyttdaa
yksinomaan sitd, ettd heilld on voimassa oleva henkilotodistus tai passi, ja — toistan — maasta
poistumisen tarkoituksesta riippumatta.* Belgian kansalaisten ja muiden unionin kansalaisten,
joiden tarkoituksena oli poistua Belgian alueelta matkustaakseen lomalle Ruotsiin, tilanne kuuluu
siten tdimédn oikeuden alaan.*

*  Ks. erityisesti SEUT 56 artikla.

% Lisdksi jdsenvaltioiden kansalaisten oikeutta matkustaa Euroopan unionissa nimenomaisesti matkailutarkoituksessa suojataan
palvelujen tarjoamisen vapauden nojalla, josta madratddn muun muassa SEUT 56 artiklassa. Ks. erityisesti tuomio 31.1.1984, Luisi ja
Carbone (286/82 ja 26/83, EU:C:1984:35, 16 kohta).

% Ks. SEUT 20 artiklan 2 kohta ja 21 artiklan 1 kohta seka perusoikeuskirjan 52 artiklan 2 kohta.

7 Ks. kansalaisuusdirektiivin 1 artiklan a alakohta.

% Ks. erityisesti tuomio 4.10.2012, Byankov (C-249/11, EU:C:2012:608, 30 ja 32 kohta oikeuskaytantoviittauksineen).

»  Kéénteisesti unionin kansalaisten mahdollisuutta poistua jésenvaltiosta matkustaakseen kolmanteen maahan ei kisitelld kyseisessa
saannoksessd eikd vapaata liikkuvuutta koskevassa unionin oikeudessa yleisesti.

%0 Ks. vastaavasti kansalaisuusdirektiivin johdanto-osan toinen ja kolmas perustelukappale.

31 Kansainvilisessd oikeudessa oikeus lihted mistd tahansa maasta, myds omastaan, taataan etenkin Roomassa 4.11.1950 allekirjoitetun,
ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyn yleissopimuksen (jaljempénd Euroopan ihmisoikeussopimus) neljannen
lisapoytakirjan 2 artiklan 2 kappaleessa. Koska Kreikkaa lukuun ottamatta kaikki jasenvaltiot ovat ratifioineet kyseisen poytakirjan, se
on merkityksellinen asiayhteytta koskeva osatekija kisiteltévén asian tarkastelussa.
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35. Oikeus vapaaseen liikkuvuuteen tarkoittaa toiseksi oikeutta maahantuloon, vaikka
oikeuskehys on tdltd osin hieman monimutkaisempi. Yhtddltd kansalaisuusdirektiivin
5 artiklan 1 kohdassa annetaan jasenvaltion kansalaisille oikeus tulla foisen jasenvaltion alueelle
yksinomaan silld edellytykselld, ettd heilld on voimassa oleva henkil6todistus tai passi, ja tassdkin
tapauksessa maahantulon tarkoituksesta riippumatta. Toisaalta kyseisessd sddnnoksessd ei
sdddetd unionin kansalaisten maahantulosta omaan jasenvaltioonsa.®” Ensinndkin henkilon
oikeus tulla sen valtion alueelle, jonka kansalainen hén on, seuraa kuitenkin kansainvilisen
oikeuden vakiintuneesta periaatteesta, joka vahvistetaan muun muassa Euroopan
ihmisoikeussopimuksen neljannen lisdpoytdkirjan 3 artiklan 2 kappaleessa.® Toiseksi unionin
tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskdytinnon mukaan unionin kansalaisen paluu sen
jasenvaltion alueelle, jonka kansalainen hén on, hénen kiytettyddn oikeutta liikkua vapaasti
matkustamalla ulkomaille, kuuluu SEUT 21 artiklan 1 kohdan soveltamisalaan.** Kaiken
kaikkiaan kasiteltdavassé asiassa Belgian kansalaisilla ja muilla unionin kansalaisilla oli oikeus tulla
maahan Belgian alueelle esimerkiksi Ruotsiin suuntautuneen lomamatkan jélkeen — joskin eri
oikeusperustojen nojalla.

2. Sovelletaanko nditd sddntoji henkiloiden liikkumiseen Belgian ja Islannin tai Norjan
valilla?

36. Ratkaisuehdotukseni tdssdé kohdassa haluan késitelld erdstd seikkaa, jolla oli
toissijaisuudestaan huolimatta merkittdvd asema unionin tuomioistuimessa kéaydyssa
nikemystenvaihdossa. Ennakkoratkaisupyynnostd ilmenee, ettd Nordic Info jérjestda
sadnnollisesti paitsi Ruotsiin myos Islantiin ja Norjaan suuntautuvia matkoja. Vaikka nimé maat
eivit kuulu Euroopan unioniin, ne ovat osa Schengen-aluetta.*® Riidanalaisia
matkustusrajoituksia sovellettiin siten niiden osalta samalla tavalla kuin unionin jasenvaltioiden
osalta.* Tassd yhteydesséd kansallinen tuomioistuin toteaa, ettd vaikka Nordic Infon nostamassa
vahingonkorvauskanteessa keskitytddn tappioihin, joita sille aiheutui Ruotsiin suuntautuneiden
matkojen peruuttamisesta, kyseinen yhtio ”ei sulje pois mitddn vahinkoa”. Se vaikuttaa siten
katsovan, ettd kantaja voi pddasian oikeudenkdynnin myohemmaissa vaiheessa tarkistaa tai
ainakin tdsmentdd vaatimustaan siten, ettd siihen sisdltyy Islantiin ja/tai Norjaan
suuntautuneiden matkojen mahdollinen peruuttaminen. Kansallinen tuomioistuin viittasikin
ensimmadisessd kysymyksessddn unionin kansalaisiin, jotka haluavat matkustaa Belgiasta tiettyihin
”[Euroopan unionin] maihin ja Schengen-alueen maihin” (ja pdinvastoin).

% Tama ratkaisu johtuu kansalaisuusdirektiivin, jota sen 3 artiklan 1 kohdan mukaan sovelletaan “kaikkiin unionin kansalaisiin, jotka
siirtyvit toiseen jésenvaltioon tai oleskelevat toisessa jdsenvaltiossa kuin jonka kansalaisia he ovat”, yleisen soveltamisalan rajaamisesta
(ks. mm. tuomio 6.10.2021, A (Rajojen ylittdminen huviveneelld), C-35/20, EU:C:2021:813, 67-69 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).
Unionin tuomioistuin kysyi istunnossa asian kisittelyyn osallistuvilta, eiko kyseisen direktiivin 4 artiklan 1 kohtaa niin ollen sovelleta
Ruotsin kansalaisen, joka haluaa matkustaa Ruotsiin, maasta poistumiseen Belgian alueelta. Mielestdni sitd sovelletaan. Ensinndkéan
loogisesti tarkasteltuna siitd seikasta, ettei kansalaisuusdirektiivissd késitelld nimenomaisesti kysymystd Ruotsin kansalaisen
maahantulosta Ruotsiin, ei seuraa, ettei siind mydskéddn saénnelld kysymystd kyseisen kansalaisen maasta poistumisesta Belgiasta —
sillda ndma ovat kaksi toisiinsa liittyvdd, mutta erillistd, kysymystd. Toiseksi, jos Ruotsin kansalainen asuu Belgiassa, hidn on kyseisen
direktiivin 3 artiklan 1 kohdassa tarkoitettu “"unionin kansalainen, joka [oleskelee] toisessa jdsenvaltiossa kuin jonka [kansalainen hin
on]”. Tallainen henkilé nauttii siten kyseisessé vélineessd annettua oikeutta. Kansalaisuusdirektiivin 4 artiklan 1 kohtaa sovelletaan
ndin ollen siihen kysymykseen, voiko Belgia kieltdd kyseistd henkil6d poistumasta alueeltaan médrénpéaéstd riippumatta.

% Kansainvilisessd oikeudessa ei sitd vastoin taata ulkomaalaiselle sellaisenaan yleistd oikeutta tulla tiettyyn maahan. Ks. Euroopan
ihmisoikeussopimuksesta Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 26.6.2012, Kuri¢ ym. v. Slovenia (CE:ECHR:2014:0312JUD
002682806, 355 kohta).

¥  Ks. vastaavasti mm. tuomio 6.10.2021, A (Rajojen ylittiminen huviveneelld) (C-35/20, EU:C:2021:813, 70 kohta

oikeuskéytantoviittauksineen). Unionin kansalaiset voisivat nidhdakseni myds vedota SEUT 56 artiklaan kotijasenvaltiotaan vastaan

palatessaan lomamatkalta toisesta jasenvaltiosta (ks. edelld alaviite 26).

Ks. 18.5.1999 tehty Euroopan unionin neuvoston sekd Islannin tasavallan ja Norjan kuningaskunnan vélinen sopimus viimeksi

mainittujen osallistumisesta Schengenin sddnndston taytintoonpanoon, soveltamiseen ja kehittdmiseen (EYVL 1999, L 176, s. 36),

2 artikla.

% Ks. edelld 12 ja 13 kohta.
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37. Edelld esitetty huomioon ottaen unionin tuomioistuin tiedusteli asian kasittelyyn osallistuvilta
istunnossa, sovelletaanko kansalaisuusdirektiivissa vahvistettuja henkiloiden vapaata liikkuvuutta
koskevia sdadntdja Islannin ja Norjan osalta ja jos, niin missd maarin.

38. Belgian ja Romanian hallitusten tavoin en ole vakuuttunut siitd, ettd unionin tuomioistuimen
pitdisi tarkastella tatd kysymysta kasiteltdvassd asiassa myohemmin antamassaan tuomiossa. Sen
lisaksi, ettei kansallinen tuomioistuin pyydd unionin tuomioistuinta selventdméén titd asiaa —
silld se vaikuttaa vakuuttuneelta siitd, miten siihen olisi vastattava® —, on epdvarmaa, olisiko
tillaisesta viran puolesta tehtdvéstd selventdmisestd hyotyd kyseiselle tuomioistuimelle sen
ratkaistessa késiteltdvdnddn olevaa asiaa. Unionin tuomioistuin nimittdin antaisi pohjimmiltaan
neuvoa-antavan lausunnon kysymyksestd, joka on péddasian oikeudenkdynnin téssd vaiheessa
erittdin hypoteettinen,® siltd varalta, ettd siitd tulee myohemmin merkityksellinen, jos Nordic
Info muuttaa tai tdsmentdd vaatimuksiaan. Unionin tuomioistuin kieltdytyy yleensd, aivan
perustellusti, omaksumasta ndin spekulatiivista ldhestymistapaa ennakkoratkaisumenettelyn
yhteydessa.*

39. Siltd varalta, ettd unionin tuomioistuin kuitenkin paittdd lausua téstd kysymyksestd, esitdn
toissijaisesti siitd seuraavat huomautukset.

40. Yleisesti ottaen EUT-sopimukseen siséltyvilla henkildiden vapaata liikkuvuutta koskevilla
sadnnoilld ja niiden taytdntoon panemiseksi annetuilla johdetun oikeuden vilineilld sadnnellédén,
kuten olen jo todennut, tilannetta, jossa unionin kansalaiset matkustavat jasenvaltioiden valillg,
eikd henkiloiden liikkumista Belgian kaltaisen jasenvaltion ja Islannin ja Norjan kaltaisen
kolmannen maan vililld. Silla seikalla, ettd viimeksi mainitut maat kuuluvat Schengen-alueeseen,
ei ole merkitystd télta osin, koska kyseiset sddnnot eivit ole osa Schengenin sdannostoa.

41. Islanti ja Norja ovat kuitenkin my6s Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen®
(jaljempand ETA-sopimus) sopimuspuolia yhdessé kaikkien Euroopan unionin jésenvaltioiden ja
unionin itsensd kanssa. Kyseisen sopimuksen liitteisiin® on sisdltynyt kaksi nimenomaista
viittausta kansalaisuusdirektiiviin siitd lahtien, kun ETA:n sekakomitean 7.12.2007 tekema p&aatos
N:o 158/2007* (jiljempdnd sekakomitean p&datos) tuli voimaan. Nailla viittauksilla
kansalaisuusdirektiivi on sisallytetty ETA:n oikeuteen vdhéisin muutoksin,* ja se sitoo ndin ollen
kyseisen sopimuksen sopimuspuolia. *

42. Koska kyseiset liitteet koskevat kuitenkin tyontekijoiden vapaata liikkuvuutta ja
sijoittautumisoikeutta ja kummassakin mdadrdtddn, ettd kansalaisuusdirektiivia “sovelletaan
soveltuvin osin [kyseisen liitteen] kattamiin aloihin”, on selvennettéivd, onko kyseinen direktiivi
sisdllytetty ETA-sopimukseen ainoastaan osittain yksinomaan sen osalta, ettd EU:n

% Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin toteaa ennakkoratkaisupyynnossd katsovansa, ettd kansalaisuusdirektiivilld sdannelldan
henkiliden liikkumista etenkin Belgian ja Islannin tai Norjan valilla.

% Naiden maiden luokittelua péddasian oikeudenkdynnissd kyseessd olevan  viriluokituksen —mukaisesti ei mainita
ennakkoratkaisupyynnossd, mikd tarkoittaa, ettei ole edes selvad, ettd matkustusrajoituksia sovellettiin niiden osalta tosiseikkojen
tapahtuma-aikaan.

¥ Ks. esim. tuomio 11.12.2018, Weiss ym. (C-493/17, EU:C:2018:1000, 166 kohta) ja tuomio 26.11.2020, Sogéard Fastigheter (C-787/18,
EU:C:2020:964, 79-81 kohta).

- 2.5.1992 tehty sopimus (EYVL 1994, L 1, s. 3).

# Tarkemmin sanoen liitteessd V olevaan 1 kohtaan ja liitteessd VIII olevaan 3 kohtaan.

#  EUVL 2008, L 124, s. 20 ja ETA-tdydennysosa N:o 26, 8.5.2008, s. 17.

#  ETA:n oikeudessa minkd tahansa kansalaisuusdirektiiviin sisdltyvan viittauksen ”jdsenvaltioon/jasenvaltioihin” on ymmaérrettava

siséltdavén lisaksi EFTA-valtiot (Islanti, Liechtenstein ja Norja) ja ilmaisu "unionin kansalainen/kansalaiset” korvataan ilmaisulla "EY:n
jasenvaltioiden ja EFT A-valtioiden kansalainen/kansalaiset” (ks. ET A-sopimuksen liitteet V ja VIII).

#  Ks. vastaavasti ETA-sopimuksen 7 artikla.
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jasenvaltioiden ja EFTA-valtioiden kansalaiset liikkuvat Euroopan talousalueella (jaljempana
ETA) tyoskentelya ja itsendistd ammatinharjoittamista varten, vai tdysimddrdisesti, jolloin silla
sdadnnelldadn tatd liikkumista missd tahansa tarkoituksessa, kuten Euroopan unionissa.* Tassé
yhteydessd unionin tuomioistuimessa on Kkiistelty erityisesti siitd, onko henkil6illd, jotka "eivit ole
taloudellisesti aktiivisia” — toisin sanoen esimerkiksi opiskelijoilla ja eldkeldisilld, jotka eivét ole
tyosuhteessa eivatka itsendisia ammatinharjoittajia —, ET A:n sisélla oikeus kyseisessa direktiivissa
taattuun vapaaseen liikkuvuuteen.

43. Vaikka EUT-sopimuksen tapaan ETA-sopimukseen sisdltyy madrdyksid, joissa taataan
henkiléiden vapaa liikkuvuus taloudellisiin tarkoituksiin,* siihen ei sisdlly SEUT 20 ja SEUT
21 artiklan kaltaisia maarayksid, jotka koskevat ndiden kansalaisten, jotka eivit ole taloudellisesti
aktiivisia, lilkkkuvuutta Euroopan unionissa. Itse asiassa koko unionin kansalaisuuden kisitteelld ei
ole vastinetta ET A-sopimuksessa.*

44. Vaikka unionin tuomioistuin ei ole vield lausunut asiasta,*® EFTAn tuomioistuin on jo tehnyt
niin. Tuomiossaan Gunnarsson® EFTAn tuomioistuin katsoi, ettd kansalaisuusdirektiivid
sovelletaan henkiloiden, jotka eivit ole taloudellisesti aktiivisia, liikkumiseen ET A-alueella, vaikka
ETA-sopimukseen ei sisdlly SEUT 20 ja SEUT 21 artiklaa vastaavaa madrdystd. Kyseinen
tuomioistuin ldhinnd muistutti, ettd henkiloiden, jotka eivit ole taloudellisesti aktiivisia, oikeus
vapaaseen liikkuvuuteen taattiin jo EU:n ja ETA:n oikeudessa ennen kuin unionin kansalaisuuden
késite ja ndma sddnnokset otettiin kdyttoon eri direktiiveissd,* jotka siséllytettiin alusta lahtien
ETA-sopimukseen. Néméa direktiivit kumottiin ja korvattiin kansalaisuusdirektiivilla, ja
sekakomitean padtoksella tdma kehitys siirrettiin ETA:n oikeuteen. Vaikka henkil6iden, jotka
eivat ole taloudellisesti aktiivisia, liikkuvuus liittyy unionin oikeudessa nykyisin unionin
kansalaisuuden kisitteeseen ja vaikka viimeksi mainitulla ei ole vastinetta ETA:n oikeudessa,
tdma ei EFTAn tuomioistuimen mukaan tarkoita, ettéd yksiloiltd olisi “evattava oikeudet, jotka he
ovat jo saaneet” kyseisen sopimuksen nojalla ennen unionin kansalaisuuden kasitteen
kayttoonottoa ja jotka "on sdilytetty” mainitussa direktiivissa. '

% Ks. edelld 34 ja 35 kohta.

% Ks. erityisesti ETA-sopimuksen 28 artikla (tyontekijoiden vapaa liikkuvuus) ja 31 artikla (sijoittautumisoikeus). Tahan liittyen komissio
muistutti istunnossa, ettd ETA-sopimuksen 36 artiklassa taattu palvelujen tarjoamisen vapaus antaa EU:n jasenvaltioiden ja
EFTA-valtioiden kansalaisille oikeuden matkustaa ETA:n alueella matkailutarkoituksessa (ks. tuomio 2.4.2020, Ruska Federacija,
C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, 51-54 kohta), kuten SEUT 56 artiklassa tehdddn Euroopan unionin sisalla (ks. edelld alaviite 26), ja ndin
on riippumatta nididen kansalaisten taloudellisesta asemasta. Kisiteltdvissa asiassa Nordic Infon asiakkailla oli — riippumatta siit,
missd médrin kansalaisuusdirektiivid sovelletaan ETA:n alueella — néin ollen ETA:n oikeudessa taattu oikeus matkustaa Belgiasta
Islantiin tai Norjaan (ja pdinvastoin). Tamd seikka vahvistaa vakuuttuneisuuteni siité, ettei tdstd kysymyksestd ole tarpeen lausua
kasiteltdvissa asiassa.

¥ Ks. sekakomitean pditos, johdanto-osan kahdeksas perustelukappale. Ks. myo6s Sopimuspuolten yhteinen julistus (sekakomitean)
péaatoksesté.

% Korostan, ettd unionin tuomioistuimella on toimivalta tulkita ETA-sopimusta. Koska muun muassa Euroopan unioni on sen
sopimuspuoli, se on erottamaton osa unionin oikeutta. Ks. tuomio 2.4.2020, Ruska Federacija (C-897/19 PPU, EU:C:2020:262,
49 kohta).

#  Tuomio 27.6.2014 (E-26/13, (2014) EFTA Court Report 254) (jdljempana tuomio Gunnarsson).

% Ks. oleskeluoikeudesta 28.6.1990 annettu neuvoston direktiivi 90/364/ETY (EYVL 1990, L 180, s. 26); ammattitoimintansa
lopettaneiden  tyontekijoiden ja itsendisten ammatinharjoittajien  oleskeluoikeudesta  28.6.1990 annettu neuvoston
direktiivi  90/365/ETY (EYVL 1990, L 180, s. 28) ja opiskelijoiden oleskeluoikeudesta 28.6.1990 annettu neuvoston
direktiivi 90/366/ETY (EYVL 1990, L 180, s. 30). Ndma direktiivit oli annettu aikoinaan EY:n perustamissopimuksen 235 artiklaan
(nykyisin SEUT 352 artiklaan) siséltyvén joustolausekkeen perusteella.

5t Ks. tuomio Gunnarsson, 75—82 kohta.

12 ECLL:EU:C:2023:645



RATKAISUEHDOTUS — NICHOLAS EMiLIoU — Asia C-128/22
NORDIC INFO

45. EFTAn tuomioistuimen ratkaisut eivit tietenkddn sido wunionin tuomioistuinta.
Sopimusvelvoitteiden noudattamista koskeva yleinen kansainvilisen oikeuden periaate (pacta
sunt servanda),” “unionin ja sen jdsenvaltioiden sekd EFTA-valtioiden [vdlinen] - -
erityissuhde” ja tarve varmistaa mahdollisuuksien mukaan ETA-sopimuksen yhdenmukainen
soveltaminen kaikissa sopimuspuolissa tarkoittavat kuitenkin ndhddkseni sitd, ettd unionin
tuomioistuimen on otettava nama ratkaisut huomioon tulkitessaan ETA-sopimusta.* Itse asiassa
sen olisi mielesténi noudatettava niitd, ellei ole pakottavia syité olla tekeméttd ndin.

46. Tama varauma ei ndhdékseni pade kisiteltdavissa asiassa. EFTAn tuomioistuimen tuomiossa
Gunnarsson esittimat perustelut ovat nimittéin painavia. Se, ettei ET A:n oikeudessa ole olemassa
"ETA:n kansalaisuutta”, ei oikeuta kaventamaan sellaisenaan ETA-sopimukseen siséllytetyn
direktiivin aineellista soveltamisalaa. Kansalaisuusdirektiivin tietyt sddannoksethdn on osoitettu
nimenomaisesti henkiloille, jotka eivdt ole taloudellisesti aktiivisia.” Jos sekakomitean
tarkoituksena olisi ollut jattda ndméa henkilot kansalaisuusdirektiivin soveltamisalan ulkopuolelle
ETA:n oikeudessa, se olisi helposti voinut sisdllyttdd nimenomaisen varauman kyseisiin
sadnnoksiin. Sekakomitean péaatoksesta ei kuitenkaan ilmene téllaista varaumaa. Siten ainoastaan
oikeuksia, joilla ei ole oikeusperustaa direktiivissa itsessddn ja jotka johtuvat yksinomaan SEUT 20
ja SEUT 21 artiklasta, ei voida soveltaa ETA-alueella, koska ETA-sopimukseen ei sisélly vastaavaa
madardysta. >

47. Yhteenvetona voidaan todeta, ettd kansalaisuusdirektiivin sddnnokset koskevat ndhdakseni
my6s EU:n jdsenvaltioiden ja EFTA-valtioiden kansalaisten liikkumista ETA-alueella mihin
tahansa tarkoitukseen. Ndilld henkil6illa on siten kyseisessd direktiivissd saddetyin edellytyksin
oikeus liikkua vapaasti muun muassa Belgian ja Islannin tai Norjan vililla muun muassa
matkailutarkoituksiin. *

3. Riidanalaiset matkustusrajoitukset estivit ndissd sddnnéissd taatun vapaata
liikkuvuutta koskevan oikeuden kéyttimisen

48. On Kkiistatonta, ettd péddasian oikeudenkdynnissd kyseessd olevien kaltaiset
matkustusrajoitukset estivat unionin kansalaisia kayttaimasté oikeuttaan liikkua vapaasti.

%2 Kuten 23.5.1969 tehdyn valtiosopimusoikeutta koskevan Wienin yleissopimuksen (Yhdistyneiden kansakuntien sopimuskokoelma,
nide 1155, s. 331) 26 artiklassa maarataan.

% Ks. mm. tuomio 2.4.2020, Ruska Federacija (C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, 50 kohta oikeuskéyténtéviittauksineen).
% Ks. analogisesti tuomio 6.10.2020, komissio v. Unkari (Korkeakouluopetus) (C-66/18, EU:C:2020:792, 92 kohta).
Ks. etenkin kansalaisuusdirektiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohta.

EFTAn tuomioistuimen tuomion Gunnarsson 80 kohdassa esittimid perusteluja, joiden mukaan yhtdéltd kansalaisuusdirektiivin
siséllyttiminen ETA-sopimukseen ei ole voinut tuoda siihen "unionin kansalaisuuden késitteeseen perustuvia oikeuksia”, kun taas
toisaalta yksiloiden olisi voitava kayttad “vakiintuneita oikeuksia”, jotka on ”sdilytetty” kyseisessd direktiivissd, voidaan lukea talld
tavalla. Unionin tuomioistuin kuitenkin kysyi asian kasittelyyn osallistuvilta istunnossa, olisiko ndmé perustelut ymmarrettivd sen
sijaan siind merkityksessd, ettd henkiloilld, jotka eivit ole taloudellisesti aktiivisia, olisi oltava ETA-alueella ainoastaan joitain
kansalaisuusdirektiivissid taatuista oikeuksista, joita pidetddn “vakiintuneina”, kun taas heilld ei pitdisi olla muita oikeuksia, kuten
oikeutta lyhytaikaiseen oleskeluun (6 artikla) ja oikeutta pysyvddn oleskeluun (16-21 artikla) silld perusteella, ettd ne ovat “unionin
kansalaisuuden kisitteeseen perustuvia uusia” oikeuksia. Kaikkien asian kisittelyyn osallistuvien tavoin en pida tillaista suppeaa
tulkintaa aiheellisena. Toistan: sekakomitean pdatokseen ei sisélly vastaavaa varaumaa. EFTAn tuomioistuimelle varmastikin riitti, ettd
"oikeudet” vapaaseen liikkuvuuteen ja oleskeluun olivat laajasti ottaen jo "vakiintuneet” aiempien direktiivien nojalla henkil6iden, jotka
eivit ole taloudellisesti aktiivisia, osalta, vaikka niihin perustuvat vyksityiskohtaiset “oikeuksien alaryhmit” kehittyivatkin
kansalaisuusdirektiivissa.

Yksinkertaisuuden vuoksi viittaan jdljempand tdssd ratkaisuehdotuksessa ainoastaan Euroopan unionin sisdllda matkustaviin unionin
kansalaisiin. Perustelut patevit mutatis mutandis unionin kansalaisten ja EFT A-valtioiden kansalaisten liikkumiseen ET A-alueella.
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49. Ensinndkin siltd osin kuin muuta kuin vélttamitontd matkustamista koskevaa kieltoa
sovellettiin unionin kansalaisiin, jotka halusivat poistua Belgian alueelta matkustaakseen
jasenvaltioihin, jotka oli kyseessé olevassa variluokituksessa luokiteltu punaisiksi, silld rajoitettiin
radikaalisti muun muassa kansalaisuusdirektiivin 4 artiklan 1 kohdassa taattua oikeutta maasta
poistumiseen. Tdm&d on totta riippumatta siitd, ettei matkustamista muihin jésenvaltioihin
(nimittain vihreiksi tai keltaisiksi luokiteltuihin) sitd vastoin rajoitettu. Mielesténi riittaa, etteivat
asianomaiset henkilot voineet matkustaa vapaasti valitsemaansa maahan.”® Punaisten
jasenvaltioiden osalta unionin kansalaisten mahdollisuutta kayttda oikeutta maastapoistumiseen
hankaloitettiin merkittavasti. Itse asiassa se evdttiin useiden matkustussyiden, kuten matkailun,
osalta. Lisdksi siltd osin kuin riidanalaista matkustuskieltoa sovellettiin unionin kansalaisiin —
lukuun ottamatta Belgian kansalaisia® ja Belgiassa asuvia muiden jasenvaltioiden kansalaisia® —,
joiden tarkoituksena oli tulla maahan Belgian alueelle punaisesta jasenvaltiosta, silld rajoitettiin,
aivan yhta ankarasti, muun muassa kansalaisuusdirektiivin 5 artiklan 1 kohdassa taattua oikeutta
maahantuloon samankaltaisista syista.

50. Toiseksi siltd osin kuin karanteenia ja seulontatestivaatimuksia sovellettiin unionin
kansalaisiin, jotka eivdt olleet Belgian kansalaisia mutta jotka asuivat Belgiassa, heiddn
palatessaan muulta kuin valttdiméttomaltd matkalta punaiseen jésenvaltioon, niilldi myds
rajoitettiin kansalaisuusdirektiivin 5 artiklan 1 kohdassa sdddettyd oikeutta maahantuloon.
Etenkin karanteenivelvoitteella rajoitettiin radikaalisti mahdollisuutta liikkua Belgian alueella,
milld oli mielestédni vastaava vaikutus kuin maahantulon viivyttamiselld. Siltd osin kuin niitd
vaatimuksia sovellettiin Belgian kansalaisiin samoissa olosuhteissa, vaikka ne eivit kuulukaan
Euroopan ihmisoikeussopimuksen neljannen lisapoytdkirjan 3 artiklan 2 kappaleessa toistetun
periaatteen soveltamisalaan,® niilld néhdékseni rajoitettiin samankaltaisista syistda SEUT
21 artiklassa taattua oikeutta liikkua vapaasti.

4. ”Poikkeuksellinen” mahdollisuus poiketa unionin oikeudesta SEUT 347 artiklan nojalla?

51. Ottaen huomioon jotkin asian kasittelyyn osallistuvien unionin tuomioistuimen menettelyssa
esittdmat viitteet tarkastelen ratkaisuehdotukseni téssd kohdassa yhtd tdrkedd nakokohtaa, joka
koskee jasenvaltioiden mahdollisuutta poiketa unionin oikeudesta covid-19-pandemian aikana.

52. Asianomaiset asian kasittelyyn osallistuvat nimittdin véittdavét, ettd pandemia muodosti,
ainakin ensimmdisind kuukausina, “kriisin”, joka edellytti viranomaisilta kiireellisia toimia.
Huomautan téltd osin, ettd useat jasenvaltiot julistivat jossain pandemian vaiheessa alueellaan
“hatdtilan”, mikd merkitsi tavanomaisten lakien soveltamisen tilapdistd keskeyttdmistd tai niista
poikkeamista, toteuttaakseen kiireellisid toimenpiteitd, joita pidettiin valttamattomina kyseiseen
“kriisiin” reagoimiseksi. Itse asiassa monet ndistd toimenpiteistd — etenkin yleiset sulkutilat —
muistuttivat sodan aikana sovellettavia toimenpiteita.

% Ks. analogisesti Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 14.6.2022, L.B. v. Liettua (CE:ECHR:2022:0614JUD003812120,
81 kohta).

% Euroopan ihmisoikeussopimuksen neljannen lisdpoytikirjan 3 artiklan 2 kappaleessa toistetun kansainviélisen oikeuden periaatteen
mukaan valtio ei nimittdin saa evité kansalaisiltaan oikeutta tulla alueelleen.

©  Mikd voi selittyd silld, ettei kansalaisuusdirektiivin 29 artiklan 2 kohdassa anneta jésenvaltiolle mahdollisuutta kieltd
“kansanterveyteen” perustuvista syistd maahantuloa alueellaan asuvilta muiden jasenvaltioiden kansalaisilta (ks. jaljempéna 60 kohta).

o Kyseisen miirdyksen soveltamisala on mielestini suppeampi kuin kansalaisuusdirektiivin 5 artiklan 1 kohdan tai SEUT
21 artiklan 1 kohdan, koska siind kielletddn pelkéstddn ex lege tai de facto maahantuloa koskevan oikeuden epddminen. Karanteenin

kaltaisia viliaikaisia toimenpiteité ei voida pitdd sellaisina. Ks. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 14.9.2022, H.F. ym. v.
Ranska (CE:ECHR:2022:0914JUD002438419, 128 ja 248 kohta).
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53. Tasta herdd kysymys, olisiko riidanalaisten toimenpiteiden arvioinnissa sovellettava
"poikkeuksellista” oikeudellista kehystd “tavanomaisten” unionin sddntdjen ja niiden
“tavanomaisten” poikkeusten sijasta. Muistutan taltd osin, ettd SEUT 347 artiklaan sisiltyy
“suojelulauseke”, jossa tunnustetaan lahinnd jdsenvaltioiden mahdollisuus ottaa kayttoon
toimenpiteitd, joita ne saattavat pitdd tarpeellisina muun muassa “yleisen jérjestyksen
ylldpitamiseen vaikuttavissa vakavissa sisdisissd levottomuuksissa”.®> Kyseinen maéérdys, jota
unionin tuomioistuin ei ole koskaan tulkinnut, voisi teoriassa sallia téllaisissa olosuhteissa
poikkeamisen EUT-sopimuksen ja sen perusteella annettujen sddntdjen kokonaisuudesta,
henkiloiden vapaata liikkuvuutta koskevat sdédannot mukaan luettuina.®® On sanomattakin selvéa,
ettd siihen liittyvdt kysymykset, voitaisiinko covid-19-pandemian katsoa aiheuttaneen tillaisia
"vakavia sisdisid levottomuuksia” jdsenvaltioissa ja jos, niin missd méadrin,* samoin kuin muut
kyseiseen ”suojelulausekkeeseen” liittyvat mahdolliset muut ehdot ja rajoitukset ovat erittdin
arkaluonteisia.

54. Huolimatta siitd, ettei Belgian hallitus ole vedonnut SEUT 347 artiklaan® unionin
tuomioistuimessa tai muualla, kyseisestd maarédyksestd olisi joka tapauksessa tarpeen lausua vain,
jos padasian oikeudenkédynnissd kyseessd olevien kaltaisia kansallisia toimenpiteitd ei voitaisi
oikeuttaa "tavanomaisilla” unionin sdadnnoilld ja niiden “tavanomaisilla” poikkeuksilla.* Kuten
jaljempédna tdssa ratkaisuehdotuksessa selitdn, ndma sdédnnot ovat kuitenkin riittdvén joustavia,
jotta ne voivat kasittdad nyt kyseessa olevan tilanteen erikoispiirteet.

5. Riidanalaisten matkustusrajoitusten lainmukaisuus  kansalaisuusdirektiivissd
sdddettyjen poikkeuslausekkeiden valossa

55. "Tavanomaisen” unionin oikeudenkaan nojalla unionin kansalaisten oikeus vapaaseen
liilkkuvuuteen ei ole ehdoton. Sitd voidaan rajoittaa.” Jotta rajoitus on yhteensopiva unionin
oikeuden kanssa, siind on kuitenkin noudatettava etenkin unionin oikeudessa asetettuja
edellytyksid. Siltd osin kuin riidanalaiset matkustusrajoitukset kuuluvat kansalaisuusdirektiivin
soveltamisalaan, niitd on arvioitava kyseisen vilineen VI luvussa sédddettyjen edellytysten
mukaisesti. Lisdksi siltd osin kuin néditd rajoituksia sovellettiin Belgiaan palaaviin Belgian

Ks. analogisesti ETA-sopimuksen 123 artiklan c alakohta.

% Ks. ratkaisuehdotukseni Valstybés sienos apsaugos tarnyba ym. (C-72/22 PPU, EU:C:2022:431, 112 kohta
oikeuskéytiantoviittauksineen). Euroopan ihmisoikeussopimuksen neljannen lisdpoytikirjan 2 artiklan 2 kappaleesta muistutan, ettd
samaan tapaan kyseisen yleissopimuksen 15 artiklan 1 kappaleen mukaan sopimuspuolet voivat “yleisen hititilan aikana, joka uhkaa
kansakunnan eldmié — — ryhtyd toimiin, jotka merkitsevit poikkeamista niiden tdmén yleissopimuksen mukaisista velvoitteista, siind
laajuudessa kuin tilanne vélttdmétta vaatii edellyttden kuitenkin, etteivit tillaiset toimet ole ristiriidassa valtion muiden kansainvilisen
oikeuden mukaisten velvoitteiden kanssa”.

Tyydyn huomauttamaan, ettd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytinnossd Euroopan ihmisoikeussopimuksen
15 artiklassa tarkoitetulla yleiselld hititilalla, joka uhkaa kansakunnan elimid, tarkoitetaan “poikkeuksellista kriisi- tai hatatilannetta,
joka vaikuttaa koko vdestoon ja muodostaa uhan sen yhteison jarjestiytyneelle eldmille, josta valtio koostuu” (ks. Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 1.7.1961, Lawless v. Irlanti (nro 3), CE:ECHR:1961:0701JUD000033257, 28 kohta). Euroopan
ihmisoikeustuomioistuin ei ole vield lausunut siitd, kuuluuko covid-19-pandemia kyseiseen mdéritelmdin. 13.4.2021 antamassaan
tuomiossa Terhes v. Romania (CE:ECHR:2021:0413DEC00499332, 39 kohta) (jdljempdné tuomio Terhes v. Romania) se kuitenkin
vihjasi, ettd ndin voisi olla ainakin pandemian ensimmadisten kuukausien aikana (ks. 39 kohta). Ratkaisuehdotuksessani Valstybés sienos
apsaugos tarnyba ym. (C-72/22 PPU, EU:C:2022:431, 110-113 kohta) ehdotin SEUT 347 artiklassa kéytetyn vakavien siséisten
levottomuuksien kisitteen samankaltaista médritelméaa. Tilannetta tietyissa jasenvaltioissa ensimmaéisen aallon pahimpina aikoina olisi
voitu luonnehtia tillaisiksi “levottomuuksiksi”. Téllainen luonnehdinta muiden jésenvaltioiden tilanteesta tosiseikkojen
tapahtuma-aikaan vaikuttaisi epduskottavammalta (ks. jaljempénd 80—85 kohta).

Yksikddn jdsenvaltio ei tietddkseni vedonnut SEUT 347 artiklaan covid-19-pandemian aikana. Kun tarkastellaan Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 15 artiklan 1 kappaletta, Belgia ei kuulu valtioihin, jotka antoivat covid-19-pandemian aikana
15 artiklan 3 kappaleen mubkaisia ilmoituksia (luettelo ilmoituksista on saatavilla osoitteessa
https://www.coe.int/en/web/conventions/derogations-covid-19).

Ks. analogisesti Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio Terhes v. Romania (46 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Ks. vastaavasti SEUT 20 artikla ja SEU 21 artiklan 1 kohta. Ks. myds perusoikeuskirjan 45 artiklan osalta kyseisen vilineen
52 artiklan 1 kohta.
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kansalaisiin heidén kaytettyddn oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen, muistutan, ettd vaikka tdma
tilanne ei kuulu kansalaisuusdirektiivin vaan SEUT 21 artiklan soveltamisalaan,
kansalaisuusdirektiivissd saddettyja poikkeuksen edellytyksid sovelletaan analogisesti.

56. Johdantona VI lukuun kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohtaan sisaltyy yleissdénto, jonka
mukaan jdsenvaltiot voivat rajoittaa unionin kansalaisen “vapaata liikkuvuutta” “yleiseen
jarjestykseen” tai “yleiseen turvallisuuteen” taikka “kansanterveyteen” liittyvistd syistd. Té&ta
yleissddntod tdsmennetddn kyseisen luvun muissa sdadnnoksissd. Etenkin 29 artiklan 1 kohdassa
sdddetdan jasenvaltioiden mahdollisuudesta rajoittaa tiatd “vapautta” "kansanterveyteen” liittyvista
syistd. Téllaisista syistd toteutettujen kansallisten toimenpiteiden lainmukaisuuden osalta
mainittuja kahta sddnnostd on ndin ollen luettava yhdessd. Yhdessd niissd asetetaan lukuisia
edellytyksid, jotka selitetdén yksityiskohtaisemmin jiljempand ja joita on noudatettava kaikissa
tapauksissa. ®

57. Belgian hallitus vetoa kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohtaan ja 29 artiklan 1 kohtaan
sekd ennakkoratkaisua pyytdneessd tuomioistuimessa ettd unionin tuomioistuimessa, kun taas
Nordic Info viittdd, ettd riippumatta siitd, tayttyvatko niissd sdddetyt edellytykset, kyseiset
sadnnokset eivit voi kattaa pddasian oikeudenkdynnissd kyseessd olevan kaltaisia
matkustusrajoituksia. Nidin ollen on ensin tarkasteltava abstraktisti ndiden sddnnosten
ulottuvuutta (a) ennen kuin nditd toimenpiteitd arvioidaan erityisesti kyseessd olevien
edellytysten valossa (b).

a) Kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohdan ja 29 artiklan 1 kohdan ulottuvuus

58. Nordic Infon ndkemyksen mukaan kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohta
ja 29 artiklan 1 kohta eivit ole yleisesti ottaen riittdvén laajoja kattaakseen — kokonaan tai ainakin
osittain — kyseessd olevien kaltaiset matkustusrajoitukset, koska kyseisissd sddnnoksissa sallitaan
yksinomaan maahantulo-oikeuden eikd maastapoistumisoikeuden rajoitukset (1) ja joka
tapauksessa ainoastaan “yksittdiset” vapaan liikkuvuuden rajoitukset eika téllaisia “yleisid”
rajoituksia (2). Késittelen ndité viitteitd vuorotellen seuraavissa jaksoissa.

1) Mahdollisuus rajoittaa sekd maahantulo- ettd maastapoistumisoikeutta

59. Muistutan, ettd kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohdan, luettuna yhdessa
29 artiklan 1 kohdan kanssa, mukaan jdsenvaltiot voivat rajoittaa “vapaata liikkuvuutta”
kansanterveyteen liittyvistd syistd, mutta siind ei tdsmennetd, minkd tyyppisid toimenpiteitd
kansalliset viranomaiset voivat toteuttaa.

60. Namé ehdot kattavat ensinndkin kansalaisuusdirektiivin 5 artiklan 1 kohdassa sdddetyn
oikeuden maahantuloon mahdolliset rajoitukset. Niihin sisdltyy yhtdalta jasenvaltion alueelle
tulon mahdollinen kieltiminen. Tahédn sovelletaan kuitenkin varaumia. Jasenvaltio ei voi kayttaa
kyseistd sdadnnostd kieltddkseen omien kansalaistensa maahantulon alueelleen — niistd edelld jo
mainitsemistani yksinkertaisista syistd, ettd i) kansalaisuusdirektiivia ei sovelleta tdhén
tilanteeseen ja  ii) Euroopan  ihmisoikeussopimuksen neljannen lisdpdytékirjan
3 artiklan 2 kappaleessa vahvistettu periaate estdd sen.” Lisdksi kansalaisuusdirektiivin

% Ks. mutatis mutandis tuomio 5.6.2018, Coman ym. (C-673/16, EU:C:2018:385, 25 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

®  Ks. jiljempdnd 75 kohta ja sitd seuraavat kohdat. Korostan, ettd unionin tuomioistuin ei ole toistaiseksi tulkinnut kansanterveytté
koskevaa poikkeusta, toisin kuin yleist4 jarjestystd tai yleistd turvallisuutta koskevia poikkeuksia.

7 Ks. edelld 35 kohta ja alaviite 61.
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29 artiklan 2 kohdasta seuraa, ettei jasenvaltio voi kieltdd kansanterveyteen liittyvistd syistd
alueellaan asuvien muiden jésenvaltioiden kansalaisten maahantuloa — esimerkiksi Ruotsiin
suuntautuneen matkan jilkeen.” Toisaalta jdsenvaltio voi ldhtokohtaisesti asettaa unionin
kansalaisille, joita ei voida kieltdd tulemasta maahan sen alueelle, maahantulon yhteydessd muun
tyyppisia rajoituksia, joilla ei ole vastaavaa vaikutusta kuin maahantulon epdamiselld. Belgiassa
asuville henkiloille heiddn palatessaan suuren riskin maista asetetut karanteeni ja
testausvaatimukset kuuluisivat tdhdn ryhméan. ™

61. Toiseksi katson, ettd toisin kuin Nordic Info viittdd, kansalaisuusdirektiivin
27 artiklan 1 kohta ja 29 artiklan 1 kohta voivat kattaa my0s saman direktiivin
4 artiklan 1 kohdassa sdddetyn maastapoistumisoikeuden mahdolliset rajoitukset, kuten
maastapoistumiskiellon.” Vaikka VI luvun otsikko saattaa johtaa lukijaa téltd osin harhaan,”
ensinndkin siind kaytetty ilmaisu "vapaa liikkuvuus” on selvdsti riittdavdn laaja kasittadkseen
kyseisen oikeuden. Toiseksi siitd, ettd 29 artiklan 2 kohdassa késitellddn pohjimmiltaan erityista
toimenpidettd, nimittdin  maahantulon  epddmistd, ei seuraa, ettd ainoastaan
maahantulo-oikeuden rajoitukset ovat sallittuja kansanterveyteen liittyvistd syistd — kyseisen
sadannoksen tarkoituksena ei ndet ole luetella kaikkia 27 artiklan 1 kohdassa
ja 29 artiklan 1 kohdassa sallittuja vapaan liikkuvuuden rajoituksia vaan yksinkertaisesti maarittaa
puitteet kyseisen toimenpiteen kédytolle. Tama tulkinta on lisdksi linjassa nidissd sdannoksissd
saddetyn kansanterveyttd koskevan poikkeuksen tavoitteen kanssa — kuten viimeksi mainitun
sadnnoksen sanamuodosta ilmenee, poikkeuksen tavoitteena on antaa jasenvaltiolle mahdollisuus
suojella aluettaan ja vdestoddn tiettyjen tarttuvien tautien tai tarttuvien loistautien levidmiselta.
Mainitun 29 artiklan 1 kohdan laatijoilla oli (oletettavasti) mielessdén esimerkki, jossa jéasenvaltio
estdd tdllaisia tauteja kantavia matkustajia tulemasta alueelleen ja "tuomasta” tautia mukanaan.
Valtion alueen suojelu voi kuitenkin myds joissain tilanteissa oikeuttaa sen omien asukkaiden
maasta poistumisen rajoittamisen, jotta heitd estetddn “tuomasta” tidllaisia tauteja “takaisin”
palatessaan.” Tamadn tulkinnan vahvistavat myos kansalaisuusdirektiivin” valmisteluasiakirjat.”

71 Kansalaisuusdirektiivin 29 artiklan 2 kohdan mukaan jdsenvaltio ei nimittdin voi karkottaa alueeltaan unionin kansalaista
kansanterveyteen liittyvistd syistd “saapumista seuraavien kolmen kuukauden jéilkeen”. Téstd seuraa, ettd jasenvaltio voi ainoastaan
evitd tallaisen kansalaisen maahantulon alueelleen alun perin tai karkottaa hidnet ennen kuin hédn on alkanut kayttdd
kansalaisuusdirektiivin 7 artiklassa séddettyd oleskeluoikeutta. Sitd vastoin, kun kyseisestd kansalaisesta tulee maassa asuva henkilo,
hédnen maahantuloaan ei voida evitd ndilld perusteilla paluun yhteydess, jos hin poistuu tilapéisesti jasenvaltion alueelta.

7 Kun tarkastellaan Belgian kansalaisia, koska Euroopan ihmisoikeussopimuksen neljinnen lisipdytékirjan 3 artiklan 2 kappaleessa
toistettu periaate ei ole esteend téllaisille toimenpiteille (ks. edelld alaviite 61), niitd voitaisiin toteuttaa SEUT 21 artiklan 1 kohdan
nojalla, kun sovelletaan analogisesti kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohdassa ja 29 artiklan 1 kohdassa séddettyjé edellytyksia.

7 Ks. vastaavasti tuomio 10.7.2008, Jipa (C-33/07, EU:C:2008:396, 19—-22 kohta); tuomio 17.11.2011, Gaydarov (C-430/10, EU:C:2011:749,
26, 29 ja 30 kohta) ja tuomio 4.10.2012, Byankov (C-249/11, EU:C:2012:608, 35 ja 36 kohta).

7 Kansalaisuusdirektiivin VI luvun otsikko on "Maahantulo- ja oleskeluoikeuden rajoittaminen yleiseen jérjestykseen tai yleiseen
turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvisté syista” (kursivointi tdssd).

7 Ks. covid-19:std jaljempénd 102 kohta.

7 Analogisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen neljannen lisipytékirjan 2 artiklan 2 kappaleessa mairéttyd maastapoistumisoikeutta
voidaan rajoittaa erityisesti terveyteen liittyvistd syisté (ks. 2 artiklan 3 kappale).

77 Komission ehdotuksessa Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjisentensé
oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella (KOM(2001) 257 lopullinen) 27 artiklassa (silloisessa 25 artiklassa)
viitattiin "padtoksiin, joilla unionin kansalaiselta — — evitidan maahanpidsy”, kun taas 29 artiklassa (silloisessa 27 artiklassa) viitattiin
sithen, ettd “maahanpiidsy — — voidaan evitd”. Niitd sddnnoksid muutettiin kuitenkin ehdotuksen kisittelyn aikana siten, ettd niissd
viitataan sen sijaan "vapaan liikkuvuuden” mahdollisiin rajoituksiin; tdtd sanamuotoa pidettiin parempana, koska "se kattaa kaikenlaiset
toimenpiteet, maastapoistamisesta ja maahantulon kieltimisestd maasta poistumiskieltoon” (ks. Muutettu ehdotus: Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivi Euroopan unionin kansalaisten ja heidédn perheenjésentensi oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti
jasenvaltioiden alueella, KOM(2003) 199 lopullinen, s. 8, 29 ja 30). Se, ettei VI luvun otsikkoa muutettu vastaavasti, onkin siten
pelkdstddn unionin lainsddtdjan laiminlyonti. Sama pétee siihen, ettd 29 artiklan 1 kohdassa viitataan edelleen “vastaanottavaan
jasenvaltioon” sen sijaan ettd siind kiytettdisiin yleisempéd ilmausta, kuten “kyseinen jésenvaltio”, jotta se kattaisi my0s tilanteen, jossa
jasenvaltio rajoittaa omien kansalaistensa maastapoistumisoikeutta.
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2) Mahdollisuus rajoittaa vapaata liikkuvuutta yleisillé toimenpiteilld

62. Pddasian oikeudenkdynnissd kyseessd olevia kansallisia toimenpiteitd sovellettiin yleisesti.
Matkustuskieltoa, karanteenia ja testausvaatimuksia sovellettiin nimittdin jarjestelmallisesti
abstrakteihin ja laajoihin henkiléryhmiin objektiivisesti mééritetyissd tilanteissa — henkil6ihin,
jotka matkustavat suuren riskin unionin jasenvaltioon tai tédllaisesta jasenvaltiosta muussa kuin
valttamattomassa tarkoituksessa, henkilot, jotka matkustavat Schengen-alueen ulkopuoliseen
kolmanteen maahan tai kolmannesta maasta, ja niin edelleen.

63. Nordic Info kuitenkin viittdsd, ettd ainoastaan yksittdiset toimenpiteet, joilla rajoitetaan
oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen, voivat olla  perusteltuja kansalaisuusdirektiivin
27 artiklan 1 kohdan, luettuna yhdessd 29 artiklan 1 kohdan kanssa, perusteella. Tallaisia
toimenpiteitd voidaan sen mukaan toteuttaa ainoastaan tapauskohtaisesti, jos tietyn henkilon
tilanteen yksilollisessd arvioinnissa ilmenee, ettd hin muodostaa uhan kansanterveydelle — koska
kyseisella henkil6lld on jonkin asianomaisessa sddnnoksessd mainitun taudin oireita tai hdn on
altistunut tdllaiselle taudille ja siten on olemassa todellinen uhka siitd, ettd hdn on saanut
tartunnan ja levittaa kyseistd tautia.

64. Belgian, Romanian ja Norjan hallitusten sekd komission tavoin katson, ettd
kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohdan ja 29 artiklan 1 kohdan nojalla vapaan liikkuvuuden
yleisia rajoituksia voidaan toteuttaa kansanterveyteen liittyvistd syistd eikd tdllainen
tapauskohtainen arviointi ole tarpeen.”

65. Ensinnékin ndissd sadnnoksissd viitataan “rajoituksiin”, joita jasenvaltiot voivat ottaa kéyttoon,
ja "vapaata liikkuvuutta rajoittaviin toimenpiteisiin”, joita ne voivat toteuttaa kansanterveyteen
liittyvista syistd. Naméd laajat kisitteet voivat pitdd sisdlladn sekd yksilollisia ettd vyleisia
toimenpiteita.

66. Toiseksi kansalaisuusdirektiivin VI luvun yleinen systematiikka tukee téta tulkintaa. Siihen
kuuluvan 27 artiklan 2 kohdassa sdddetédn, ettd "yleisen jarjestyksen” tai "yleisen turvallisuuden”
vuoksi toteutettujen toimenpiteiden “on perustuttava yksinomaan asianomaisen henkilon omaan
kayttaytymiseen” ja ettd "perustelut, jotka eivat liity yksittdiseen tapaukseen tai jotka johtuvat
yleistdvista ndkokohdista, eivat ole hyviksyttavid”, kun taas 29 artiklassa ei mainita téllaista
vaatimusta "kansanterveyteen” liittyvistd syistd toteutettavien toimenpiteiden osalta.”

Ks. samasta niakemyksestd Goldner Lang, 1., ”Laws of Fear’ in the EU: The Precautionary Principle and Public Health Restrictions to
Free Movement of Persons in the Time of COVID-19”, European Journal of Risk Regulation, 2021, s. 1-24; Thym, D. ja Bornemann, J.,
"Schengen and Free Movement Law During the First Phase of the Covid-19 Pandemic: Of Symbolism, Law and Politics”, European
Papers, osa 5, nro 3, 2020, s. 1162 ja 1163 ja van Eijken, H. H. ja Rijpma, J. J., "Stopping a Virus from Moving Freely: Border Controls
and Travel Restrictions in Times of Corona”, Utrecht Law Review, osa 17, nro 3, 2021, s. 34—50.

On totta, ettd kansalaisuusdirektiivin 29 artiklan 3 kohdassa sdddetdén, ettd jdsenvaltio ei voi vaatia edellytyksend alueelleen tulolle
ladkarintarkastuksia suoritettavaksi “jdrjestelmillisesti” ”“sen toteamiseksi, ettei [saapuvilla unionin kansalaisilla] ole mitddn
[29 artiklan] 1 kohdassa tarkoitetuista taudeista”. Se voi tehdd nidin vain, "jos se néyttdd selvisti tarpeelliselta”. Komissio totesi
alkuperdisen ehdotuksensa perusteluissa, ettd kyseisen toteamuksen tarkoituksena oli selventdd, ettd kansanterveyttd koskevaan
poikkeukseen saa vedota vain ”silli ehdolla, ettd voidaan vahvasti epdilld kyseisen henkilon kirsivin [29 artiklan 1 kohdassa
tarkoitetusta] taudista”. Tdmi ei kuitenkaan mielesténi tarkoita sitd, ettd 29 artiklan 1 kohdan nojalla voidaan toteuttaa ainoastaan
yksilollisid toimenpiteitd. Se seikka, ettd henkilolld on mahdollisesti epidemian aiheuttavan taudin oireita, voi "néyttdd selvésti”, ettd
téllainen toimenpide on tarpeellinen. Sama patee kuitenkin my®6s siihen, ettd hdn haluaa matkustaa tilapéisesti maahan tai on tulossa
maasta, jossa on vakava tautiepidemia. Rajoittavat toimenpiteet, joita sovelletaan yleisesti téllaisesta maasta tai tdllaiseen maahan
matkustaviin henkiloihin, eivit siten ole ristiriidassa 29 artiklan 3 kohdan kanssa.
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67. Tama sanamuodon ero ei tosin voi itsessddn olla ratkaiseva. Kansalaisuusdirektiivin tekstissa
on epdjohdonmukaisuuksia.® Unionin tuomioistuin on aiemmin perustellusti laajentanut
yksilollisen arvioinnin tarpeen koskemaan muita kansalaisuusdirektiivin saénndksia, joissa sitd ei
nimenomaisesti mainita. Se teki ndin etenkin tuomiossaan McCarthy ym.* kyseisen direktiivin
35 artiklan nojalla oikeuksien vaarinkayttoon liittyvistd syistd toteutettujen toimien yhteydessa.

68. Unionin tuomioistuimen olisi kuitenkin oltava varovainen téssd suhteessa, kun kyse on
kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohdan ja 29 artiklan 1 kohdan nojalla kansanterveyteen
liittyvistd syistd toteutetuista toimenpiteistd. Belgian, Romanian ja Norjan hallitusten seka
komission tavoin huomautan nimittdin kolmanneksi, ettd on loogista antaa jdsenvaltioille
enemmadn harkintavaltaa silloin, kun kyse on kansanterveyteen kohdistuvista uhkista, kuin silloin,
kun kyse on vyleiseen jérjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen kohdistuvista uhkista ja
vadrinkaytoksistd, koska ne ovat hyvin yksinkertaisesti eri asioita.

69. Yhtaélta yleiseen jéarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen kohdistuvat uhat syntyvit yleensa
tiettyjen yksiloiden, kuten terroristien tai vaarallisten rikollisten, kayttaytymisestd. Etenkin kun
otetaan huomioon unionin kansalaisilla olevan vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden merkitys,
viranomaisten ei pitdisi ldhtokohtaisesti pystyd toteuttamaan ennalta varautumisen perusteella
yleisid toimenpiteitd, kuten kieltdd kaikkien tietyistd maista matkustavien henkildiden
maahantuloa siksi, ettd jotkut heistd saattavat olla vaarallisia. Talld ylitettdisiin se, mikd on
valttamatonta tassd suhteessa, mutta katson lisdksi, ettd demokraattisessa yhteiskunnassa — hyvin
poikkeuksellisia olosuhteita lukuun ottamatta — viranomaiset eivit saisi olettaa, ettd yksilot ovat
vaarallisia pelkéstddn siksi, ettd he kuuluvat téllaiseen laajaan ja abstraktiin henkiléryhmaéan.*
Yksilon ihmisarvoa koskevat ndkokohdat ovat merkityksellisia tdssd suhteessa. Monissa
tapauksissa tillainen ldhestymistapa perustuisi nimittdin ennakkoluuloihin.® Sama logiikka pétee
vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden vaarinkdayton estdmiseen. Vaikka olisi useita tapauksia,
joissa kolmansien maiden kansalaiset ovat tulleet maahan véarin perustein tekeytymalld unionin
kansalaisten perheenjdseniksi, jasenvaltiot eivdt voi ennalta varautumisen perusteella toteuttaa
yleisid toimenpiteitd, joilla kaikilta unionin kansalaisten perheenjiseniltd evatddan heiddn muun
muassa kansalaisuusdirektiivistad johtuva oikeutensa.®

70. Toisaalta kansanterveyteen kohdistuva uhka, joka on merkityksellinen kansalaisuusdirektiivin
29 artiklan 1 kohdan nojalla, toisin sanoen riski siitd, ettd tietty "mahdollisesti epidemian
aiheuttava tauti tai muu tarttuva tauti tai tarttuva loistauti” levida jasenvaltion alueella, ei yleensd
liity tiettyjen yksiloiden kayttdytymiseen. Epidemiologinen tilanne tietyssd maassa voi olla
merkityksellinen nékokohta tédssd suhteessa.® Tietyissd olosuhteissa, taudin tarttuvuudesta
riippuen, suuri osa vdestostd, ellei jopa koko viestd, voi saada tartunnan. Tdssd yhteydessa
yksittdiset toimenpiteet, joita toteutetaan matkustajien tullessa maahan tai poistuessa
jasenvaltion alueelta ilmeisten oireiden tai kyseiselle taudille vahvistetun altistumisen perusteella,
eivit ehkd ole aina riittdvin tehokkaita estdméédn tai hillitseméddn sen levidmistd.® Vapaan
liikkuvuuden yleiset rajoitukset, jotka otetaan kdyttoon ennalta varautumisen perusteella ja
kohdistuvat esimerkiksi kaikkiin tietyistd suuren riskin maista tai alueilta matkustaviin

8 Ks. edelld 61 kohta ja alaviite 76. Vield yhden esimerkin mainitakseni: 27 artiklan 2 kohdassa viitataan suhteellisuusperiaatteeseen,
toisin kuin 29 artiklassa, huolimatta siit4, ettd kyseisté periaatetta on aina noudatettava (ks. jaljempéné 91 kohta).

8 Tuomio 18.12.2014 (C-202/13, EU:C:2014:2450, 43—-58 kohta).

8 Ks. vastaavasti tuomio 2.4.2020, komissio v. Puola, Unkari ja Tsekki (Tilapdinen mekanismi kansainvélisen suojelun hakijoiden
siirtdmiseksi) (C-715/17, C-718/17 ja C-719/17, EU:C:2020:257, 135, 159 ja 160 kohta).

8 Ks. vastaavasti julkisasiamies Mayrasin ratkaisuehdotus Bonsignore (67/74, EU:C:1975:22, s. 315).
#  Ks. vastaavasti tuomio 18.12.2014, McCarthy ym. (C-202/13, EU:C:2014:2450, 56 kohta).

% Ks. mutatis mutandis tuomio 4.4.2017, Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, 40 ja 41 kohta).

8 Ks. covid-19:sté jaljempénd 109 kohta.
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henkiloihin, voivat olla vilttamattomia talta osin. Kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohtaa
ja 29 artiklan 1 kohtaa olisi tulkittava vastaavasti. Vaikka nditd sadnnoksid on
poikkeuslausekkeina tulkittava suppeasti,® tdmén tulkinnan on siitd huolimatta varmistettava,
ettd ne soveltuvat tarkoitukseensa.® Lisdksi SEUT 168 artiklan 1 kohdan mukaan “kaikkien
unionin politiikkojen ja toimintojen maarittelyssd ja toteuttamisessa varmistetaan ihmisten
terveyden korkeatasoinen suojelu”, henkiloiden vapaa liikkuvuus mukaan luettuna — tdma
velvoite on niin tdrked, ettd se toistetaan perusoikeuskirjan 35 artiklan toisessa virkkeessa.
Epidemioiden hallinta on erottamaton osa tité tavoitetta.®

71. Ennen tdmén jakson pédttdmistd on tarkasteltava vield yhtd vasta-argumenttia.
Kansalaisuusdirektiivin 30 ja 31 artiklaan siséltyy nimittdin takeita unionin kansalaisille, joihin
kohdistetaan toimenpiteitd, joilla rajoitetaan heiddn kyseisesta direktiivista johtuvia oikeuksiaan.
Kansallisten viranomaisten on 30 artiklan 1 ja 2 kohdan nojalla ilmoitettava "asianomaiselle
henkilolle” 727 artiklan 1 kohdan nojalla tehdyistd péaétoksistda” ja ilmoitettava hinelle "ne
yleiseen jdrjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvit seikat, joihin
hianen tapauksessaan tehty padtos perustuu”. Lisdksi kyseisen direktiivin 31 artiklan 1 kohdan
mukaan ndiden viranomaisten on varmistettava, ettd "henkilolld, jonka osalta on tehty p&aitos
yleiseen jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvistd syistd” on
mahdollisuus "hakea siihen muutosta”.

72. Téssd yhteydessd Nordic Info viittdd, ettd se seikka, ettd ndissd sddnnoksissd viitataan
johdonmukaisesti tietylle “asianomaiselle henkilolle” osoitettuihin “péatoksiin”, merkitsee
vaistdmatta sitd, ettd kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohdan perusteella voidaan toteuttaa
ainoastaan yksilollisid toimenpiteitd myos kansanterveyteen liittyvistd syistd. Voitaisiin myos
oikeutetusti esittdd, ettd koska kyseisten takeiden tarkoituksena oli — unionin tuomioistuimen
kayttamad sanamuotoa lainatakseni — ”antaa asianomaiselle henkillle mahdollisuus vedota
henkilokohtaista tilannettaan koskeviin olosuhteisiin ja ndkokohtiin”,” se, ettd jasenvaltioiden
sallittaisiin kyseisen sadannoksen nojalla toteuttaa yleisesti sovellettavia toimenpiteitd, voisi tehda
nama takeet tyhjaksi.

73. Mielesténi ndin ei ole. Kuten komissio huomauttaa, kansalaisuusdirektiivin 30 ja 31 artiklan
tarkoituksena ei ensinndkddn ole rajoittaa sitd, minkd tyyppisid toimenpiteitd sen
27 artiklan 1 kohdan nojalla voidaan toteuttaa, vaan ainoastaan antaa tietyt takeet silloin, kun
téllaisia toimenpiteitd toteutetaan. Se seikka, ettd 30 ja 31 artiklassa kdytetddn kasitetta "paatos”
eikd laajempia kasitteitd “rajoitukset” tai “toimenpiteet”, kuvastaa pelkdstddn sitd, ettd kuten
edelld esitetystd voidaan péitelld, kyseisessd direktiivissd edellytetddn wusein yksittdisid

Ks. mm. tuomio 22.6.2021, Ordre des barreaux francophones et germanophone ym. (Toimet maastapoistamisen turvaamiseksi)
(C-718/19, EU:C:2021:505, 56 kohta oikeuskéyténtéviittauksineen).

% Ks. analogisesti tuomio 29.7.2019, Spiegel Online (C-516/17, EU:C:2019:625, 53-55 kohta oikeuskéytintéviittauksineen). Sen
varmistaminen, ettd kyseessd olevat rajoittavat toimenpiteet ovat paitsi tarpeellisia myos oikeasuhteisia, edellyttdd eittdmittd yleensé
yksilollistd arviointia. Kansanterveyteen liittyvista syistd toteutettujen yleisten toimenpiteiden osalta oikeasuhteisuus voidaan kuitenkin
turvata rdataloimalld toimenpiteet asianmukaisesti ja varmistamalla, ettd niiden tdytint6onpanossa voidaan ottaa huomioon hyvin
erityiset yksilolliset olosuhteet, kuten jéljempana 128—132 kohdassa selitin.

Ks. vastaavasti SEUT 168 artiklan 1 kohdan toinen alakohta, jossa tdismennetdén, ettd unionin toiminta kansanterveyden alalla kisittad
etenkin “rajatylittdvien vakavien terveysuhkien seurannan, niistd hilyttdmisen ja niiden torjumisen”. On totta, ettd kuten Schengenin
rajasddnnoston yhteydessd tdmén ratkaisuehdotuksen B osassa selitén, jotkin kansanterveyteen liittyvit tilanteet ovat niin vakavia, ettd
niiden voitaisiin sanoa muodostavan uhan vyleiselle jérjestykselle, mikd voisi johtaa siihen paradoksaaliseen tilanteeseen, ettd niissi
tapauksissa vapaata liikkuvuutta rajoittavia toimenpiteitd voitaisiin ottaa kéyttoon ainoastaan tapauskohtaisesti. Tdmi kysymys
voidaan mielestdni kuitenkin ratkaista yksinkertaisesti soveltamalla lex specialis -oppia. Koska unionin lainsdétdjd on antanut
kansalaisuusdirektiivissi erityistd sddntelyd, joka koskee kansanterveyteen liittyvistd syistd toteutettuja toimenpiteitd, tistd seuraa, ettd
kyseisen sddntelyn, siltd osin kuin siind poiketaan yleiseen jérjestykseen liittyvistd syistd toteutettuihin toimenpiteisiin sovellettavasta
sadntelystd, olisi oltava etusijalla viimeksi mainittuun néhden.

% Tuomio 18.12.2014, McCarthy ym. (C-202/13, EU:C:2014:2450, 50 ja 51 kohta).
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toimenpiteitd ja unionin lainsdétdja selvastikin laati kyseiset sddnnokset téllaisia toimenpiteitd
silmélla pitden. Yleisesti ottaen kisitteitd “toimenpiteet” ja “paatokset” kaytetddn
kansalaisuusdirektiivissd  néhtdvastikin ~ toistensa  synonyymeind eikd aina suinkaan
johdonmukaisesti®* siind mielessd, ettei tietyn késitteen kaytostd tietyssd sdadnnoksessd voida
tehdd mitdadn paatelmia. Toiseksi, vaikka nditd sadnnoksia ei laadittu yleisid toimenpiteité silmalla
pitden, tima ei tarkoita, ettd mahdollisuus ottaa tillaisia toimenpiteitd kdyttoon kansanterveyteen
liittyvistd syista tekisi ne kokonaan tehottomiksi. Unionin kansalaisilla olisi edelleen oltava tiettyyn
rajaan saakka mahdollisuus “vedota henkilokohtaista tilannettaan koskeviin olosuhteisiin ja
ndkokohtiin”. Palaan tdhédn seikkaan jaljempéana 115-119 kohdassa.

b) Tiéyttyiviitko kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohdassa ja 29 artiklan 1 kohdassa
sdaddetyt edellytykset kyseessd olevissa olosuhteissa?

74. Olen edellisissé jaksoissa selittdnyt, miksi pddasian oikeudenkédynnissa riitautettujen kaltaiset
kansalliset toimenpiteet voivat ldhtokohtaisesti olla oikeutettuja kansalaisuusdirektiivin
27 artiklan 1 kohdan, luettuna yhdessa 29 artiklan 1 kohdan kanssa, nojalla.

75. Ollakseen tdysin yhteensopivia ndiden sddnndsten kanssa tdllaisten toimenpiteiden on
kuitenkin téytettdva kaikki niistd ilmenevit edellytykset. Tarkemmin ottaen toimenpiteet on
tdytynyt toteuttaa kansanterveyteen kohdistuvaan vakavaan, todelliseen ja merkitykselliseen
uhkaan reagoimiseksi (1), ja niissi on noudatettava oikeusvarmuuden (2), yhdenvertaisen
kohtelun (3) ja oikeasuhteisuuden periaatteita (4). Kyseisen jdsenvaltion on osoitettava, ettd asia
on ndin. Lisdksi ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen, joka on yksin toimivaltainen
arvioimaan tosiseikkoja, tehtivd on viime kddessd ratkaista, tdyttyvatké nama edellytykset
péddasiassa. Unionin tuomioistuin voi kuitenkin antaa ohjeita asiasta sille esitettyjen seikkojen
perusteella. Tatd varten tarkastelen samoja edellytyksid vuorotellen seuraavissa jaksoissa.

1) Kansanterveyteen kohdistuvan vakavan, todellisen ja merkityksellisen uhan olemassaolo

76. Kuten edelld todettiin, kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohdassa sdddetyn
kansanterveyttd koskevan oikeuttamisperusteen kaytolle médritetddn rajat sen 29 artiklassa.
Viimeksi mainitussa sdannoksessd madritellddn tiukasti relevantit olosuhteet, joissa téllaisiin
syihin voidaan vedota pétevisti.”? Sen 1 kohdan mukaan ainoastaan tietyt taudit voivat oikeuttaa
vapaata liikkuvuutta rajoittavat toimenpiteet. Téllainen on esimerkiksi ”[sellainen tauti], joka on
jokin Maailman terveysjarjeston [WHO] asiaankuuluvissa asiakirjoissa [toisin sanoen
vuonna 2005 hyviksytyssd kansainvilisessd terveyssadnnostossd, jaljempana IHR] maédritelty,
mahdollisesti epidemian aiheuttava tauti”.”

Esimerkiksi 27 artiklan 2 kohdassa viitataan “toimenpiteisiin”, kun taas saman sddnnoksen mukaan yleisen jérjestyksen tai yleisen
turvallisuuden vuoksi voidaan toteuttaa ainoastaan yksil6llisid toimenpiteitd, toisin sanoen paatoksia.

% Ks. vastaavasti kansalaisuusdirektiivin johdanto-osan 22 perustelukappale.
% IHR sitoo kaikkia Maailman terveysjarjeston (jaljempéand WHO) jésenid. Niihin kuuluvat my6s EU:n jésenvaltiot.
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77. Covid-19 kuuluu selkedsti tdhdn ryhmédn. Huomautan, ettdi WHO:n péadjohtaja totesi
30.1.2020,** ettd kyseisen taudin puhkeaminen muodosti IHR:ssé tarkoitetun “kansainvilisen
kansanterveydellisen uhan”.* Liséksi sama jarjestd luonnehti 11.3.2020 covid-19:44 pandemiaksi
ottaen huomioon raportoitujen tapausten ja maiden, joihin tauti vaikutti, madran rdjahdysmaiden
lisddntymisen. *

78. Se, ettd tiettyjd toimenpiteitd on hyviksytty tdllaista tautia silmalld pitden, ei kuitenkaan riité
sithen, ettd niitd voitaisiin pitdd oikeutettuina kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohdan
ja 29 artiklan 1 kohdan nojalla. Unionin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskaytidnnén mukaan
silloin, kun kansalliset viranomaiset vetoavat kansanterveyteen liittyviin syihin unionin
kansalaisten vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden rajoittamisen oikeuttamiseksi, niiden
tehtdvdnd on nimittdin osoittaa tyydyttdvdlld tavalla, ettd kyseessd olevat toimenpiteet ovat
tarpeen kyseisissd sddnnoksissd tarkoitettujen etujen suojelemiseksi tehokkaasti.”” Vaikka
29 artiklan 1 kohdan keskeisistd perusteista ilmenee, ettd siind mainittujen tautien katsotaan
yleisesti ottaen muodostavan vakavan uhan kansanterveydelle, ennalta ehkdisevid toimenpiteitd
tillaisia tauteja vastaan ei voida kohdistaa unionin kansalaisiin jérjestelmaillisesti:*® uhan on
oltava todellinen eikéd pelkdstdaan hypoteettinen kyseessa olevissa olosuhteissa. Viranomaisten
onkin osoitettava tekemilld tosiseikkojen tapahtuma-aikaan luotettavimpiin kaytettavissa oleviin
tieteellisiin  tietoihin ja kansainvilisen tutkimuksen tuoreimpiin tuloksiin perustuva
riskinarviointi sen todennékoisyys, ettd kyseinen uhka voi toteutua, ja sen kansanterveyteen
kohdistuvien vaikutusten vakavuus, jos se tosiaan toteutuu.”

79. Kuten asian kasittelyyn osallistuvat hallitukset ja komissio esittivét, unionin tuomioistuimen
oikeuskaytdnnostd kuitenkin ilmenee my®ds, ettd jos tillaisen riskinarvioinnin tekemisen jalkeen
osoittautuu mahdottomaksi maaritelld varmasti, onko kansanterveyteen kohdistuva viitetty uhka
olemassa tai kuinka merkittdivdi se on, mutta todellinen vahinko kansanterveydelle on
todenndkoinen siind tilanteessa, ettd uhka toteutuisi, jdsenvaltio voi ennalta varautumisen
periaatteen nojalla ldhtokohtaisesti toteuttaa toimenpiteitd joutumatta odottamaan, kunnes
tdimén uhan todellisuus ja vakavuus kéayvdt tdysin selviksi.’® Vaikka varotoimenpiteiden
tarpeellisuudesta on edelleen oltava jonkinlaista ndyttoa, todistustaakka on vdhdinen tallaisissa
olosuhteissa, joten kansalliset viranomaiset voivat toimia vaadittavalla kiireellisyydelld. Néin ollen
tuomioistuimen, jonka tehtdviné on arvioida tdllaisia toimenpiteitd, olisi mielestdni pelkadstaan
tarkasteltava, perustuuko viranomaisten arviointi kansanterveyteen kohdistuvan todellisen ja
vakavan uhan olemassaolosta perusteltuihin syihin.

*  WHO, ”"Statement on the second meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee regarding the
outbreak of novel coronavirus (2019-nCoV)”, 30.1.2020.

% THR:n 1 artiklan mukaan silld tarkoitetaan “poikkeavaa tilannetta, jonka — — maéérittelee — — taudin kansainvilisen levidmisen vaara
aiheuttaa toisille valtioille kansanterveysuhkan”.

% WHO, "WHO Director-General’s opening remarks at the media briefing on COVID-19”, 11.3.2020.

7 Ks. analogisesti tuomio 19.11.2020, Ministére public ja Conseil national de l'ordre des pharmaciens (Kannabidiolin (CBD)
markkinointi) (C-663/18, EU:C:2020:938, 87 kohta oikeuskéyténtéviittauksineen). Samaan tapaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen
neljdnnen lisdpoytakirjan 2 artiklan 3 kappaleen mukaan toimenpidetts, jolla rajoitetaan sen 2 artiklan 2 kappaleessa annettua oikeutta
ldhted maasta, pidetddn “valttdmattoméind demokraattisessa yhteiskunnassa” kansanterveyden suojaamiseksi, jos se on perusteltavissa
"pakottavalla yhteiskunnallisella tarpeella” ja etenkin jos kansallisten viranomaisten sen oikeuttamiseksi esittimit syyt ovat
"asiaankuuluvia ja riittdvid”.

% Ks. vastaavasti kansalaisuusdirektiivin 29 artiklan 3 kohta.

»®  Ks. analogisesti tuomio 19.11.2020, Ministére public ja Conseil national de l'ordre des pharmaciens (Kannabidiolin (CBD)
markkinointi) (C-663/18, EU:C:2020:938, 88 ja 91 kohta oikeuskaytantoviittauksineen).

100 Thid., 92 kohta.
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80. Kaisiteltavissa asiassa on riidatonta, etté asia oli ndin covid-19:n tapauksessa, kun pandemian
“ensimmadinen aalto” oli pahimmillaan Euroopan unionissa. Tuolloin tapausméairan
rdjahdysmdinen kasvu muutti kyseisen taudin puhkeamisen “terveyskriisiksi”. (Tuolloin) uuden
koronaviruksen alkuperddn, tarttuvuuteen, tartuntadynamiikkaan ja vaikutuksiin liittyvésta
tieteellisestda epavarmuudesta riippumatta viranomaisilla oli enemmén kuin riittavasti
perusteltuja syitd katsoa, ettd pandemia muodosti todellisen ja vakavan uhan terveydenhuollon
kantokyvylle — koska kansalliset terveydenhuoltojirjestelmdt kamppailivat pystydkseen
selviytymddn sairaalahoitoa tarvitsevien ihmisten madrdstd — samoin kuin vdeston hengelle ja
fyysiselle koskemattomuudelle. On lisdksi vaikea kiistdd toteamusta, jonka mukaan tuolloin
pandemialla "saattoi olla hyvin vakavia seurauksia paitsi terveydelle myos yhteiskunnalle,
taloudelle, valtion toiminnalle ja eldmalle yleisesti”. '

81. Viranomaiset saattoivat siten véhintddnkin perustellusti katsoa, ettd covid-19:n levidmisen
hillitsemisestd oli tullut vélttdmatontd niiden terveydenhuoltojirjestelmien turvaamiseksi ja
viruksesta koko yhteiskunnalle aiheutuvien seurausten lieventamiseksi ja ettd tatd varten niiden
oli muun muassa toteutettava joukko muita kuin farmaseuttisia toimenpiteitd, kuten
matkustusrajoituksia, pyrkimyksena hidastaa taudin vdestotartuntavaihetta 2.1

82. Kasiteltavdn asian kannalta ratkaiseva kysymys on kuitenkin se, oliko ndin Belgiassa edelleen
silloin, kun riidanalaiset toimenpiteet hyvaksyttiin ja otettiin kiaytt6on Nordic Infon vahingoksi —
siis yleisesti ottaen heindkuun 2020 alussa. Néiden toimenpiteiden lainmukaisuutta on nimittdin
arvioitava vallinneen asiayhteyden valossa.'**

83. Kyseisend ajankohtana "ensimmaisen aallon” pahin vaihe oli jo ohi. Epidemiologinen tilanne
Euroopan unionissa néytti tasaantumisen merkkejd jo toukokuusta alkaen, mikéd antoi aihetta
"varovaiseen optimismiin”'® siind madrin, ettd komissio kehotti jdsenvaltioita harkitsemaan
niiden matkustusrajoitusten asteittaista keventdmistd ja lopulta poistamista, joita ne olivat
ottaneet kayttoon vilillidn maaliskuun alussa.'® Taméd tilanteen paraneminen vahvistui
kesdkuussa. Useat jasenvaltiot poistivatkin ndmé rajoitukset 15.6. alkaen, ja komissio kannusti
muita jdsenvaltioita tekemddn samoin. Euroopan unioniin suuntautuvaa muuta kuin
valttamatontd matkustamista koskevaa viliaikaista rajoitusta kevennettiin myos 30.6.'

84. Belgian hallitus kuitenkin vaittaa, ettd vaikka epidemiologinen tilanne Euroopan unionissa oli
kokonaisuutena ottaen parantunut heindkuun alussa, pandemia ei ollut ohi eiké téysin hallinnassa.
Tilanne vaihteli itse asiassa hyvin paljon maasta toiseen. Vaikka epidemiologinen tilanne oli vakaa

10 Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio Terhes v. Romania, 39 kohta. Ks. myés WHO, "COVID-19 strategic preparedness and
response — COVID-19 Strategy Update”, 14.4.2020, josta ilmenee, ettd 13.4.2020 maailmanlaajuisesti yli 1,7 miljoonaa ihmisti oli
saanut tartunnan ja ldhes 85000 oli menehtynyt. Viruksen kyky levitd nopeasti oli nujertanut jopa kaikkein kestdavimmat
terveydenhuoltojérjestelmidt. Tuolloin 20 prosenttia kaikista tapauksista oli vakavia tai kriittisié ja kuolleisuusaste yli 3 prosenttia; kuol-
leisuusaste kasvoi vanhemmissa ikdryhmissé ja henkil®illd, joilla oli muita perussairauksia.

12 Tlmaisulla "vdestotartuntavaihe” tarkoitetaan prosessia, jossa tartuntatauti levidd suuressa ihmisryhmdssd satunnaisten kontaktien
valitykselld.

15 Ks. Eurooppa-neuvosto, Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan péidtelmdt Eurooppa-neuvoston jésenten kanssa pidetyn
covid-19-videokonferenssin jalkeen, 17.3.2020 ja WHO, "COVID-19 strategic preparedness and response — COVID-19 Strategy
Update”, 14.4.2020.

104 Ks. vastaavasti tuomio 23.12.2015, Scotch Whisky Association ym. (C-333/14, EU:C:2015:845, 62 kohta oikeuskaytintoviittauksineen).

105 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, Eurooppa-neuvostolle ja neuvostolle EU:hun suuntautuvaa muuta kuin olennaista
matkustamista koskevan viliaikaisen rajoituksen soveltamisen toisesta arvioinnista, 8.5.2020 (COM(2020) 222 final).

106 Komission tiedonanto — Vaiheittaiset ja koordinoidut toimet vapaan liikkuvuuden palauttamiseksi ja sisdrajatarkastusten poistamiseksi

— Covid-19, 15.5.2020 (EUVL 2020, C 169, s. 30).
Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, Eurooppa-neuvostolle ja neuvostolle EU:hun suuntautuvaa muuta kuin valttdmatonta
matkustamista koskevan viliaikaisen rajoituksen soveltamisen kolmannesta arvioinnista, 11.6.2020 (COM(2020) 399 final).
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Belgiassa, objektiiviset tiedot'® osoittivat infektioiden merkittavaa ja &killista kasvua muissa
jasenvaltiossa, kuten Ruotsissa. Viruksen voimakkaan tarttuvuuden ' vuoksi Belgian viranomaiset
katsoivat, ettd riski pandemian tdysimittaisesta levidmisestd uudelleen sen alueella — (tuolloin)
mahdollisesta toisesta aallosta — oli todellinen, etenkin jos torjuntatoimenpiteet poistettaisiin
lilan aikaisin kesdlomien alkua silmélla pitden. Ne padttivat siten jatkaa joitain nédistd
toimenpiteistd, kuten riidanalaisia matkustusrajoituksia, ja samalla mukauttaa niitd tahan riskiin.

85. Belgian viranomaisten arviointi kansanterveyteen kohdistuvasta riskistd tosiseikkojen
tapahtuma-aikaan vaikuttaa néhdékseni perustellulta ennalta varautumisen periaatteen
valossa.’® Riidanalaiset toimet vaikuttivat siten perustelluilta kansalaisuusdirektiivin
27 artiklan 1 kohdan ja 29 artiklan 1 kohdan nojalla. Tamédn arvioinnin perusteltavuuden on
omiaan vahvistamaan se seikka, ettei tuolloin ollut vield mitddn hyvaksyttyjd ja/tai tehokkaita
hoitokeinoja tai rokotetta niiden vaikutusten lieventamiseksi, joita viruksella voisi olla vdestoon.
Kuten komissio huomautti, riskin laajuuteen olisi myos vaikuttanut muun muassa Belgian
terveydenhuoltojdrjestelmén ennakoitavissa oleva kyky selviytyd maan alueella esiintyvien
infektioiden mahdollisesta uudesta édkillisestd kasvusta, minkd todentaminen on
ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen tehtava. "

86. Se seikka, ettd toiset jasenvaltiot poistivat samoihin aikoihin osittain tai kaikki toimenpiteet,
joita ne olivat ottaneet kiyttoon hillitakseen viruksen levidmistd, ei ole tdltd osin ratkaiseva. Kun
otetaan huomioon ensinndkin, ettd ihmisten terveyden ja hengen suojaaminen on
EUT-sopimuksessa suojelluista intresseistd tdrkein,'? toiseksi, ettd toimivalta tdlld alalla on
jatetty enimmaikseen jdsenvaltioille,’® ja kolmanneksi, ettd unionin toiminnassa on otettava
huomioon jéasenvaltioiden “velvollisuudet” asiassa,'* unionin tuomioistuin on nimittdin
toistuvasti todennut, ettd jdsenvaltioiden asiana on p&dttdd erityisesti “siitd tasosta, jolla ne
aikovat suojella kansanterveyttd” ja ettd jasenvaltioille on siten myonnettava "harkintavaltaa” talla
alalla.’ Vaikka jotkin jdsenvaltiot ilmeisesti pitivit covid-19:een liittyvdn riskin tasoa
hyviaksyttavdand, tdméd ei siten kyseenalaista Belgian viranomaisten varotoimenpiteiden
tarpeellisuudesta Belgiassa tekemén arvioinnin perusteltavuutta. '

108 Belgia viittasi kansallisen terveydenhuoltolaitoksensa tietoihin. Ks. myés ECDC, Coronavirus disease 2019 (COVID-19) in the EU/EEA
and the UK - tenth update, 11.6.2020, Stockholm, s. 3 ja Coronavirus disease 2019 (COVID-19) in the EU/EEA and the UK - eleventh
update: resurgence of cases, 10.8.2020, Tukholma, s. 3.

19 Joka oli ollut jo kevéalla 2020 julkaistujen tutkimusten aiheena. Ks. Liu, Y., Gayle, A., Wilder-Smith, A. ja Rocklév, J., "The reproductive
number of COVID-19 is higher compared to SARS coronavirus”, J. Travel Med, 2020. Tdmi voimakas tarttuvuus kavi sitikin
ilmeisemmiksi heindkuun 2020 alussa, silli WHO oli juuri my6ntényt viruksen tarttuvan ilmateitse (ks. WHO, Coronavirus disease
(COVID-19), Situation Report —172, 10.7.2020).

10 Ks. myoés WHO, Coronavirus disease (COVID-19), Situation Report —172, 10.7.2020, jossa WHO:n Euroopan aluejohtaja kehotti
Euroopan maita "pysymaéin lujana ja valppaana”.

11 Huomautan, ettd tdmé epidemiologisiin tietoihin ja paikallisiin valmiuksiin perustuva riskinarviointi noudattaa yleisesti riskinarviointia,
jonka WHO ja EU:n toimielimet ovat kehitténeet asianomaisissa suosituksissaan. Ks. mm. WHO, "COVID-19 strategic preparedness
and response — COVID-19 Strategy Update”, 14.4.2020 ja Euroopan komissio, Komission tiedonanto — Vaiheittaiset ja koordinoidut
toimet vapaan liikkuvuuden palauttamiseksi ja sisdrajatarkastusten poistamiseksi — Covid-19, 15.5.2020.

12 Ks. taltd osin SEUT 168 artiklan 1 kohta ja perusoikeuskirjan 35 artikla.

13 Ks. kuitenkin jaljempénd 95 kohta.

14 Ks. SEUT 168 artiklan 7 kohta.

15 Ks. mm. tuomio 19.1.2023, CIHEF ym. (C-147/21, EU:C:2023:31, 50 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

16 Huomautan sivumennen, ettd vaikka kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohtaan sisiltyy varauma, jonka mukaan kansanterveyteen
liittyviin perusteisiin ei saa vedota "taloudellisista syistd”, ndin ei selvastikddn ollut ksiteltdvdssé asiassa, kuten Belgian hallitus esittaa.
On totta, ettd riidanalaiset rajoitukset otettiin kdytt66n muun muassa sen varmistamiseksi, ettd Belgian terveydenhuoltojirjestelmalld
oli aineelliset, henkilostéon liittyvit ja myos taloudelliset valmiudet selviytyd pandemiasta. Mihin tahansa julkiseen toimenpiteeseen
liittyy kuitenkin taloudellisia ndkokohtia. Ongelmallisia ovat ainoastaan ne, joilla on “"yksinomaan taloudellinen tavoite” (tuomio
4.10.2012, Byankov, C-249/11, EU:C:2012:608, 39 kohta). Toimivan terveydenhuoltojdrjestelmin yllapitiminen ei kuulu tdhdn ryhméén
(ks. analogisesti tuomio 28.1.2016, CASTA ym., C-50/14, EU:C:2016:56, 61 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).
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2) Riidanalaiset matkustusrajoitukset olivat avoimia

87. Vaikka Belgian viranomaisilla oli ensi ndkemailtd oikeutetut syyt ottaa kéayttoon
varotoimenpiteitd  tosiseikkojen  tapahtuma-aikaan, ollakseen  kansalaisuusdirektiivin
27 artiklan 1 kohdan ja 29 artiklan 1 kohdan mukaisia nédiden toimenpiteiden oli oltava myos
avoimia eli oikeusvarmuuden periaatteen mukaisia. Kyseinen periaate edellyttdd etenkin, ettd
lainsdddénto on selvdd ja tdsmallistd ja ettd sen soveltamisen vaikutukset ovat ennakoitavissa,
erityisesti jos siitd aiheutuu — kuten kasiteltdvéssd asiassa — yksityishenkildille ja yrityksille
epdedullisia vaikutuksia. '’

88. Riidanalaiset toimenpiteet oli mielestini muotoiltu riittdvan selvdsti ja tasmallisesti, jotta
asianomaisten henkildiden oli mahdollista sddnnelld kayttaytymistddan. Ensinnédkin toimenpiteet
oli madritelty selvdasti — matkustuskielto, karanteeni ja testausvaatimukset. Toiseksi luettelo
suuren riskin / punaisista maista, joiden osalta toimenpiteitd sovellettiin, oli saatavissa asiaa
kasittelevalla verkkosivustolla ja siten helposti saatavilla. Kolmanneksi on totta, ettd nama
toimenpiteet perustuivat — muun kuin valttdimattomén matkustamisen — kisitteeseen, jonka
avoin luonne aiheutti jossain méérin epavarmuutta Belgiaan ja Belgiasta matkustaville henkiloille.
Belgian hallitus selitti, ettd vaikka tdta kasitettd ei tdsmennetty sovellettavissa sdadnnoksissa,
verkossa oli kuitenkin saatavilla vélttdméttomina pidettdvien matkustussyiden havainnollistava
luettelo, joka vastasi EU:hun suuntautuvaa muuta kuin vélttdméatontd matkustamista koskevan
vdliaikaisen rajoituksen'® yhteydessd sovellettua luetteloa. Tama auttoi epdileméttd ihmisia
ymmadrtdméén, voitaisiinko heiddn suunnittelemaansa matkaa pitdd vélttdmattomana vai ei.
Vaikka tdmén luettelon perusteella tietyt matkat olivat selkedsti kiellettyja — esimerkiksi
lomamatkat —, osa kyseiseen luetteloon siséltyneistd tarkoituksista, kuten “matkustaminen
pakottavista perhesyistd”, jdivit myos avoimiksi. Taltd osin vaikuttaa siltd, ettd kansallisten
viranomaisten oli oikeusvarmuuden periaatteen mukaisesti otettava kiyttoon mekanismi, jonka
avulla yleiso voi tiedustella etukidteen asianmukaisin keinoin, pidetddnko tiettyd matkustamisen
syytd — esimerkiksi perheeseen liittyvda — vilttaméttoména vai ei, jotta heidén oli mahdollista
valttya siltd, ettd matkustaminen kielletddn odottamatta ldhdon tai saapumisen yhteydessa. Itse
asiassa Belgian hallitus selitti, ettd se oli julkaissut verkossa asiasta Usein kysytyt kysymykset
(FAQ). Aina kun yleiso esitti téllaisen kysymyksen usein, viranomaiset antoivat siihen vastauksen.
Tama vaikuttaisi tayttdvén juuri edelld esittdmaéni vaatimuksen.

3) Riidanalaisia matkustusrajoituksia sovellettiin syrjimdttomdsti

89. Jotta riidanalaiset toimenpiteet ovat kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohdan
ja 29 artiklan 1 kohdan mukaisia, niitd oli my0s sovellettava syrjimattomasti. '

90. Téta ndkokohtaa voidaan kaisitella lyhyesti, koska vaikuttaa selvaltd, ettd niitd sovellettiin
syrjimdttomasti. Ensinnédkin kieltoa poistua Belgian alueelta suuren riskin / punaisiin maihin
sovellettiin matkustajien kansalaisuudesta riippumatta. Toiseksi, kun tarkastellaan maahantulon
kieltamistd, on totta, ettei kyseistd toimenpidettd sovellettu Belgian kansalaisiin ja Belgiassa
asuviin muiden jasenvaltioiden kansalaisiin, kun taas muihin unionin kansalaisiin sitd sovellettiin.

17 Ks. mm. tuomio 11.6.2015, Berlington Hungary ym. (C-98/14, EU:C:2015:386, 74, 76 ja 77 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

18 Ks. erityisesti EU:hun suuntautuvaa muuta kuin vélttdmétontda matkustamista koskevasta viliaikaisesta rajoituksesta ja sen
mahdollisesta poistamisesta 30.6.2020 annettu neuvoston suositus (EU) 2020/912 (EUVL 2020, L 208 [, s. 1), liite IL.

19 Ks. kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohta ("— — kansalaisuudesta riippumatta — -”).
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Tama erilainen kohtelu on kuitenkin perusteltua, koska ndmé henkiloryhmaét eivit ole toisiinsa
rinnastettavissa olevassa tilanteessa.'” Kolmanneksi karanteenia ja testejd edellytettiin Belgiassa
asuvilta heiddn palatessaan samoista maista kansalaisuudesta riippumatta.

4) Riidanalaisten matkustusrajoitusten oikeasuhteisuus

91. Jotta riidanalaiset toimenpiteet ovat kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohdan
ja 29 artiklan 1 kohdan mukaisia, niiden oli liséksi oltava suhteellisuusperiaatteen mubkaisia.'*
Kuten seuraavissa jaksoissa yksityiskohtaisesti selitetdén, tdiman vaatimuksen arviointiin kuuluu
kolmen kumulatiivisen edellytyksen tarkastelu, nimittdin sen, olivatko ndmé toimenpiteet
“asianmukaisia” (i), "tarpeellisia” (ii) ja "oikeasuhteisia sensu stricto” (iii).

92. Ennen ndiden kunkin edellytyksen ldhempéd tarkastelua on kuitenkin paikallaan selventaa
kyseisen periaatteen sovellettavaa valvonnan tasoa kasiteltdvésséd asiassa. Kuten Norjan hallitus
huomauttaa, kansanterveyteen liittyvissd asioissa téltd osin vaaditaan jossain maéérin
pidattyvyyttd. Unionin tuomioistuin on nimittdin toistuvasti katsonut, ettd jasenvaltioille talla
alalla myonnetyn "harkintavallan” mukaisesti jasenvaltioiden asiana on pééttédd paitsi siitd tasosta,
jolla ne aikovat suojella kansanterveyttd, myos siitd "tavasta, jolla kyseinen taso on saavutettava”. '
Tamaé harkintavalta on erityisen laaja pddasian oikeudenkédynnissd kyseessd olevien kaltaisissa
olosuhteissa, joissa viranomaiset pyrkivit reagoimaan uuden viruksen aiheuttamaan pandemiaan
yha sen verrattain varhaisessa ja epavarmassa vaiheessa, jossa on rajoitetusti aikaa tai tietoa
kaikkein asianmukaisimpien toimenpiteiden pohtimiseen. Tillaisessa tilanteessa ennalta
varautumisen periaate edellyttdd, ettd viranomaisilla on huomattava liikkumavara toimia.'*

93. Selvennyksend todettakoon, ettei tdmd tarkoita sitd, ettd niille viranomaisille annettiin
erddnlainen avoin valtakirja, kun kyse oli covid-19-pandemiaan reagoimisesta, jolloin niiden talta
osin toteuttamien toimien tuomioistuinvalvonta olisi suljettava pois. Itse asiassa
tuomioistuinvalvonta on sitdkin tarpeellisempaa, koska tilanteen Kkiireellisyyden vuoksi
hallitukset olivat yleisesti ottaneet yksin kéyttoon toimenpiteitd kyseisen taudin levidmisen
torjumiseksi noudattamatta tavanomaista demokraattista padtoksentekomenettelyd ja etenkin
ilman parlamentaarista ex ante -valvontaa.

94. Yhtadltd timdan laajan harkintavallan ja toisaalta oikeudellisten vaatimusten vilttdméattoméan
noudattamisen yhteensovittamiseksi suhteellisuusperiaatteen tuomioistuinvalvonnan laajuuden
olisi siten ndhdékseni rajoituttava kasiteltdvéssa asiassa jélleen siihen, saattoivatko viranomaiset
perustellusti katsoa, ettd riidanalaiset toimenpiteet olivat asianmukaisia ja tarpeellisia edelld
tarkastellun kansanterveyteen kohdistuvan riskin hallitsemiseksi sekd oikeasuhteisia sensu
stricto. '™

120 Ks. edelld 60 kohta.

21 Vajkka tdméd vaatimus mainitaan ainoastaan kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 2 kohdassa yleiseen jérjestykseen tai yleiseen
turvallisuuteen liittyvistd syistd toteutettujen toimenpiteiden osalta, suhteellisuusperiaate on unionin oikeuden yleinen periaate, jota
jasenvaltioiden on aina noudatettava rajoittaessaan vapaata liikkuvuutta (ks. mm. tuomio 13.9.2016, Rendén Marin, C-165/14,
EU:C:2016:675, 45 kohta oikeuskdyténtoviittauksineen).

12 Ks. mm. tuomio 19.1.2023, CIHEF ym. (C-147/21, EU:C:2023:31, 50 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).
1 Ks. vastaavasti tuomio 18.9.2019, VIPA (C-222/18, EU:C:2019:751, 72 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

124 Ks. vastaavasti tuomio 23.12.2015, Scotch Whisky Association ym. (C-333/14, EU:C:2015:845, 36 kohta) ja tuomio 1.3.2018, CMVRO
(C-297/16, EU:C:2018:141, 70 ja 71 kohta).
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95. Haluan myos heti aluksi selventdd, ettd tosiseikkojen tapahtuma-ajan tienoilla unionin
toimielimet antoivat'® Euroopan unionilla kansanterveyden alalla olevan rajoitetun toimivallan
mukaisesti'* useita tiedonantoja, suosituksia ja suuntaviivoja, joiden tarkoituksena oli edistdaa
jasenvaltioiden pandemian johdosta toteuttamien eri toimenpiteiden yhteensovittamista.'®’
Vaikka ndmaé soft law -vilineet eivit jo luonteensakaan vuoksi sitoneet jasenvaltioita, ndiden oli
silti otettava ne huomioon vilpittémén yhteistyon periaatteen mukaisesti. Niissd mdadritetyt
suositellut periaatteet ja normit ovat siten merkityksellisid asiayhteyteen liittyvid tekijoita
kasiteltdvassa asiassa.

i) Riidanalaiset matkustusrajoitukset vaikuttivat asianmukaisilta

96. Unionin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskdytdnnoén mukaan vaatimus, jonka mukaan
minké tahansa vapaata liikkuvuutta rajoittavan toimenpiteen on oltava "asianmukainen”, koostuu
seuraavista kahdesta kumulatiivisesta edellytyksesté: ensinnékin kyseessa olevan toimenpiteen on
oltava omiaan edistimddn tavoitellun paddmairdn saavuttamista, ja toiseksi silld on ”[voitava]

saavuttaa kyseinen tavoite johdonmukaisella ja jarjestelmaéllisella tavalla”. '

— Kyseiset matkustusrajoitukset vaikuttivat olevan omiaan edistimddn tavoiteltua pddmddrécd

97. "Asianmukaisuutta” koskevan vaatimuksen ensimmdisen osan tdyttymiseksi Belgian
hallituksen oli osoitettava, ettd riidanalaisten kaltaiset matkustusrajoitukset saattoivat osaltaan
estda riskid uusien covid-19-tapausten dkillisestd kasvusta Belgian alueella. Asian tueksi vaaditaan
tieteellistd ndyttéd. Ennalta varautumisen periaatteen mukaisesti todistustaakka on kuitenkin
tassakin tapauksessa vdhdinen. Pandemian aiheuttama uhka vaikutti nimittdin tosiseikkojen
tapahtuma-aikaan todelliselta ja vakavalta, kun taas sen kasittelemiseksi kéytettdvissd oleviin
ratkaisuihin liittyi huomattavaa epavarmuutta.

98. Tilta osin Belgian hallitus vaittaa, ettd tosiseikkojen tapahtuma-aikaan ei ollut mahdollista
todeta varmasti, ettd niilld toimenpiteilla olisi ennalta ehkiisevd vaikutus, mutta tuolloin
saatavilla olleiden tieteellisten tietojen perusteella oli edelleen perusteltua olettaa, ettd niilla voisi
olla téllainen vaikutus. Kansallisten ladketieteen alan asiantuntijoiden ja hallitusten
neuvonantajien keskuudessa vallitsi etenkin “laaja yksimielisyys” siitd, ettd henkiloiden
kansainvilinen liikkuminen edisti merkittdvasti covid-19:n levidmistd. Tédmén liikkumisen
rajoittaminen vaikutti siten asianmulkaiselta toimenpiteeltd pandemian hillitsemiseksi.

1% Covid-19:44 koskevien unionin toimien aikajana on saatavilla osoitteessa
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/coronavirus-response/timeline-eu-action_fi.

126 SEUT 168 artiklan 1 ja 2 kohdan mukaisesti "kansallista politiikkaa tdydentdvd” unionin toiminta "edistdd jasenvaltioiden vélistd
yhteistyotd — — sekd tarvittaessa tukee niiden toimintaa” etenkin “rajatylittdvien vakavien terveysuhkien seurannan —— ja niiden
torjumisen” osalta. Tdtd varten komissio "voi kiintedssd yhteydessd jasenvaltioihin tehdd aiheellisia aloitteita [jdsenvaltioiden]
yhteensovittamisen edistdmiseksi”, erityisesti “[vahvistamalla suuntaviivoja]”. Lisdksi saman artiklan 5 kohdan mukaan Euroopan
parlamentti ja neuvosto voivat sddtdéd etenkin "toimenpiteistd, jotka koskevat vakavien rajatylittavien terveysuhkien seurantaa, niistd
hélyttdmistd ja niiden torjuntaa”.

Korostan kuitenkin, ettd matkustusta koskevat toimenpiteet yhteensovitettiin Euroopan unionissa kokonaisuudessaan vasta
tosiseikkojen tapahtuma-ajan jdlkeen. Ks. koordinoidusta lahestymistavasta vapaan liikkuvuuden rajoittamiseen covid-19-pandemian
johdosta 13.10.2020 annettu neuvoston suositus (EU) 2020/1475 (EUVL 2020, L 337, s. 3).

128 Ks. mm. tuomio 7.9.2022, Cilevi¢s ym. (C-391/20, EU:C:2022:638, 74 ja 75 kohta oikeuskaytintoviittauksineen).
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99. Olen samaa mieltd siitd, ettd Belgian viranomaiset saattoivat perustellusti olettaa, ettd
matkustusrajoitukset olivat omiaan edistdiméén tavoitellun kansanterveyteen liittyvdn padmadran
saavuttamista. Tatd on kuitenkin tarpeen selventdd lisad, silla niiden mydtévaikutus ei ole niin
itsestddn selvdd kuin asian Kkasittelyyn osallistuvat hallitukset ja komissio ovat unionin
tuomioistuimessa esittaneet.

100. Téllaisten toimenpiteiden tieteellisestd perustasta totean, ettd ennen covid-19:44 katsottiin
yleisesti, etteivit matkustusrajoitukset olleet tehokkaita epidemian aiheuttavien tautien
puhkeamisen hillitsemisessd.'” Pandemian varhaisina viikkoina WHO ei siten suositellut
tillaisten rajoitusten kayttoonottoa Kiinan tai muiden maiden osalta.’® Kuten tieddmme,
useimmat maat eivit kuitenkaan noudattaneet WHO:n neuvoja tiltd osin. " Unionin toimielimet
itse hyviksyivét jasenvaltioiden Euroopan unionissa kéyttoon ottamat matkustusrajoitukset,
suosittivat Euroopan unionin alueelle suuntautuvaa muuta kuin vélttiméatonta matkustamista
koskevan koordinoidun viliaikaisen matkustusrajoituksen kéayttoonottoa ja katsoivat, ettd maista,
joissa virusta esiintyy, matkustavien henkiléiden suuri mééré tarkoitti sitd, ettd ndma henkilot
toivat mukanaan merkittdvin madrdn “ulkomaisia” covid-19-tapauksia maihin, joihin he
saapuivat, mikéd voisi aiheuttaa — ja aiheuttikin — paikallisia epidemian puhkeamisia.* Téssa
yhteydessd useissa kevddlld 2020 julkaistuissa tieteellisissd julkaisuissa esitettiin, ettd ndma
matkustusrajoitukset todellakin osaltaan rajoittivat tai ainakin viivyttivdt taudin saapumista
ensimmadistd kertaa asianomaisiin maihin ja puhkeamista niissd.”® WHO itse muutti
myohemmin kantaansa ja katsoi, ettd ndilld toimenpiteilld oli jonkinlaista arvoa tdssd suhteessa.'**

101. On kuitenkin todettava, ettd tosiseikkojen tapahtuma-aikaan covid-19 oli jo saanut jalansijaa
Belgian alueella. Voitaisiin oikeutetusti pohtia, mitd mieltd kansainvilisen liikkumisen
rajoittamisessa oli sen jilkeen, kun virus oli jo levinnyt paikallisessa viestossd. Kuten Belgian
hallitus vaittdda — ja vaikka ndytt6d asiasta oli tuolloin saatavilla vain vdhdn eikd se ollut

12 Ks. mm. von Tigerstrom, B. ja Wilson, K., "COVID-19 travel restrictions and the International Health Regulations (2005)”, BMJ Global
Health, osa 5, nro 002629, 2020 ja Grépin, K.A., Ho, T. ja Liu, Z. ym., "Evidence of the effectiveness of travel-related measures during
the early phase of the COVID-19 pandemic: a rapid systematic review”, BMJ Global Health, osa 6, nro e004537, 2021.

Ks. WHO, "WHO advice for international travel and trade in relation to the outbreak of pneumonia caused by a new coronavirus in
China”, 10.1.2020 ja "Statement on the second meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee
regarding the outbreak of novel coronavirus (2019-nCoV)”, 30.1.2020.

130

Bl Se, onko tdim3 IHR:n mukaista, ei kuulu timéan ratkaisuehdotuksen alaan. Ks. talti osin em. von Tigerstrom, B. ja Wilson, K.

132 Ks. Euroopan komissio, Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, Eurooppa-neuvostolle ja neuvostolle — Covid-19: EU:hun
suuntautuvaa muuta kuin vélttimitonta matkustamista koskeva viliaikainen matkustusrajoitus, 16.3.2020 (COM(2020) 115 final);
Euroopan komissio, Koronavirus (COVID-19) - Suuntaviivat rajaturvallisuustoimenpiteitd varten terveyden suojelemiseksi ja
tavaroiden ja vilttimittomien palvelujen saatavuuden turvaamiseksi, 16.3.2020 (EUVL 2020, C 86l, s. 1) ja Eurooppa-neuvosto,
Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan péaitelmit Eurooppa-neuvoston jisenten kanssa pidetyn covid-19-videokonferenssin jilkeen,
17.3.2020. Kyseistd viliaikaista rajoitusta, joka hyvaksyttiin aluksi 30 péivéksi, jatkettiin my6hemmin 30.6.2020 saakka. Ks. Euroopan
komissio, Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, Eurooppa-neuvostolle ja neuvostolle EUthun suuntautuvaa muuta kuin
olennaista matkustamista koskevan viliaikaisen rajoituksen soveltamisen arvioinnista, 8.4.2020 (COM(2020) 148 final) ja Komission
tiedonanto Euroopan parlamentille, Eurooppa-neuvostolle ja neuvostolle EU:hun suuntautuvaa muuta kuin olennaista matkustamista
koskevan viliaikaisen rajoituksen soveltamisen toisesta arvioinnista, 8.5.2020 (COM(2020) 222 final).

13 Ks. mm. Lau, H. ym. "The association between international and domestic air traffic and the coronavirus (COVID-19) outbreak”,

Journal of microbiology, immunology, and infection, osa 53, nro 3, 2020, s. 467—-472; Chinazzi, M. ym., "The effect of travel restrictions
on the spread of the 2019 novel coronavirus (COVID-19) outbreak”, Science, osa 368, nro 6489, 2020, s. 395-400; Wells, C.R. ym.,
“Impact of international travel and border control measures on the global spread of the novel 2019 coronavirus outbreak”, PNAS,
osa 117, nro 13, s. 7504-7509 ja Linka, K. ym., "Outbreak dynamics of COVID-19 in Europe and the effect of travel restrictions”,
Computer methods in biomechanics and biomedical engineering, osa 23, nro 11, 2020, s. 710-717. Totean, ettd ndma tutkimukset
matkustusrajoitusten tehokkuudesta perustuvat malleihin pikemminkin kuin pitdviin todisteisiin — joita oli tuolloin saatavilla vain
vdhdn, kuten tekijit myontédvat. Niissd esitetddn simuloituja, vaihtoehtoisia skenaarioita — jotka perustuvat oletuksiin viruksen
tarttuvuudesta, sairaiden matkustajien maarésté jne. — siitd, mité olisi tapahtunut, jos niitd toimenpiteité ei olisi ollut kiytossa.

B Ks. mm. WHO, "Updated WHO recommendations for international traffic in relation to COVID-19 outbreak”, 29.2.2020 ja "Statement
on the third meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee regarding the outbreak of coronavirus
disease (COVID-19)”, 1.5.2020.
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vakuuttavaa’® —, voitiin kuitenkin kohtuudella olettaa, ettd olosuhteissa, joissa ensinnikin
epidemiologinen tilanne vaihteli huomattavasti eri jdsenvaltioissa siten, ettd joissain maissa
viruksen tarttuvuus oli suurta, kun taas tilanne Belgian alueella oli verrattain turvallinen,™ ja
joissa toiseksi kesdn lahestyessd odotettiin, ettd matkailuun liittyvistd syistd suuri maara
matkustajia saapuisi tai palaisi ndistd maista, joissa virustapauksia oli enemmén, joidenkin
matkustusrajoitusten sdilyttdminen Belgian ja ndiden maiden valilld oli jarkevda. Se saattoi
myotdvaikuttaa — rajallisesti, mutta silti tuntuvasti'” sen riskin ehkiisemiseen, ettd
covid-19-tapausten mddrd Belgian alueella nousee uudelleen ikillisesti. Se saattoi nimittdin
ehkaistd "ulkomaisten” covid-19-tapausten merkittdvdaa tuloa maahan, mikd puolestaan saattoi
horjuttaa herkkéd paikallista tasapainoa. Itse asiassa WHO itsekin kaavaili mahdollisuutta ottaa
kiyttoon tai pitdd voimassa téllaisia rajoituksia yhtend asianmukaisena toimenpiteend
yhteisotartuntojen rajoittamiseksi téssa yhteydessa. '*8

102. Kun vaikuttaa — kohtuullisen — selvalti, ettd henkildiden kansainvilisen liikkumisen
rajoittaminen saattoi osaltaan hillitd covid-19:n levidmistd, voidaan siten tuskin epaiilld sitd, ettd
kuten asian kisittelyyn osallistuvat hallitukset unionin tuomioistuimessa esittivit, muun kuin
vilttaiméattoman matkustamisen riidanalainen kielto oli asianmukainen téllaisen liikkumisen
rajoittamiseksi Belgian ja kyseisten suuren riskin maiden vililld. Maahantulokiellolla ehkaistiin
sithen liittyvaa riskid, ettd nailtd alueilta saapuvat matkustajat "tuovat tautitapauksia mukanaan”.
Maastapoistumiskiellolla estettiin Belgiassa asuvia matkustamasta niille alueille, milla olisi ollut
sama lopputulos heiddn palatessaan Belgiaan. Liséksi Belgiassa asuville asetetun karanteenin ja
seulontatestivaatimusten avulla viranomaisten oli mahdollista, kuten Belgian hallitus viitt&s,
seurata tarkasti heiddn terveydentilaansa, mikd oli omiaan edistiméén epdiltyjen tuotujen
epdiltyjen tautitapausten havaitsemista ja eristimistd, mikd vahensi siten riskid viruksen
tarttumisesta paikallisvdestoon. '

— Riidanalaiset matkustusrajoitukset vaikuttivat johdonmukaisilta

103. Se, "voitiinko” riidanalaisilla matkustusrajoituksilla "saavuttaa” asetettu kansanterveyteen
liittyvéd tavoite, riippuu siitd, olivatko ndmé toimenpiteet osa laajempaa strategiaa covid-19:n
levidmisen rajoittamiseksi. '* Vaikuttaa silt4, ettd nédin oli. Belgian hallitus toteaa, etti tosiseikkojen

% Ks. ECDC:n ohjeet, s. 18 ja 19.

1% Muistutan, ettd sovellettavassa metodologiassa maita, joiden katsottiin muodostavan “suuren riskin” ja joiden osalta sovellettiin

riidanalaisia matkustusrajoituksia, olivat ne, joissa uusien covid-19-tapausten esiintyvyys oli yli 10 kertaa suurempi kuin Belgiassa
(100 ilmoitettua tapausta 100 000 asukasta kohti edellisten 14 péivén aikana) (ks. edelld 15 kohta).

1 Huomautan, ettd jotta tiettyd toimenpidettd voidaan pitdd asianmukaisena, sen ei tarvitse olla omiaan poistamaan yksin kyseistd
kansanterveyteen liittyvaa riskid. Riittds, ettd se voi myo6tavaikuttaa sithen merkittavasti (ks. vastaavasti tuomio 19.1.2023, CIHEF ym.,
C-147/21, EU:C:2023:31, 56 kohta).

B Ks. mm. WHO, "COVID-19 strategic preparedness and response — COVID-19 Strategy Update”, 14.4.2020 ja "Public health
considerations while resuming international travel”, 30.7.2020. Komissio ehdotti tillaista menettelytapaa useissa tiedonannoissa (ks.
mm. Euroopan komissio, Komission tiedonanto — Vaiheittaiset ja koordinoidut toimet vapaan liikkuvuuden palauttamiseksi ja
sisdrajatarkastusten poistamiseksi — Covid-19, 15.5.2020) — vaikkakin tosiseikkojen tapahtuma-aikaan se kannatti matkustusrajoitusten
poistamista Euroopan unionissa, kuten edelld todettiin. Myés EU:hun suuntautuvaa muuta kuin valttimatontd matkustamista koskeva
viliaikainen matkustusrajoitus noudatti samankaltaista logiikkaa 1.7.2020 alkaen, kun rajoituksia sovellettiin ainoastaan maihin, joiden
covid-19-tilanne oli heikompi kuin Euroopan unionissa. Ks. EUthun suuntautuvaa muuta kuin vélttdméitonta matkustamista
koskevasta viliaikaisesta rajoituksesta ja sen mahdollisesta poistamisesta 30.6.2020 annettu neuvoston suositus (EU) 2020/912
(EUVL 2020, L 208 I, s. 1). Tietyn maan tilanteen arvioimiseen kiytetyt menetelmdt ja kriteerit (uusien tartuntojen lukumdiré
100 000:ta asukasta kohti edellisten 14 pdivén aikana, uusien tartuntojen kehityksen suunta saman ajanjaksona aikana ja maan toimet
koronaviruksen torjumiseksi) vastasivat myos Belgiassa tosiseikkojen tapahtuma-aikaan kéytettyja kriteerejé (ks. edelld 15 kohta).

13 Ks. téllaisten toimenpiteiden pitdmisestd asianmukaisina mm. Euroopan komissio, Koronavirus (COVID-19) — Suuntaviivat
rajaturvallisuustoimenpiteitéd varten terveyden suojelemiseksi ja tavaroiden ja vélttdméttomien palvelujen saatavuuden turvaamiseksi,
16.3.2020 (EUVL 2020, C 86 ], s. 1), 21 kohta ja WHO, Key considerations for repatriation and quarantine of travellers in relation to
the outbreak of novel coronavirus 2019-nCoV, 11.2.2020. Ks. my0s yleisesti IHR:n 31 artiklan 2 kohdan c alakohta.

140 Ks. analogisesti tuomio 23.12.2015, Scotch Whisky Association ym. (C-333/14, EU:C:2015:845, 38 kohta).
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tapahtuma-aikaan oli kdytossd muitakin muita kuin farmaseuttisia toimenpiteitd, joiden
tarkoituksena oli ehkiistd yhteisotartuntoja — kuten hygieniatoimenpiteitd, testausta, eristimista
ja kontaktien jéljittamistd. Liséksi, jos jdsenvaltio rajoittaa — kuten Belgia tuolloin teki —
matkustamista muista jasenvaltioista ja muihin jdsenvaltioihin silld perusteella, ettd niiden
epidemiologinen tilanne oli heikompi kuin Belgiassa, johdonmukaisuus edellyttdd néhdikseni,
ettd se asettaa samankaltaisia rajoituksia liikkumiselle Belgian sisdilld alueille ja alueilta, joiden
epidemiologinen tilanne oli yhtéd vakava.'* Asiakirja-aineistosta ei ilmene, oliko Belgiassa tuolloin
kaytossa tallaisia rajoituksia. Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen olisi todennettava
tama.

104. Siit4, toteutettiinko riidanalaiset toimenpiteet johdonmukaisella ja jarjestelmalliselld tavalla,
muistutan, ettd niiden soveltaminen maédrédytyi kyseisten maiden epidemiologisen tilanteen
perusteella; tdma tekijd on selkedsti asetetun kansanterveyteen liittyvdn tavoitteen mukainen.
Lisaksi kaikkia maita, joiden epidemiologinen tilanne oli samanlainen, kohdeltiin téltd osin
samalla tavalla. Kunkin maan epidemiologista tilannetta arvioitiin lisdksi ECDC:Itd saatujen
kohtuullisen luotettavien ja ajankohtaisten tietojen perusteella'* - tekijd, joka Kkiistatta
myotavaikutti koko jarjestelmédn johdonmukaisuuteen.

105. Se seikka, ettd riidanalaisia rajoituksia ei sovellettu vélttaméattomaan tarkoitukseen
tapahtuvaan matkustamiseen, ei ndhdékseni kyseenalaista niiden johdonmukaisuutta. Rajallista
madrad matkustussyitd pidettiin nimittdin vélttdmattomind. Tamén poikkeuksen soveltamisala ei
siten ollut sellainen, ettd se olisi voinut estdd asetetun kansanterveyteen liittyvin tavoitteen
saavuttamisen. '*® Poikkeus oli itse asiassa valttdméton tdmaén tavoitteen valossa. Valttdméattoman
matkustamisen, etenkin terveydenhuollon ammattilaisten kaltaisten "olennaisten” tyontekijéiden
liikkuvuuden, estdminen olisi ollut haitallista covid-19:n torjunnan kannalta. Kuten jdljempéna
yksityiskohtaisesti selitin, tdmad poikkeus oli tarpeen ndiden toimenpiteiden ehdottoman
oikeasuhteisuuden varmistamiseksi.'** Sitd paitsi kyseessd olevien toimenpiteiden kohderyhmén
muodosti — saanen muistuttaa — suuri madrd Belgiaan matkailutarkoituksessa mahdollisesti
saapuvia matkustajia, joita tima poikkeus ei koskenut.

ii) Riidanalaiset matkustusrajoitukset vaikuttivat tarpeellisilta

106. Vaatimus, jonka mukaan minkd tahansa vapaata liikkuvuutta rajoittavan toimenpiteen on
oltava "tarpeen”, koostuu myos kahdesta edellytyksestd. On tarkistettava ensinnikin, onko
olemassa vaihtoehtoisia toimenpiteitd, jotka olisivat tavoitteen saavuttamisen ndkokulmasta yhté
tehokkaita kuin valittu toimenpide mutta samalla vihemmain rajoittavia,'* ja toiseksi, onko
toimenpide “ehdottoman vélttaimaton”, eli silld ei ylitetd sitd, mikd on tarpeen tdmén tavoitteen
saavuttamiseksi. '

141 Ks. analogisesti tuomio 18.5.1982, Adoui ja Cornuaille (115/81 ja 116/81, EU:C:1982:183, 8 kohta). Tédm4 ei vaikuttanut jdsenvaltioiden
sitd koskevaan harkintavaltaan, noudattavatko ne liberaalimpaa vai tiukempaa politiikkaa pandemiaan reagoimisessa. Niilld oli vapaus
valita jompikumpi, mutta ollakseen johdonmukaisia niiden oli kohdeltava toisiinsa rinnastettavissa olevia sisdisid ja ulkoisia
skenaarioita samankaltaisella tavalla. Ks. em. Eijken, H. H. ja Rijpma, . J., s. 43 ja em. Thym, D. ja Bornemann, J., s. 1168 ja 1169.

142 Ks. edelld 16 kohta.
4 Ks. analogisesti tuomio 7.9.2022, Cilevi¢s ym. (C-391/20, EU:C:2022:638, 76 kohta).

4 Ks. jaljempdnd 128-132 kohta. Ks. analogisesti tuomio 19.5.2009, Apothekerkammer des Saarlandes ym. (C-171/07 ja C-172/07,
EU:C:2009:316, 45 kohta).

14 Ks. mm. tuomio 4.5.2016, Philip Morris Brands ym. (C-547/14, EU:C:2016:325, 160 kohta).
16 Ks. mm. tuomio 26.4.2012, ANETT (C-456/10, EU:C:2012:241, 45 kohta).
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— Oliko olemassa vihemmdn rajoittavia mutta yhtd tehokkaita vaihtoehtoja?

107. Alustavana seikkana muistutan, ettd kunkin jasenvaltion asiana on paattaa siita tasosta, jolla
se aikoo suojella kansanterveyttd alueellaan, ja siitd tavasta, jolla kyseinen taso on saavutettava —
silld edellytykselld, ettd unionin oikeuden vaatimukset tdyttyvit. Se seikka, ettd muut jasenvaltiot
ovat saattaneet toteuttaa lievempid toimenpiteitd, ei siten ole ratkaiseva.'” Mitd korkeampaa
kansanterveyden suojelun tasoa tavoitellaan, sitd tiukempia toimia sen saavuttamiseksi tietenkin
tarvitaan. Belgian tavoitteena oli selkedsti korkea suojan taso.

108. Kun siirrytddn nyt tarkastelemaan sellaisten vaihtoehtojen olemassaoloa riidanalaisille
matkustusrajoituksille, jotka olisivat yhtd tehokkaita kansanterveyden suojelemisessa mutta
vapaata liikkuvuutta vihemmaén rajoittavia, huomautan, etta kansallisille viranomaisille télta osin
asetettu todistustaakka ei mene niin pitkélle, ettd niiden olisi osoitettava, ettei millddn muulla
toimenpiteelld voida toteuttaa titd tavoitetta.'*® Kisiteltdvéssa asiassa ei siten ole tarpeen tutkia
jokaista kuviteltavissa olevaa toimenpidettd. Riittdd, ettd tarkastellaan kaikkein ilmeisimpid
vaihtoehtoja, joista on keskusteltu unionin tuomioistuimessa.

109. Ensinndkin se, ettd olisi evitty ainoastaan vyksittdisten matkustajien maahantulo tai
kohdistettu karanteenitoimenpiteitd tiettyihin matkustajiin, esimerkiksi heihin, joilla on taudin
oireita, olisi tietenkin ollut viéhemmdn rajoittavaa. Se ei olisi kuitenkaan ollut yhtd tehokasta
covid-19-tapausten "maahantuonnin” riskin estdmisessi silld tasolla, johon Belgian viranomaiset
pyrkivat. Vaikka oletettaisiin, ettd kaikkien matkustajien oireiden seulonta heiddn saapuessaan
Belgian alueelle oli mahdollista toteuttaa, voitiin kohtuudella olettaa, ettd tillainen seulonta
mahdollistaisi ainoastaan joidenkin taudinkantajien tunnistamisen ja ettd osa heistd — toisin
sanoen he, joilla ei ole oireita tai jotka eivdt ole vield saaneet oireita — péddsisi seulan ldpi
huomaamatta.'” Matkustajien yleisessd seulonnassa pikatestein olisi ollut samankaltaisia
puutteita. >

110. Toiseksi se, ettd kaikki suuren riskin maista saapuvat tai palaavat matkustajat maaratdan
yksinkertaisesti karanteeniin, ei olisi mydskddn ollut yhtd tehokas Belgian hallituksen
tavoitteleman suojan tason saavuttamisessa kuin kielto matkustaa nédihin maihin ja niistd maista,
kun karanteenivaatimuksia sovelletaan ainoastaan Belgian alueella asuviin. Matkustajien
asettaminen karanteeniin asianmukaiseksi ajaksi edistdd selvéstikin tietyssd madrin edelld
tarkastellun riskin lieventdmistd. ' Teoriassa silla varmistetaan, ettd jokainen, myos oireettomat
taudinkantajat ja itdmisvaiheessa olevat, eristetddn muusta paikallisviestostd, eivitkd he siten
aiheuta infektioketjuja. Kuten Belgian ja Norjan hallitukset kuitenkin esittdvit, samalla kun
matkustuskiellolla ehkiistddn "ulkomaisten” covid-19-tapausten kansalliselle alueelle tuomisen
riskid, karanteeni on sitd vastoin ainoastaan korjaava toimenpide, joka toimii sitten, kun tillaiset
tapaukset on jo tuotu maahan, ja joka on sen yksityiskohdista riippuen ainoastaan osittain
tehokas siihen liittyvdn riskin lieventdmisessd, ettd tauti tarttuu edelleen paikallisvdestoon.
Ihmisten madrddamiseen karanteeniin kotonaan, kuten nyt tarkasteltavassa tapauksessa nayttaa

147 Ks. mm. tuomio 10.3.2021, Ordine Nazionale dei Biologi ym. (C-96/20, EU:C:2021:191, 36 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).
148 Ks. mm. tuomio 23.12.2015, Scotch Whisky Association ym. (C-333/14, EU:C:2015:845, 55 kohta oikeuskaytdntoviittauksineen).

14 Tosiseikkojen tapahtuma-ajan tienoilla julkaistuissa tutkimuksissa nimittdin arvioitiin, ettd pandemian ensimmdisen vaiheen aikana yli
puolet matkustajista, jotka toivat tautitapauksia Kiinasta muihin maihin, saapuivat taudin itimisvaiheessa, jossa heilld ei vield ollut
oireita mutta jossa he jo tartuttivat tautia, ja ettd heilld alkoi esiintyd oireita vasta muutamia pdivid saapumisen jalkeen. Ks. mm. em.
Wells, R., s. 7505 viittauksineen. Ks. maahantulon seulonnan tehottomuudesta yleisesti ECDC:n ohjeet, s. 20.

15 Kuten Norjan hallitus totesi, tosiseikkojen tapahtuma-aikaan saatavilla olleista tieteellisistd tiedoista yleensd ilmeni, ettd covid-19:n
tapauksessa tartuntaa seurasi oireeton vaihe, jonka aikana testauksessa kéytettévit biologiset merkkiaineet nayttavit, ettei tartuntaa ole.

1 Ks. edelld 102 kohta. Ks. my6s ECDC:n ohjeet, s. 20.
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tapahtuneen, liittyy téllaisia puutteita. Sen lisdksi, etteivdt ihmiset vilttdméttd noudata
tdysimadrdisesti velvoitetta eristdytyd, he jakavat usein kotinsa perheenjdsenten kanssa, jotka
voivat itse saada tartunnan ja levittdd tautia.'*

— Riidanalaisten matkustusrajoitusten ehdoton vilttdmdttomyys

111. Siitd, eiko riidanalaisilla matkustusrajoituksilla ylitetty sitd, mikd oli tarpeen
kansanterveyteen liittyvdn tavoitteen saavuttamiseksi, muistutan, ettd nditd toimenpiteitd
sovellettiin yksinomaan sellaisten maiden osalta, joissa infektioriskia matkustajille pidettiin
suurena. Lisdksi vaikuttaisi — vaikka ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen olisikin
varmistuttava tédstd — siltd, ettd aina kun tietoja infektiomédrista tietyn maan sisdlld oli saatavilla
aluetasolla, rajoituksia sovellettiin kohdennetummin ainoastaan Belgian ja ongelmallisten
alueiden vililld tapahtuvaan matkustamiseen. '

112. On eittdmattd saattanut olla mahdollista laatia réatéloidympiéd toimenpiteitd, jotka olisivat
voineet mahdollistaa vieldkin kohdennetumman lédhestymistavan. Tietyn maan epidemiologisen
tilanteen arviointia olisi voitu hienosdatdad. Esimerkiksi testausméirien ja védestorakenteen
kaltaisten tekijoiden huomioon ottaminen olisi voinut mahdollistaa tédsmaéllisemmaéan
arvioinnin.™ Téama olisi kuitenkin tehnyt arvioinnista selvdsti monimutkaisempaa, samalla kun
aika oli ratkaisevassa asemassa. Kuten Belgian ja Norjan hallitukset toteavat, unionin oikeudessa
on sallittua, ettd kansalliset viranomaiset antavat sddntdja, joita voidaan hallinnoida ja valvoa
helposti, vaikka ne eivit johtaisikaan taydelliseen ratkaisuun kaikissa tilanteissa.'*

113. Muistutan lisdksi, ettd tayttadkseen tdssd jaksossa kyseessd olevan vaatimuksen vapaata
liikkuvuutta rajoittaviin toimenpiteisiin on myds liityttdva tiettyja takeita, joilla voidaan taata,
ettd kyseiseen oikeuteen puuttuminen rajoittuu tosiasiassa téysin valttamattomaéan. '*¢

114. Kaisiteltdavissd asiassa ensimmaiinen tae tillaista tarpeetonta puuttumista vastaan on
ndhddkseni riidanalaisten matkustusrajoitusten sdannéllinen uudelleenarviointi.'™ Kuten asian
kasittelyyn osallistuvat hallitukset ja komissio painottavat, kunkin maan tai alueen
epidemiologista tilannetta tarkasteltiin sdédnnéllisesti uudelleen sen varmistamiseksi, ettd ndité
rajoituksia sovellettiin tietyn alueen osalta niin kauan kuin tilanne oli ongelmallinen. Tietoja
kansallisista tai alueellisista infektiom&dristd pdivitettiin ilmeisesti viikoittain,”® jotta

52 Kaikkien matkustajien maaradminen tiukkaan karanteeniin tdhan tarkoitukseen osoitetuissa tiloissa heiddn maahantulopaikkansa
ldheisyydessd olisi varmistanut riittédvén eristimisen muusta viestostd. Sen toteuttaminen olisi kuitenkin ollut kohtuuttoman vaikeaa,
minkad liséksi se olisi ollut varmasti véhintéankin kyseenalaista perusoikeuksien nédkoékulmasta.

15 Ks. vastaavasti edelld 14 ja 15 kohta.

5 Tamia laskentamenetelméd osoittautui esimerkiksi erityisen epdoikeudenmukaiseksi Luxemburgin kaltaisille jasenvaltioille, joissa
testausta tehtiin paljon enemmén kuin muissa ja joita niiden testauskdytintojen ansiosta todettujen tapausmédrien vuoksi pidettiin
suuren riskin maina, vaikka epidemiologinen tilanne niiden alueella oli todellisuudessa todennékéisesti samankaltainen kuin muissa
maissa, jotka oli luokiteltu oransseiksi ja joissa testaus oli pelkistdén vihemmén tiukkaa.

1% Ks. mm. tuomio 20.11.2019, Infohos (C-400/18, EU:C:2019:992, 49 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

1% Ks. analogisesti tuomio 6.10.2020, La Quadrature du Net ym. (C-511/18, C-512/18 ja C-520/18, EU:C:2020:791, 132 kohta
oikeuskéytantoviittauksineen).

Ks. tarpeesta tarkastella méérdajoin uudelleen kansanterveyteen kohdistuvaa riskid, joka oikeutti alun perin ennalta ehkiisevien
toimenpiteiden kéyttoonoton, mm. tuomio 11.7.2013, Ranska v. komissio (C-601/11 P, EU:C:2013:465, 110 kohta
oikeuskéytantoviittauksineen). Ks. téllaisesta vaatimuksesta matkustusrajoitusten osalta tuomio 4.10.2012, Byankov (C-249/11,
EU:C:2012:608, 44 ja 47 kohta) ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 8.12.2020, Rotaru v. Moldovan tasavalta
(CE:ECHR:2020:1208JUD002676412, 25 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

158 Ks. edelld 16 kohta.
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viranomaisten oli mahdollista mukauttaa vériluokitusta dynaamisesti.'” Kun tarkastellaan ndiden
toimenpiteiden yleistd tarpeellisuutta, on ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen tehtéava
varmistua siitd, sisltyiko asianomaisiin péaétoksiin raukeamislauseke (ns. sunset clause), jossa
sdddetddn toimenpiteiden padttymisestd tiettynd ajankohtana, tai ainakin siitd, seurasivatko
Belgian viranomaiset toimenpiteet oikeuttavan uhan kehittymista.

115. Toiseksi ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen olisi my0s varmistettava, oliko
kaytossa kansalaisuusdirektiivin 30 ja 31 artiklassa sdddettyja menettelyllisid takeita. Kuten edelld
73 kohdassa totesin, vaikka nditd sddnnoksid ei laadittu kyseessd olevien kaltaisia yleisia
toimenpiteitd silmédlla pitden, mainittuja takeita sovellettiin silti. Niiden tarkoituksena oli
nimittdin "varmistaa unionin kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensa korkeatasoinen suojelu”
tilanteissa, joissa heidédn ei sallita tulla toiseen jasenvaltioon tai oleskella sielld, sekd "noudattaa
periaatetta, jonka mukaan viranomaisten toteuttamat toimet on aina asianmukaisesti
perusteltava”.’® Kyseiset takeet ovat lisdksi perusoikeuskirjan 47 artiklassa taatun tehokkaan
oikeussuojan periaatteen erityinen ilmentyma — niiden soveltamisalan olisi sitdkin suuremmalla
syylld oltava lagja. Olen kuitenkin samaa mieltd Belgian hallituksen ja komission kanssa siitd, ettd
joitain mukautuksia tarvitaan késiteltdvéssa asiassa.

116. Yhtadlta, kun tarkastellaan velvoitteita, joiden mukaan vapaata liikkuvuutta rajoittavista
"péaatoksistd on ilmoitettava” asianomaiselle henkilolle “kirjallisesti” ja asianomaiselle henkilolle
on ilmoitettava ne seikat, joihin kyseinen ”p&didtos” perustuu, ja joista sdddetddn
kansalaisuusdirektiivin 30 artiklan 1 ja 2 Lkohdassa, on selvdd, ettei riidanalaisista
matkustusrajoituksista ja asianomaisista seikoista ole voitu ilmoittaa yksil6llisesti kaikille
toimenpiteiden soveltamisalaan kuuluville henkiléille. Nédiden takeiden antama suoja oli
kuitenkin taattava riittavésti. Kuten Belgian hallitus viitti istunnossa, se seikka, ettd tietoa ndiden
rajoitusten kayttoonotosta ja niiden perustana olevista kansanterveyteen liittyvista syisté oli jaettu
suurelle yleisolle tiheésti laajan yleison tavoittavilla eri tiedotusvélineilld, tayttdd mielesténi tdmén
vaatimuksen. '®!

117. Toisaalta, kun tarkastellaan kansalaisuusdirektiivin 31 artiklan 1 kohdassa sdddettyd
velvoitetta antaa unionin kansalaisille, joiden osalta on tehty heiddn vapaata liikkuvuutta
koskevaa oikeuttaan rajoittava "padtos”, mahdollisuus hakea sithen muutosta tuomioistuimessa,
tdma ei mielesténi tarkoita, ettd unionin kansalaisilla olisi pitdnyt olla oikeus riitauttaa suoraan
nyt kyseessd olevien kaltaisia yleisid toimenpiteiti, jos tillaista mahdollisuutta ei ollut kansallisessa
oikeudessa. Kyseistd sadnnostd on ndahdékseni nimittdin luettava perusoikeuskirjan 47 artiklan ja
silhen perustuvien olennaisten vaatimusten valossa.'®> Muistutan, ettd mainitussa méérdyksessa
taattu tehokasta oikeussuojaa koskeva periaate ei sellaisenaan edellytd sitd, ettd on olemassa
itsendinen kanne, jolla pyritddn riitauttamaan kansallisten sdénndsten yhteensopivuus unionin

159 Padasian oikeudenkdynnissi kyseessd oleva tapaus vaikuttaa hyviltd esimerkilté tdssd suhteessa. Ruotsi luokiteltiin 12.7.2020 kyseessd
olevassa viriluokituksessa punaiseksi vakiintuneiden menetelmien mukaisesti (ks. edelld 15 kohta) sen seikan perusteella, ettd
ECDC:td saatujen, 10.7.2020 pdivdttyjen tietojen mukaan ilmaantuvuus edellisten 14 péivin aikana oli 102,1 tapausta
100 000:ta asukasta kohti, vaikka tartuntojen médréssa olikin havaittavissa laskeva suuntaus. Matkustusrajoituksia alettiin siten soveltaa
kyseisestd ajankohdasta alkaen. ECDC julkaisi kuitenkin 13.7.2020 uusia tietoja, joiden mukaan ilmaantuvuus oli 94,5/100 000. Ruotsin
suurldhetysto vahvisti seuraavana pédividnd infektioiden méadrén laskeneen merkittdvésti. Ruotsin luokitus muutettiin vastaavasti
oranssiksi 15.7.2020, ja matkustusrajoitukset poistettiin sen osalta. Voitaisiin tietysti pohtia, oliko Ruotsi vélttimétonta luokitella
suuren riskin maaksi huolimatta siitd, ettd infektioluvut juuri ja juuri ylittivdt asianomaisen raja-arvon ja ettd tartunnoissa oli jo
havaittavissa laskeva suuntaus, rajoitusten poistamiseksi lopulta vain kaksi pédivdd myShemmin. Sédntdjen nédin fanaattinen
soveltaminen, mikd on kyseenalaista oikeusvarmuuden niékokulmasta, ei ollut ehkd aiheellista. Se ei kuitenkaan mielesténi
kyseenalaista itse jarjestelmin legitimiteettid.

10 Kansalaisuusdirektiivin johdanto-osan 25 perustelukappale (kursivointi téssa).
el Ks. myo6s vastaavasti kansalaisuusdirektiivin 34 artikla.
12 Ks. vastaavasti tuomio 4.6.2013, ZZ (C-300/11, EU:C:2013:363, 52 kohta).
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oikeuden kanssa, sikéli kuin on olemassa yksi tai useampi oikeussuojakeino, jolla voidaan
varmistaa vdlillisesti vyksityisillda oikeussubjekteilla unionin oikeuden perusteella olevien
oikeuksien kunnioittaminen. '**

118. On useita tapoja, joilla Belgian tuomioistuimet olisivat voineet varmistaa unionin
kansalaisilla kansalaisuusdirektiivin perusteella olevien oikeuksien oikeussuojan pandemian
aikana. Ensinndkin esimerkiksi poliisiviranomaisten mikad tahansa toimi, jolla riidanalaisten
matkustusrajoitusten perusteella tiettyd henkil6d estetddn péddsemistd lennolle tai hénelle
madratddn seuraamus sen yrittdmisestd, olisi itsessidn muodostanut kyseisen direktiivin
31 artiklan 1 kohdassa tarkoitetun paatoksen,'®* johon olisi siten pitinyt voida kohdistaa
tuomioistuinvalvontaa. Téssd yhteydessa asianomaisella henkil6ll olisi pitdnyt olla mahdollisuus
tuoda alustavana seikkana esille kysymys yleisten toimenpiteiden, joiden perusteella kyseinen
paitos oli tehty, yhteensopivuudesta unionin oikeuden kanssa. Toiseksi ndin oli ilmeisesti
mahdollista tehdd — koska Nordic Info esitti tdllaisen vaatimuksen - valtiolle esitetyn
vahingonkorvausvaatimuksen yhteydessa. '*®

119. Néiden muutoksenhakumenettelyjen yhteydessa unionin kansalaisen olisi pitdnyt voida
paitsi riitauttaa ndiden toimenpiteiden yleinen yhteensopivuus unionin oikeuden kanssa myds
vaittdd, ettei niitd olisi pitdnyt panna tdytdntoon hénen osaltaan. Asianomaisen henkilon olisi
pitdnyt voida véittdd esimerkiksi, ettd héneltd evittiin vadrin perustein pédsy lennolle, kun hin
matkusti valttamattomaan tarkoitukseen. Tuomioistuinten olisi pitédnyt voida valvoa esimerkiksi
sitd, oliko viranomaisilla oikeus katsoa, ettd kyseinen matka, vaikka se liittyikin perheeseen, ei
kuulunut pakottavien perhesyiden ryhmaéin,' tai olisiko kyseisen henkilon tapauskohtaisten
olosuhteiden pitdnyt oikeuttaa — niiden yleisten ryhmien ulkopuolella, joissa matkustamista
pidettiin valttamattoméana — poikkeuksellinen poikkeaminen matkustuskiellosta. '’

iii) Riidanalaisten matkustusrajoitusten ehdoton oikeasuhteisuus

120. Oikeasuhteisuus sensu stricto tarkoittaa tietystd toimenpiteestd aiheutuvien haittojen ja sen
arvioimista, ovatko ndma haitat oikeassa suhteessa tavoiteltuihin pdadmadariin ndhden.'® Asian
kasittelyyn osallistuvat hallitukset ja komissio sivuuttivat tdmén vaatimuksen pédosin
lausumissaan. Tamd laiminlyonti voidaan kuitenkin antaa niille anteeksi, silla téta
oikeasuhteisuuden arvioinnin vaihetta ei yleensd kisitelld vapaata liikkuvuutta koskevassa
unionin tuomioistuimen “perinteisessd” oikeuskédytdnndssd.'®® Se esiintyy sitd vastoin verrattain
johdonmukaisesti unionin tuomioistuimen ratkaisuissa, jotka koskevat sellaisten kansallisten
toimenpiteiden lainmukaisuutta, joilla rajoitetaan perusoikeuskirjassa taattujen perusoikeuksien
kayttod sen 52 artiklan 1 kohdan nojalla.'” Tdsséd yhteydessd unionin tuomioistuin kysyi Belgian
hallitukselta ja komissiolta istunnossa, pitdisikd ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen itse

16 Ks. tuomio 13.3.2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, 47—64 kohta).

¢4 Ks. analogisesti tuomio 27.10.1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, 15 kohta).
16 Ks. analogisesti tuomio 13.3.2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, 56—64 kohta).
16 Ks. edelld 88 kohta.

17 Ks. jaljempénd 132 kohta.

18 Ks. mm. tuomio 17.12.2020, Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié ym. (C-336/19, EU:C:2020:1031, 64 kohta
oikeuskaytantoviittauksineen).

19 Ks. mm. yksinomaan asianmukaisuudesta ja tarpeellisuudesta tuomio 14.7.1983, Sandoz (174/82, EU:C:1983:213, 18 kohta); tuomio
10.7.2008, Jipa (C-33/07, EU:C:2008:396, 29 kohta) ja tuomio 16.3.2023, OL (Italiassa myonnettdvien toimilupien jatkaminen)
(C-517/20, ei julkaistu, EU:C:2023:219, 53 kohta).

170 Ks. mm. tuomio 22.1.2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, 50 kohta); tuomio 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84,
54 kohta) ja tuomio 17.12.2020, Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié ym. (C-336/19, EU:C:2020:1031, 64 kohta).
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asiassa myOs varmistaa riidanalaisten matkustusrajoitusten ehdoton oikeasuhteisuus. Ne
myonsivit, ettd ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen pitdisi tehdd ndin. Olen myds
vakuuttunut, ettd timé on oikea lihestymistapa seuraavista syista.

121. Henkiloiden vapaata liikkuvuutta rajoittaviin toimiin liittyy yleisesti ottaen perusoikeuksia
koskevia ongelmia. Sen lisdksi, ettd unionin kansalaisten oikeus liikkua vapaasti on itsessddn
suojattu perusoikeuskirjassa,'”! tatd oikeutta rajoittavilla kansallisilla toimenpiteilld rajoitetaan
yleensd samanaikaisesti muita siind taattuja oikeuksia ja vapauksia. Ndin on kiistatta késiteltavéssa
asiassa. Riidanalaisilla matkustusrajoituksilla, joilla estettiin liilkkumista jasenvaltioiden valilld, on
olosuhteista riippuen saatettu rajoittaa i) perusoikeuskirjan 7 artiklassa suojattua oikeutta
yksityis- ja perhe-elamén kunnioittamiseen (siltd osin kuin rajoitukset saattoivat etenkin erottaa
perheenjdsenid toisistaan),'”” ii) 14 artiklassa suojattua oikeutta koulutukseen (siltd osin kuin
rajoitukset saattoivat estdd esimerkiksi opiskelijoita osallistumasta opetukseen ulkomaisessa
yliopistossa), iii) 15 artiklassa taattua oikeutta tehdd tyotd (siltd osin kuin ne saattoivat estda
ihmisid etsimdsté tyotd ulkomailla) ja iv) 16 artiklassa suojattua elinkeinovapautta (etenkin, koska
ne tekivdt kyseisid suuren riskin maita koskevien matkailupalvelujen tarjoamisen kaytdnnossa
mahdottomaksi).

122. Tiéllaisissa tilanteissa edellytyksid vapaata liikkuvuutta koskevasta oikeudesta poikkeamiselle,
sellaisina kuin niistd saddetaan kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohdassa, on tulkittava tavalla,
joka vastaa perusoikeuskirjasta johtuvia vaatimuksia. Kyseisen sddnnoksen nojalla ei nimittdin
voida ottaa kéyttoon henkildiden vapaan liikkuvuuden rajoituksia, jotka eivdt olisi sallittuja
perusoikeuskirjan 52 artiklan 1 kohdan nojalla. Téstd seuraa nahdékseni, ettd oikeasuhteisuuden
arvioinnin olisi oltava yhtd tiukkaa ensiksi mainitun sadnnoksen yhteydessa kuin se on viimeksi
mainitun yhteydessa.

123. Oikeasuhteisuuden arvioinnin eri vaiheiden vélilla on nimittdin merkittdvd ero
perusoikeuksien suojan kannalta. "Asianmukaisuutta” ja "tarpeellisuutta” koskevat vaatimukset
liittyvdt yksinomaan kyseessd olevien toimenpiteiden tehokkuuteen suhteessa tavoiteltuun
padamadraan. Kyse on loppujen lopuksi vain siihen kohdistuvasta rajoitetusta
tuomioistuinvalvonnasta, arvioivatko viranomaiset tosiseikkoja kohtuullisen oikein tdssd
suhteessa. Tamd valvonta on lisdksi hyvin riippuvainen abstrakteista ndkokohdista, kuten
kyseisen edun “suojan tasosta”, johon viranomaiset pyrkivat. Kuten olen aiemmin jo todennut,
mitd korkeampi tdméd suojan taso on, sitd “tarpeellisemmilta” rajoittavat toimenpiteet, myos
erityisen radikaalit, vaikuttavat. Jotkin toimenpiteet, niin “tarpeellisia” kuin ne voivat ollakin
tiettyjen etujen suojelemiseksi, rasittavat yksinkertaisesti liilkaa muita etuja, jotta ne voisivat olla
hyviksyttdvida demokraattisessa yhteiskunnassa. Juuri téstd “oikeasuhteisuutta sensu stricto”
koskevassa vaatimuksessa on kyse. Kyseisen vaatimuksen mukaisesti riidanalaisista
toimenpiteistd saatavia hyotyja suhteessa tavoiteltuun pddamadrddn punnitaan niitd haittoja

171 Korostan, ettd perusoikeuskirjaa voidaan soveltaa padasian oikeudenkdynnissi kyseessé olevan kaltaisessa tilanteessa. Kun jdsenvaltiot
rajoittavat unionin kansalaisten oikeutta liikkua vapaasti ja vetoavat unionin oikeuteen, kuten kansalaisuusdirektiivin
27 artiklan 1 kohtaan, sisiltyviin perusteisiin tai syihin tillaisen rajoituksen oikeuttamiseksi, ne “soveltavat unionin oikeutta”
perusoikeuskirjan 51 artiklan 1 kohdassa tarkoitetulla tavalla. Ks. mm. tuomio 21.5.2019, komissio v. Unkari (Maatalousmaiden kaytto-
ja tuotto-oikeudet) (C-235/17, EU:C:2019:432, 63 ja 64 kohta oikeuskdyténtoviittauksineen).

172 Samaan tapaan, samalla kun liikkumisvapaus taataan sinénsd Euroopan ihmisoikeussopimuksen neljinnen lisipoytékirjan 2 artiklassa,
Euroopan ihmisoikeustuomioistuin pitdd sitd myds saman yleissopimuksen 8 artiklassa taatun oikeuden nauttia yksityis- ja
perhe-elimin kunnioitusta tirkeini nikokohtana. Ks. mm. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 6.12.2005, Iletmis v. Turkki
(CE:ECHR:2005:1206JUD002987196, 47 kohta).
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vasten, joita niistd aiheutuu perusoikeuksille.'”® Kuten julkisasiamies Saugmandsgaard Qe
huomautti ratkaisuehdotuksessaan Tele2 Sverige ym., ' tdmd punninta “avaa keskustelun
arvoista, joiden on oltava vallalla demokraattisessa yhteiskunnassa, ja viime kédessd siité,
millaisessa yhteiskunnassa haluamme eldd”. Tama keskustelu on tarpeen, myds kansanterveyteen
liittyvien toimenpiteiden osalta,'” ja — haluan lisdtd — erityisesti covid-19-pandemian aikana
toteutettujen toimenpiteiden tapauksessa, kun otetaan huomioon niiden ennennikeméton
vaikutus koko jésenvaltioiden vdestoon. 76

124. Kun siirrytddn  tarkastelemaan riidanalaisten  matkustusrajoitusten  ehdotonta
oikeasuhteisuutta, huomautan, ettd kuten edelld todettiin, ndilld toimenpiteilld yhtaalta
rajoitettiin olosuhteista riippuen useita perusoikeuskirjassa suojattuja perusoikeuksia ja
-vapauksia. Toisaalta ne vaikuttivat asianmukaisilta ja tarpeellisilta unionin hyviksymaén yleisen
edun mukaisen tavoitteen, nimittdin kansanterveyden suojelun, saavuttamiseksi. Lisdksi, kuten
Belgian ja Norjan hallitukset toteavat, tillaisten toimenpiteiden kédyttoonotto oli tarpeen, jotta
voitiin suojella kansallisten videstdjen “oikeutta terveyteen”, joka tunnustetaan lukuisissa
kansainvélisissd vilineissd, joiden osapuolia jdsenvaltiot ovat, ja joka asettaa jdsenvaltioille
positiivisia velvoitteita ryhtyd asianmukaisiin toimiin etenkin epidemian aiheuttavien tautien
hillitsemiseksi.'”” Tédssd yhteydessd oli sdilytettdvd “oikeudenmukainen tasapaino” ndiden eri
oikeuksien ja etujen valilla. '

125. Téllaisen tasapainon ylldpitdiminen ei tietenkddn ollut mikadn helppo tehtdvd. Pandemian
hallinnassa  pitdminen, samalla kun rajoitetaan hygieniatoimenpiteiden vaikutusta
kansalaisvapauksiin, oli epédilemittd hankala tehtdva. Viranomaisten oli tehtdvd monia poliittisia,
taloudellisia ja sosiaalisia valintoja, vieldpa melko lyhyessa ajassa, kun otetaan huomioon nopeasti
muuttuva tilanne, jossa ne olivat. Se oli itse asiassa todenndkdisesti yksi suurimmista haasteista,
joita viranomaiset ovat joutuneet kohtaamaan lahihistorian aikana.

17 Samaan tapaan tarkastellessaan toimenpidettd, jolla rajoitettiin Euroopan ihmisoikeussopimuksen neljannen lisdpoytakirjan
2 artiklan 2 kappaleessa taattua vapautta ldhted maasta, Euroopan ihmisoikeustuomioistuin tutki sitd, saatetaanko kyseiselld
toimenpiteelld oikeudenmukaiseen tasapainoon yleinen etu ja yksilon oikeudet. Ks. mm. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio

23.2.2017, De Tommaso v. Italia (CE:ECHR:2017:0223JUD004339509, 104 kohta).
7 Yhdistetyt asiat C-203/15 ja C-698/15, EU:C:2016:572, 248 kohta.

7 Ks. Euroopan parlamentin pédtoslauselma 17.4.2020 EU:n yhteensovitetuista toimista covid-19-pandemian ja sen seurausten

torjumiseksi (2020/2616(RSP)), 46 kohta ja sitd seuraavat kohdat ja Euroopan unionin neuvosto, ulkoasiainedustaja Josep Borrellin
Euroopan unionin puolesta antama julkilausuma ihmisoikeuksista koronaviruspandemian aikana, 5.5.2020.

76 Se, missd madrin perusoikeuksia oli suojeltava, on saattanut vaihdella poikkeuksellisessa ”hétatila”-sddntelyssa SEUT 347 artiklan

mubkaisesti. En kuitenkaan tarkastele tdtd kysymysté tassé ratkaisuehdotuksessa edelld 51-54 kohdassa mainituista syista.

Ks. mm. vuonna 1996 tehdyn taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia koskevan kansainvilisen yleissopimuksen
12 artiklan 2 kappaleen c alakohta ja Strasbourgissa 3.6.1996 allekirjoitetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan (tarkistettu)
11 artiklan 3 kohta. Liséksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen vakiintuneen oikeuskéytannén mukaan, vaikka "oikeutta terveyteen”
ei sellaisenaan taata Euroopan ihmisoikeussopimuksessa, mainitun sopimuksen 2 (oikeus eliméiin) ja 8 artiklasta (oikeus nauttia
yksityis- ja perhe-elamdn kunnioitusta) seuraa tédstd huolimatta positiivisia velvoitteita terveysasioissa. Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 2 artiklassa asetetaan etenkin sopimuspuolille positiivinen velvoite ryhtyd asianmukaisiin toimiin
lainkdyttovaltaansa kuuluvien henkiloiden hengen ja fyysisen koskemattomuuden suojelemiseksi myos kansanterveyden alalla (ks.
erityisesti Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 5.11.2020, Le Mailloux v. Ranska (CE:ECHR:2020:1105DEC001810820,
9 kohta oikeuskdytédntoviittauksineen). Unionin oikeudessa tillaisia positiivisia velvoitteita johtuu nidhdédkseni myds perusoikeuskirjan
2 artiklan 1 kohdasta — koska siind taattu ”oikeus eldimddn” vastaa Euroopan ihmisoikeussopimuksen 2 artiklassa taattua oikeutta —
ja 35 artiklan ensimmaiisestd virkkeest.

78 Sivuhuomautuksena muistutan, ettd perusoikeuskirjan 52 artiklan 1 kohdan mukaan perusoikeuskirjassa tunnustettujen oikeuksien ja

vapauksien kdyttdmistd voidaan rajoittaa ainoastaan kyseisten oikeuksien ja vapauksien “olennaista sisdltoa” noudattaen ja silloin, kun
ndin ei tapahdu, téllainen etujen tasapainottaminen ei ole mahdollista. Riidanalaisilla matkustusrajoituksilla ei kuitenkaan mielesténi
loukattu vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden, sellaisena kuin se taataan perusoikeuskirjan 45 artiklan 1 kohdassa, tai muiden asiaan
liittyvien perusoikeuksien “olennaista sisélt6d”. Vaikka matkustuskielto onkin selvisti vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden kaikkein
ankarin rajoitusmuoto, tiltd osin ratkaisevaa on se, ettei kyseinen kielto ollut ehdoton. Matkustuskieltoa nimittdin sovellettiin
ainoastaan matkustamiseen tiettyihin suuren riskin maihin ja ndistd maista, “valttdm#ton” matkustaminen oli jitetty sen
soveltamisalan ulkopuolelle ja se asetettiin ainoastaan tilapdisesti (ks. a contrario tuomio 4.10.2012, Byankov, C-249/11,
EU:C:2012:608, 44 ja 79 kohta).
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126. Riidanalaisten kaltaisten matkustusrajoitusten hyotyjen ja haittojen punnitseminen oli
erityisen hankalaa. Yhtadltd tdllaiset toimenpiteet saattoivat auttaa hillitsemddn covid-19:n
levidmistd. Toisaalta ne olivat omiaan aiheuttamaan merkittévid yhteiskunnallisia ja taloudellisia
hairioita. '

127. Ensinndkin matkustusrajoituksilla oli valtava vaikutus elinkeinoeldmaén ja perusoikeuskirjan
16 artiklassa taattuun elinkeinovapauteen. Niiden seuraukset matkailualalle olivat etenkin
ennenndkemattomat. Ndiden rajoitusten vuoksi muun muassa matkanjirjestdjien, kuten Nordic
Infon, toiminta pysdhtyi yleisesti.’®® Punnitessaan kilpailevia arvoja viranomaiset kuitenkin
saattoivat mielestdni perustellusti katsoa, ettd kansanterveyden olisi oltava etusijalla téllaisiin
taloudellisiin ndakokohtiin ndhden'™ ja/tai ettd pandemialla, joka ei ole hallinnassa, voisi olla
pitkélla aikavélilla vieldkin vakavampia seurauksia taloudelle, ellei sen levidmisen rajoittamiseksi
toteuteta tilapdisid toimenpiteitd. Unionin ja kansallisella tasolla toteutettiin sitd paitsi muita
toimenpiteitd, joiden tarkoituksena oli lieventdd ndiden rajoitusten vaikutusta kyseiseen alaan.'®

128. Matkustusrajoituksiin liittyi toiseksi merkittdvid haittoja yksiloille. Ndamé haitat painavat
unionin lainsddtdjan mieltd, silldi ndmé toimenpiteet vaikuttivat eniten unionin oikeuden
"lempilapseen”, nimittdin liikkuvaan unionin kansalaiseen. Kyseinen asema ja siihen liittyva
oikeus vapaaseen liikkuvuuteen miellettiin keinona emansipoida yksiloita esimerkiksi sitéd kautta,
ettd he opiskelevat, tyoskentelevit, saavat ystdvid ja luovat perhesiteitd eri puolilla Euroopan
unionia. Siihen liittyi oma eldmédntapa: wuseille tillaisille kansalaisille kansainvélinen
matkustaminen on olennainen osa elamé&. Yhtédkkia juuri se liikkuvuus, jota Euroopan unioni
edistdd, nahtiin uhkana ja sitd rajoitettiin vastaavasti.'*

129. Yleisesti ottaen on kuitenkin selvaa, ettd matkustusrajoituksilla voi olla olosuhteiden mukaan
erilainen vaikutus unionin kansalaisiin. Se, ettd henkiloa esimerkiksi estetddn palaamasta kotiin
ja/tai tapaamasta laheisidédn toisessa maassa, loukkaa kyseisen henkilon perusoikeutta yksityis- ja
perhe-elamdn kunnioittamiseen enemmaén kuin se, ettd hintd pelkédstddn estetdén lahtemaéstd
lomamatkalle Ruotsiin. Téstd syystd téllaisten toimenpiteiden ehdotonta valttdméttomyyttd on
yleensa arvioitava in concreto ottaen huomioon niiden henkildiden tapauskohtaiset olosuhteet,
joihin ne vaikuttavat. '

130. Olen edelld 70 kohdassa selittanyt, ettd kun kyse on epidemian aiheuttavan taudin
muodostaman uhan vuoksi kiayttoonotetuista matkustusrajoituksista, téllainen tapauskohtainen
arviointi ei olisi useinkaan mahdollista vaarantamatta tillaisten rajoitusten tehokkuutta. Talta
osin voidaan toteuttaa yleisid toimenpiteitd. Tédssd hypoteesissa oikeasuhteisuutta on kuitenkin

17 Ks. ECDC:n ohjeet, s. 18 ja 19.

180 Ks, mm. World Economic Forum, "This is the impact of COVID-19 on the travel sector”
(https://www.weforum.org/agenda/2022/01/global-travel-tourism-pandemic-covid-19/) ja julkisasiamies Medinan ratkaisuehdotus
UFC - Que choisir ja CLCV (C-407/21, EU:C:2022:690, 1 ja 2 kohta).

81 Ks. Eurooppa-neuvosto, Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan péidtelmdt Eurooppa-neuvoston jésenten kanssa pidetyn
covid-19-videokonferenssin jéilkeen, 17.3.2020.

18 Ks. eri toimenpiteistd, joita komissio ehdotti taltd osin tosiseikkojen tapahtuma-ajan tienoilla, "Matkailu ja liikenne: Komission ohjeilla
Euroopan matkailuala saadaan elpymain turvallisesti 2020 ja sen jéilkeen”, lehdistotiedote, 13.5.2020.

18 Ks. Illiopoulou-Penot, A., "La Citoyenneté de 'Union aux temps du coronavirus”, teoksessa Dubout, E. ja Picod, F. (toim.), Coronavirus
et droit de I'Union européenne, Bruylant, 2021, s. 178-180.

8 Ks. analogisesti tuomio 29.4.2004, Orfanopoulos ja Oliveri (C-482/01 ja C-493/01, EU:C:2004:262, 93-99 kohta) ja Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen tuomio 8.12.2020, Rotaru v. Moldovan tasavalta (CE:ECHR:2020:1208JUD002676412, 31 kohta
oikeuskéytantoviittauksineen).
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arvioitava in abstracto erottamalla eri henkilo- ja olosuhderyhmét sen seikan huomioon
ottamiseksi, ettd joitain matkustussyitd on aiheellista suojella enemmaén kuin muita ja ettd niiden
on oltava etusijalla kansanterveyteen liittyviin vaatimuksiin ndhden.'*

131. Belgian hallitus viitti istunnossa vastatessaan unionin tuomioistuimen sille esittdmiin
kysymyksiin, ettd riidanalaiset matkustusrajoitukset perustuivat tdhén logiikkaan. Se totesi
erityisesti, ettd ndiden toimenpiteiden ehdottoman oikeasuhteisuuden varmistamiseksi henkil6t,
jotka matkustavat vélttaméattomiin tarkoituksiin ja erityisesti pakottavista perhesyistd, jétettiin
niiden soveltamisalan ulkopuolelle.

132. Jos oletetaan, ettd valttdméttoman matkustamisen yleiset ryhmét ymmarrettiin riittdvén
laajasti, jotta muun muassa yksityis- ja perhe-elamén kunnioittamista koskevan perusoikeuden
vaatimukset tdyttyivit, ja ettd todisteet, joita oli esitettdva siitd, ettd matka oli vélttdméton, eivat
olleet sellaisia, ettd ne tekivdt matkustamisesta kéytdnnossd kohtuuttoman vaikeaa,’®® tdma
todellakin ~ myotévaikutti  ndhdédkseni  riidanalaisten  toimenpiteiden = ehdottoman
oikeasuhteisuuden varmistamiseen.'¥ Néiden yleisten vélttiméttoman matkustamisen muotojen
lisdksi riidanalaiset toimenpiteet olisi kuitenkin mielestdni pitdnyt myds panna tdytdntoon
joustavasti. Muiden, erityisten tapauskohtaisten olosuhteiden olisi pitinyt oikeuttaa
poikkeukselliset poikkeukset tdytantoonpanohetkelld. Belgiassa tilapdisesti oleskelevien
henkiloiden olisi pitdnyt sallia palata asuinjdsenvaltioonsa, olipa se sitten Ruotsi tai jokin muu
suuren riskin maa.'® Jotkin muut humanitaariset olosuhteet olisivat voineet, ja niiden olisi
pitdnyt, myos oikeuttaa téllainen poikkeaminen perusoikeuksiin liittyvistd syistd. Taméin
varmistaminen on ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen asia.

133. Viranomaiset sitd vastoin saattoivat perustellusti katsoa, ettd vapaa-ajan matkailun, niin
tarkedd kuin se onkin, oli tilapdisesti vdistyttdva kansanterveyden vaatimusten tieltd. Taltd osin
on lisdksi muistettava, ettd kyseessd olevia rajoituksia sovellettiin ainoastaan tiettyjen suuren
riskin maiden osalta, samalla kun vapaa-ajan matkustaminen muihin maihin oli sallittua.
Tamékin myo6tdvaikutti riidanalaisten toimien ehdottomaan vélttdmattomyyteen.

6. Vilipddtelmdi

134. Edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa ensimmaéiseen
ennakkoratkaisukysymykseen siten, ettd kansalaisuusdirektiivin 4 artiklan 1 kohtaa
ja 5 artiklan 1 kohtaa, luettuina yhdessd 27 artiklan 1 kohdan ja 29 artiklan 1 kohdan kanssa, on
tulkittava siten, ettd ne eivit ole lihtokohtaisesti esteend kansallisille toimenpiteille, joita
toteutettiin pandemian kansanterveydelle muodostaman vakavan ja todellisen uhan vuoksi ja
jotka koostuvat yhtdalta kiellosta matkustaa maihin ja maista, joiden epidemiologinen tilanne on
heikompi kuin kyseisessé jdsenvaltiossa, ja toisaalta karanteenista ja testausvaatimuksista, joita
sovellettiin maassa asuviin heidédn palatessaan tillaisista maista.

18 Ks. etenkin em. Thym, D. ja Bornemann, J., s. 1164 ja 1165.

1% Ks. analogisesti pakottavista perhesyistd tapahtuvasta matkustamisesta Euroopan komissio, Komission tiedonanto Euroopan
parlamentille, Eurooppa-neuvostolle ja neuvostolle, COVID-19 — Ohjeita henkiloiden vapauttamisesta EU:hun suuntautuvaa muuta
kuin valttamatontd matkustamista koskevasta viliaikaisesta rajoituksesta 30 pdivand kesdkuuta 2020 annetun neuvoston
suosituksen 2020/912 taytantoonpanoa varten, 28.10.2020 (COM(2020) 686 final), s. 8.

187 Ks. Euroopan ihmisoikeussopimuksen perusteella tehtévistd samankaltaisesta arvioinnista McBride, J., "An Analysis of Covid-19
Responses and ECHR Requirements”, ECHR Blog, 27.3.2020 (saatavilla osoitteessa
https://www.echrblog.com/2020/03/an-analysis-of-covid-19-responses-and.html).

18 Ks. mm. Euroopan komissio, Koronavirus (COVID-19) — Suuntaviivat rajaturvallisuustoimenpiteitd varten terveyden suojelemiseksi ja

tavaroiden ja valttaméttomien palvelujen saatavuuden turvaamiseksi, 16.3.2020, 21 kohta.
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B Riidanalaisten matkustusrajoitusten noudattamisen valvomiseksi tehtyjen tarkastusten
lainmukaisuus (toinen kysymys)

135. Nordic Info viittdd ennakkoratkaisua pyytdneessd tuomioistuimessa, ettd valvoakseen
matkustusrajoitusten, joita kasiteltiin ensimmaistd kysymystd koskevan tarkasteluni yhteydesss,
noudattamista Belgian viranomaiset tekivét tosiseikkojen tapahtuma-aikaan tarkastuksia Belgian
ja muiden Schengen-valtioiden vilisilla rajoilla Schengenin rajasadnndston vastaisesti.

136. Muistutan, ettd "alueen, jolla ei ole sisérajoja ja jolla taataan henkil6iden vapaa liikkuvuus”'®
luomista koskevan Euroopan unionin tavoitteen toteuttamiseksi Schengenin rajasddnnostossa
vahvistetaan periaate, jonka mukaan maiden, joihin sovelletaan Schengenin sddnnostod, kuten
Belgia ja Ruotsi, vilisid sisdrajoja'® vylittdviin henkildihin ei kohdisteta rajavalvontaa.'"
Schengenin rajasddannoston 22 artiklassa ilmaistaan tdmé periaate sddtdmalld, ettd sisdrajat
voidaan vylittdd kaikkialta ilman, ettd henkiloihin heiddn kansalaisuudestaan riippumatta
kohdistettaisiin rajatarkastuksia. Saman sddnnoston 25-35 artiklassa sallitaan kuitenkin
poikkeuksena edelld mainitusta tietyin edellytyksin téllaisten rajatarkastusten véliaikainen
palauttaminen.

137. Talta osin Nordic Info viittdd, ettd riidanalaiset tarkastukset tehtiin Schengenin
rajasddnnoston 22 artiklan vastaisesti. Se myds katsoo, ettd sisdrajojen valvonnan
poikkeuksellisen palauttamisen edellytykset, sellaisina kuin niistd sdddetdén kyseisen sdannoston
25 artiklassa ja sitd seuraavissa artikloissa, eivit téyttyneet.

138. Kansallinen tuomioistuin vaikuttaa lahtevan ennakkoratkaisupyynnossé siitd olettamasta,
ettd Belgian viranomaisten tekemit tarkastukset olivat todellakin Schengenin rajasddnnoston
22 artiklassa tarkoitettuja rajatarkastuksia, ja pohtivan siten niiden lainmukaisuutta ainoastaan
kyseisen sddnndston 25 artiklan ja sitd seuraavien artiklojen perusteella. Belgian hallitus
kuitenkin kiistdd tdmén olettaman lausumissaan. Toinen kysymys on lisiksi muotoiltu laajasti ja
avoimesti siten, ettd se kasittdd mahdollisesti myos tdmédn seikan. Niin ollen on ndhdédkseni
asianmukaista esittdd joitain selvennyksid riidanalaisten tarkastusten luonteesta (1) ennen kuin
tutkitaan edellytyksid rajavalvonnan viliaikaiselle palauttamiselle sisédrajoille (2).

1. Riidanalaisten tarkastusten luonnehdinta

139. Ennakkoratkaisupyyntd on epéselvd, kun kyse on tarkastuksista, joita Belgian viranomaiset
tekivit  valvoakseen riidanalaisten = matkustusrajoitusten noudattamista  tosiseikkojen
tapahtuma-aikaan. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin ainoastaan selittdd — ja muistuttaa
toisen kysymyksensd sanamuodossa siitd —, ettd riidanalaisen padtoksen 18 §:ssd sdddetyn
matkustuskiellon ™ noudattamista “valvottiin” ja sen rikkomisesta "maarattiin seuraamuksia” ja
ettd toimivaltaiset viranomaiset saattoivat "viran puolesta huolehtia [sen] tdytdntoonpanosta”.
Muilta osin kyseinen tuomioistuin toistaa joidenkin Belgian oikeuden merkityksellisten
sddnnosten sisdllon  selittdmaéttd, mitd ne kaytdnnossd merkitsevat. Oli miten oli,
asiakirja-aineistosta ja etenkin Belgian hallituksen vastauksista unionin tuomioistuimen sille
esittdmiin kysymyksiin ilmenevét seuraavat seikat.

18 Ks. edelld 4 kohta.

1% Schengenin rajasaédnnoston 2 artiklan 1 kohdan mukaan kyseisessd sddnnostossé tarkoitetaan “sisdrajoilla” ”a) jasenvaltioiden yhteisid
maarajoja, joki- ja jarvirajat mukaan luettuina; b) jasenvaltioiden lentoasemia sisdisten lentojen osalta; c) jisenvaltioiden meri-, joki- ja
jarviliikenteen satamia saénnollisen sisdisen lauttaliikenteen osalta”.

»n

1 Samoin kuin Islanti ja Norja, jos se on merkityksellistd padasian oikeudenkéynnin kannalta (ks. edelld alaviitteet 23 ja 35).
192 Vaikuttaa siltd, ettei karanteenin ja testausvaatimusten noudattamisen valvonta ole riidanalaista.
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140. Yhtaaltd on riidatonta, ettd tosiseikkojen tapahtuma-aikaan Belgian viranomaiset eivat olleet
virallisesti palauttaneet rajavalvontaa sisdrajoille, joita Belgialla on muiden Schengen-maiden
kanssa, Schengenin rajasddannoston 25 artiklan ja sitd seuraavien artiklojen nojalla. Toisaalta
poliisiviranomaiset suorittivat tuolloin joitain tarkastuksia, erityisesti:

— lentoasemilla ldhtokohtaisesti kaikkien lentojen osalta. Suuren riskin / punaisista
Schengen-maista saapuvien lentojen matkustajille tehtiin kuitenkin satunnaistarkastuksia;

— rautatieasemilla, joilla viranomaiset tekivit satunnaistarkastuksia naapurimaista saapuvien
kansainvélisten suurnopeusjunien matkustajille heiddn noustessaan junasta ensimmaiselld
asemalla, jolla kyseiset junat pysdhtyivat Belgian alueelle saapumisen jélkeen;

— rajan ylittdvilla maanteilld, joilla liikkuvat viranomaisyksikot tekivédt satunnaistarkastuksia
normaalin tyfaikansa puitteissa.

141. Belgian hallituksen mielestd ndméd tarkastukset eivdt olleet Schengenin rajasddnnoston
22 artiklassa tarkoitettuja rajatarkastuksia. Niissd oli kyse pelkdstddn kyseisen sddnnoston
23 artiklan a alakohdassa tarkoitetuista ”jasenvaltion toimivaltaisten viranomaisten kansallisen
lainsddddannon nojalla kéayttamista poliisivaltuuksista — — raja-alueilla”, eikd niilld ollut myoskaan
"vastaavaa vaikutusta kuin rajatarkastuksilla”. Ne eivdt ndin ollen kuuluneet sisdrajoilla
harjoitettavaa rajavalvontaa koskevan kiellon piiriin, kuten viimeksi mainitusta sdé@nnoksesta
ilmenee.

142. Riidanalaisten tarkastusten oikea luonnehdinta on luonnollisestikin kysymys, joka
ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen olisi ratkaistava. Antaakseni kyseiselle
tuomioistuimelle ohjeita taltéd osin esitdn kuitenkin muutamia huomautuksia.

143. Yhtaalta riidanalaiset tarkastukset voisivat ensi ndkemaltd vaikuttaa tdyttdvdan Schengenin
rajasddnnoston 2 artiklan 11 alakohtaan siséltyvin rajatarkastusten maééritelmén. Ensinnédkin ne
ilmeisesti suoritettiin "rajanylityspaikoilla” tai niiden ldheisyydessd — ainakin maanteiden ja
lentoasemien osalta, ' vaikka rautatieasemien tilanne ei eroa niistd kovinkaan paljon.'* Toiseksi
otaksuttavasti niiden “tarkoituksena [oli] varmistaa, ettd henkilot — - voidaan péaéstaa
[jasenvaltion] alueelle tai pois sieltd”, koska vaikuttaa siltd, ettd poliisiviranomaiset tarkistivat,
ettd matkustajat tayttiviat ainakin yhden tosiseikkojen tapahtuma-aikaan asetetuista edellytyksista
sille, ettd heiddt "voidaan padstdd” Belgian alueelle tai "pois sieltd” — nimittdin sen, ettd
matkustaminen tapahtuu valttaimattomaédn tarkoitukseen, tai toissijaisesti, ettd he eivdt saavu
suuren riskin maasta tai yritd lahted Belgiasta téllaiseen maahan.

9% Muistutan, ettd Schengenin rajasddnndstéd sovellettaessa jdsenvaltioiden lentoasemia pidetddn rajanylityspaikkoina. Ks. vastaavasti

2 artiklan 1 alakohtaan siséltyvé sisdrajojen mééritelmai ja 2 alakohtaan sisaltyva ulkorajojen méaéritelma.

¥ Yhtddlta rautatieasemia ei pidetd Schengenin rajasdédnnostossé tarkoitettuina rajanylityspaikkoina edes silloin, kun kyseessd on

kansainvilinen juna (ks. vastaavasti Schengenin rajasddnndston 2 artiklan 1 alakohtaan sisiltyvi sisdrajojen méaéritelmi ja 2 alakohtaan
siséltyvé ulkorajojen méairitelmd.). Toisaalta Schengenin rajasiddnnoston mukaan “rajatarkastuksia” on suoritettava ulkorajat ylittavissi
junissa junamatkustajille poistuttaessa junasta (tai noustaessa junaan) Schengen-valtion alueella sijaitsevalla ensimmadiselld
médrdasemalla (tai viimeiselld ldhtoasemalla). Ks. liitteessd VI "Erityissddnnot erityyppisille rajoille ja jdsenvaltioiden ulkorajojen
ylityksessa kaytettaville eri kulkuneuvoille” olevan 1 kohdan ("Maarajat”) 1.2 alakohta ("Rautatieliikenteen tarkastukset”).
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144. Toisaalta se seikka, etti riidanalaisia tarkastuksia ei ilmeisestikdan suoritettu kiinteissa
pisteisséd vaan sellaisten liikkuvien poliisiyksikoiden toimesta, jotka olivat eri paikoissa eri aikoina,
ja se seikka, etteivat ndmad tarkastukset olleet jérjestelmallisid ** vaan satunnaisia "pistokokeita”,
ovat vahvoja viitteitd'* siitd, ettd niissd oli kyse, kuten Belgian hallitus viittdd, Schengenin
rajasddnnoston 23 artiklan a alakohdassa tarkoitetusta “poliisivaltuuksien [kayttdmisestd]
raja-alueilla”. Edellyttden, ettd ndiden tarkastusten laajuus ja tiheys — mikéd ennakkoratkaisua
pyytdneen tuomioistuimen olisi tarkastettava asiaa koskevien Belgian sdédnndsten perusteella —
eivit olleet sellaisia, ettd niilld oli "vastaava vaikutus kuin rajatarkastuksilla”, ne eivit kuuluneet
Schengenin rajasddannoston 22 artiklassa sdddetyn kiellon soveltamisalaan.'” Taltd osin on
merkityksetontd, ettd 23 artiklan a alakohdan ii alakohdassa viitataan ainoastaan tarkastuksiin,
joita suoritetaan ’yleiseen turvallisuuteen kohdistuvien uhkien” eikd “kansanterveyteen
kohdistuvien uhkien” vuoksi. Kyseinen sddnnos ei nimittdin muodosta oikeusperustaa
"poliisivaltuuksien” kaytolle, eikd siind madritelld syitd, joiden perusteella tillaisia valtuuksia
voidaan kayttdd — koska ndmad syyt madritelldén asiaa koskevassa kansallisessa lainsddddannossa —
ja yleiseen turvallisuuteen kohdistuvien uhkien skenaario mainitaan pelkédstaan esimerkkina. '

2. Edellytykset rajavalvonnan viliaikaiselle palauttamiselle sisdrajoille

145. Edellisessd jaksossa selitin, miksi — jollei ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen
selvityksistd muuta johdu - Belgian viranomaisten riidanalaisten matkustusrajoitusten
noudattamisen valvomiseksi tosiseikkojen tapahtuma-aikaan suorittamien tarkastusten kaltaiset
tarkastukset eivdt ndhdédkseni olleet Schengenin rajasadnnoston 22 artiklassa tarkoitettuja
kiellettyja rajatarkastuksia sisdrajoilla. Kysymys siitd, tdyttyivatko edellytykset rajavalvonnan
viliaikaiselle palauttamiselle sisérajoille tuolloin Belgiassa, ei siten vaikuta endd merkitykselliselta.
Tarkastelen sitd kuitenkin kattavuuden vuoksi. '

146. Schengenin rajasadnnoston 25 artiklan 1 kohdassa vahvistetaan vyleiset puitteet
rajavalvonnan viliaikaiselle palauttamiselle sisérajoille. Siind etenkin sdddetddn, ettd tdma
valvonta voidaan palauttaa, ”jos — — yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuu
jasenvaltiossa vakava uhka”. Tama edellyttdd muiden menettelyllisten ja aineellisten edellytysten
tdyttymistd, kuten jaljempéana selitan.*®

% Vaikuttaa siltd, ettd ainoat jarjestelméllisesti suoritetut tarkastukset koskivat matkustajia, jotka nousivat Lontoosta (Yhdistynyt
kuningaskunta) saapuviin tai Lontooseen lihteviin Eurostar-juniin tai poistuivat niistd Midi-rautatieasemalla Brysselissa (Belgia). Nailla
tarkastuksilla ei kuitenkaan ole merkitystd kisiteltdvan asian kannalta. Kuten Belgian hallitus korosti istunnossa, ne eivit nimittdin
koske Schengen-valtioiden “sisérajan” vaan "ulkorajojen” ylittamista. Koska kyseiset junat ei ilmeisisté syistd pysahdy keskelld tunnelia
Ranskan ja Yhdistyneen kuningaskunnan véliselld virtuaalisella rajalla, matkustajat tarkastetaan sen sijaan ennen heidén junaan
nousuaan tai junasta poistumistaan Midi-rautatieasemalla (ks. edelld alaviite 193). Silld, ettd ndmid junat toisinaan pyséhtyvit
Schengen-valtioiden alueella Brysselin ja Lontoon vililld, ei ole taltd osin merkitysta. Itse asiassa téltd osin sovelletaan erityissdantelyd,
jonka mukaan matkustajille, jotka nousevat niihin juniin esimerkiksi Lillessd (Ranska) matkustaakseen Brysseliin, suoritetaan
rajatarkastukset méaidrdasemalla (ks. Schengenin rajasdédnndston liitteessd VI oleva 1.2.3 kohta). Korostan, ettd ndiden matkustajien
osalta kyseisten tarkastusten ei katsota liittyvéin “sisdrajojen” ylittdmiseen. Nédiden henkiloiden katsotaan sen sijaan — oikeudellisessa
fiktiossa — ylittdneen Schengen-valtioiden "ulkorajat”.

1% Ks. vastaavasti Schengenin rajasdanndston 23 artiklan a alakohdan iii ja iv alakohta.
7 Ks. vastaavasti tuomio 21.6.2017, A (C-9/16, EU:C:2017:483, 38—40 kohta oikeuskaytidntoviittauksineen).
1% Kuten ilmaisun "in particular” kéytto 23 artiklan a alakohdan englanninkielisessé versiossa osoittaa.

1 Nadmi tapahtumat voivat osoittautua ainakin valaiseviksi muissa tapauksissa, silld, kuten timin ratkaisuehdotuksen johdannosta
ilmenee, jasenvaltiot ovat palauttaneet rajavalvonnan sisirajoille laajamittaisesti eri ajankohtina pandemian aikana. Ks. Member States’
notifications of the temporary reintroduction of border control at internal borders pursuant to Article 25 and 28 et seq. of the Schengen
Borders Code (saatavilla osoitteessa
https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/temporary-reintroduction-border-control_en).

20 Ks. jéljempand 155-161 kohta.
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147. Riippumatta siitd, tdyttyivitkd ndméd muut edellytykset Belgiassa tosiseikkojen
tapahtuma-aikaan, Nordic Info kuitenkin vaittdd, ettd rajavalvonnan palauttaminen ei ollut
selvistikddan mahdollista padasiassa kyseessé olevien kaltaisissa olosuhteissa siitd yksinkertaisesta
syystd, ettei Schengenin rajasdadnnoston 25 artiklan 1 kohdassa viitata kansanterveyteen téllaisen
toimenpiteen oikeuttamisperusteena. Tama kysymys muodostaa, kuten
ennakkoratkaisupyynnostd ilmenee, ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen toisen
kysymyksen ytimen. Tarkastelen néin ollen ensin abstraktisti kyseisen sddnnoksen soveltamisalaa
(a) ennen kuin kisittelen lyhyesti sitd, tayttyiviatko edellytykset téllaisen toimenpiteen
toteuttamiselle kyseessd olevissa olosuhteissa (b).

a) Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan 1 kohdan soveltamisala

148. Nordic Infon viitteelld, joka koskee perusteita, joiden nojalla rajavalvonta sisdrajoille voidaan
lainmukaisesti palauttaa Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan 1 kohdan mukaisesti, on
mielesténi jonkin verran painoarvoa. !

149. Kansalaisuusdirektiivin 27 artiklan 1 kohdassa nimittéin luetellaan nimenomaisesti "yleiseen
jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvit syyt” sallittuina
perusteina vapaan liikkuvuuden rajoittamiselle, kun taas Schengenin rajasddnnoston
25 artiklan 1 kohdassa, kun kyse on rajavalvonnassa sisdrajoilla, viitataan ainoastaan “yleiseen
jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvaan uhkaan” eikd mainita kansanterveytta
lainkaan. Jasenvaltioiden "kansanterveyteen kohdistuvien uhkien” torjunta mainitaan itse asiassa
Schengenin rajasdédnndstossd, mutta ainoastaan, kun kyse on ulkorajoille saapuvien kolmansien
maiden kansalaisten maahantulosta.?” Lisdksi Schengenin rajasdaanndston historian tarkastelu
viittaa siihen, ettd timd sddntelyllinen ero ei ole pelkka laiminlyonti vaan unionin lainséétajan
tietoinen valinta.

150. Téltda osin muistutan, ettd Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyssa
yleissopimuksessa,** joka allekirjoitettiin Schengenissa 19.6.1990,>* ei viitattu kansanterveyteen
kolmansien maiden kansalaisten maahantuloedellytysten eikd rajavalvonnan sisérajoille
viliaikaisen palauttamisen yhteydessd.?”® Lainsdddédntoehdotuksessaan, josta tuli Schengenin
rajasddnndston ensimmadinen versio,?* komissio kuitenkin ehdotti muun muassa, ettd silloisiin
maahantuloedellytyksiin lisatdan edellytys, jonka mukaan ulkomaalainen ei saa muodostaa uhkaa
kansanterveydelle,”” ja ettd rajavalvonta voitaisiin ottaa uudelleen kayttoon silloin, kun "yleiseen
jarjestykseen, sisdiseen turvallisuuteen tai kansanterveyteen kohdistuu — - vakava uhka”.?®

Ehdotuksen ensimmadisessd kisittelyssa Euroopan parlamentti kuitenkin muutti rajavalvontaa

21 Siind madrin, ettd parlamentti ilmeisesti yhtyy, tai ainakin yhtyi, sen ndkemykseen. Ks. Euroopan parlamentin paitoslauselma 19.6.2020
Schengen-alueen tilanteesta covid-19-pandemian puhkeamisen jalkeen (2020/2640(RSP)) (EUVL 2021, C 362, s. 77), 7 kohta.

22 Se, ettd henkilon ei katsota voivan “vaarantaa — — yleisté jérjestystd, sisdistd turvallisuutta [tai] kansanterveyttd” (kursivointi tissd), on
yksi kolmansien maiden kansalaisiin sovellettavista maahantuloedellytyksistd lyhytaikaista jdsenvaltioiden alueella oleskelua varten (ks.
Schengenin rajasadnnoston 6 artiklan 1 kohdan e alakohta), ja lahtokohtaisesti rajavartijat tarkastavat tdmén edellytyksen tayttymisen
osana “perusteellisia” rajatarkastuksia, joita kolmansien maiden kansalaisille suoritetaan Schengen-alueelle tulon yhteydessd (ks.
Schengenin rajasddannoston 8 artiklan 3 kohdan a alakohdan vi alakohta).

23 Benelux-talousliiton valtioiden, Saksan liittotasavallan ja Ranskan tasavallan hallitusten vilinen sopimus tarkastusten asteittaisesta
lakkauttamisesta yhteisilld rajoilla, allekirjoitettu Schengenissi 14.6.1985 (EYVL 2000, L 239, s. 13).

» EYVL 2000, L 239, s. 19.
25 Ks. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 2 artiklan 2 kappale ja 5 artiklan 1 kappaleen e kohta.

26 Ehdotus: neuvoston asetus henkildiden toimesta tapahtuvaa rajojen ylittdmistd koskevasta yhteison sddanndstostd, 26.5.2004
(KOM(2004) 391 lopullinen).

27 Ks. kyseisen ehdotuksen 5 artiklan 1 kohdan e alakohta.
28 Ks. kyseisen ehdotuksen 20 artiklan 1 kohta, 22 artiklan 1 kohta ja 24 artikla (kursivointi téssi).
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sisdrajoilla koskevia sddnnoksid siten, ettd kaikki viittaukset "kansanterveyteen” kohdistuviin
uhkiin poistettiin.?” Kyseinen tarkistus jdi ehdotuksen tekstiin lainsdddéntomenettelyn
myohemmissé vaiheissa.

151. Belgian, Norjan ja Sveitsin hallitusten samoin kuin komission tavoin katson kuitenkin, ettd
vaikka “kansanterveyteen kohdistuvat uhat” ei voi sellaisinaan oikeuttaa rajavalvonnan
palauttamista sisédrajoille Schengenin rajasdénnoston 25 artiklan 1 kohdan nojalla, jotkin
kansanterveyteen liittyvat tilanteet ovat niin vakavia, ettd niiden voidaan katsoa sisdltyvin

kyseisessd sdadnnoksessa kaytettyyn kisitteeseen “yleiseen jarjestykseen — — [kohdistuva] vakava
uhka”. 2"

152. Vaikka yleiseen jérjestykseen kohdistuvan vakavan uhan kisitettd ei maaritelld Schengenin
rajasddnnostossd, sen johdanto-osan 27 perustelukappaleesta ilmenee, ettd unionin lainsdatdja
tarkoitti, ettd unionin tuomioistuimen vapaata liikkuvuutta koskevassa oikeuskdytinnossdan
esittdimdd madritelmad olisi sovellettava tdltd osin. Asiaa koskevan oikeuskdytdnnén mukaan
yleisen jérjestyksen kasitteeseen vetoaminen edellyttdd, ettd kyse on “yhteiskunnan
perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavasta todellisesta, valittoméstd ja riittdvin vakavasta
uhasta”.?!!

153. Ensinndkin vdeston suojelemista haitoilta etenkin torjumalla epidemian aiheuttavia tauteja ja
terveydenhuollon tarjoamista viestolle voidaan helposti pitdd osana tdtd “yhteiskunnan
perustavanlaatuista etua”. Se voi itse asiassa olla yksi "keskeisid valtion tehtévid”, joita Euroopan
unioni "kunnioittaa” SEU 4 artiklan 2 kohdan mukaisesti. Toiseksi téllaisten tautien aiheuttamat
uhat voivat tietyissd olosuhteissa olla riittdvan vakavia, jotta ne muodostavat tihdn “etuun
vaikuttavan todellisen, vilittomaén ja riittdvéan vakavan uhan”.*?

154. Sikdli kuin esimerkiksi tietty pandemia tdyttdd edelld kuvatun vyleisen jérjestyksen
maédritelmén, en nde mitddn syytd sulkea sitd Schengenin rajasddnnoston 25 artiklan 1 kohdan
soveltamisalan ulkopuolelle. Kyseisen sdannoksen sanamuodossa ei madritelld niiden "yleiseen
jarjestykseen kohdistuvien uhkien” tyyppid, joka voi oikeuttaa rajavalvonnan palauttamisen
sisdrajoille. Sithen kuuluu miké tahansa téllainen uhka, kunhan se on "vakava”. Edella tarkastellut
historialliset seikat eivit mielesténi sulje pois tdllaista tulkintaa.?® Selvennyksend todettakoon,

29 Ks. Euroopan parlamentin lainsddddntopédtoslauselma ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi henkiléiden

toimesta tapahtuvaa rajojen ylittdmisté koskevasta yhteisén sadnnostosta (KOM(2004)0391 -
C6-0080/2004 —2004/0127(COD))(P6_TA(2005)0247). Kyseinen tarkistus voidaan jaljittda takaisin kansalaisvapauksien sekd oikeus- ja
sisdasioiden valiokunnan ehdotukseen. Ks. kansalaisvapauksien seké oikeus- ja sisdasioiden valiokunta, 14.4.2005, tarkistukset 138—198,
mietint6luonnos, Michael Cashman, asiakirja nro PE 355.529v01-00, s. 20, tarkistus 171 ("—~— On - - erotettava toisistaan
‘kansanterveyteen kohdistuva uhka’ perusteena evitd yksittdisen henkilon maahanpéisy ja ’kansanterveyteen kohdistuva uhka’
perusteena ottaa
uudelleen kéyttoon sisdisten rajojen valvonta, joka vaikuttaisi kaikkiin henkil6ihin, jotka haluavat ylitta4 sisdisen rajan. Ensimmaiisessi
tapauksessa on helppoa nihdi, ettd on hyddyllistd lisdtd 'kansanterveyteen kohdistuva uhka’ epadmisperusteeksi — —, mutta timai ei
oikeastaan ole itsestddn selvidd sisdrajoilla tehtdvien tarkastusten palauttamisen osalta: jos téllainen tauti puhkeaa jasenvaltion alueella,
sovelias ja suhteellinen poliittinen reaktio olisi, ettd sairastuneet henkildt sijoitetaan esimerkiksi karanteeniin mahdollisesti sulkemalla
sairaala tai muutamia rakennuksia”).

10 Ks. komissio, Koronavirus (COVID-19) — Suuntaviivat rajaturvallisuustoimenpiteitd varten terveyden suojelemiseksi ja tavaroiden ja
vélttdmattomien palvelujen saatavuuden turvaamiseksi, 16.3.2020, 18 kohta, jossa esitetdén sama nakemys.

A1 Ks. mm. tuomio 4.12.1974, Van Duyn (41/74, EU:C:1974:133, 18 kohta) ja tuomio 4.10.2012, Byankov (C-249/11, EU:C:2012:608,

40 kohta).

Ks. vastaavasti edelld 81 kohta. Ks. myds Leboeuf, L, “La fermeture des frontiéres de I'Union pour motifs de santé publique: la recherche

d’'une approche coordonnée” em. teoksessa Dubout, E. ja Picod, F. (toim.), s. 223-239; em. van Eijken, H. H. ja Rijpma, J. ., s. 40 sekéd

em. Thym, D. ja Bornemann, J., s. 1148 ja 1149.

212

M3 On selvid, etté tarkistusta ehdotettiin alun perin edellé alaviitteessd 208 mainitusta syysta. Ei ole kuitenkaan selvéd, ettd parlamentin ja
neuvoston jdsenet hyviksyivat tarkistuksen juuri tastd syystd. He ovat hyvinkin voineet katsoa, ettd viittaus "kansanterveyteen” ei ollut
tarpeen, koska kansanterveydellinen kriisi, joka on riittdvin vakava oikeuttaakseen rajatarkastusten palauttamisen, kuuluisi "yleisen
jarjestyksen” mukaisiin perusteisiin.
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ettei tdma tarkoita sité, ettd "kansanterveys” ja "yleinen jdrjestys” ovat yksi ja sama asia ja ettd
ensiksi mainitulla voidaan aina oikeuttaa téllainen toimenpide. Néin olisi vain poikkeuksellisissa
olosuhteissa, joissa kansanterveydellinen tilanne on niin vakava, ettd se muodostaa vakavan uhan
yleiselle jarjestykselle. >

b) Tayttyivitko edellytykset rajavalvonnan palauttamiselle kyseessd olevissa olosuhteissa?

155. Koska ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin ei varsinaisesti tiedustele, tayttyivatko
edellytykset rajavalvonnan palauttamiselle kyseessd olevissa olosuhteissa, eikd asian
selventdmiselld ole todenndkoisesti merkitystd péddasian oikeudenkdynnin kannalta, tyydyn
esittdmadn tdstd seikasta muutaman huomautuksen.

156. Ensinndkin, kuten juuri edelld selitin, rajavalvonnan palauttaminen sisérajoille on
Schengenin rajasddannoston 25 artiklan 1 kohdan mukaan perusteltua silloin, kun “yleiseen
jarjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuu jasenvaltiossa vakava uhka”. Siitd, muodostiko
covid-19-pandemia tosiasiassa téllaisen uhan tosiseikkojen tapahtuma-aikaan, palautan mieleen
edellda 76—86 kohdassa todetun.

157. Toiseksi Schengenin rajasddnndston 25 artiklan 2 kohdasta ja 26 artiklasta ilmenee, ettd
tillaisen toimenpiteen toteuttamisessa on noudatettava suhteellisuusperiaatetta. **

158. Ensinndkin siitd, onko rajavalvonnan palauttaminen sisirajoille asianmukainen keino torjua
"yleiseen jérjestykseen kohdistuvaa vakavaa uhkaa”, jonka covid-19 on saattanut muodostaa
tosiseikkojen tapahtuma-aikaan, palautan mieleen timéin ratkaisuehdotuksen 97-102 kohdan,
joissa tarkasteltiin henkil6iden kansainviliseen liikkumiseen kohdistuvien rajoitusten (rajallista)
vaikutusta epidemian aiheuttavan taudin levidmiseen. Sikéli kuin kyseessd olevien kaltaiset
matkustusrajoitukset olivat asianmukaisia téssd suhteessa, sama pitee kuitenkin ndhdéakseni
rajavalvonnan palauttamiseen sisdrajoille. Tallainen toimenpide nimittdin edisti (tai olisi voinut
edistdd) ndiden rajoitusten noudattamisen valvontaa ja siten niiden jarjestelmallistd ja
johdonmukaista soveltamista.

159. Toiseksi se, oliko rajavalvonnan palauttaminen sisdrajoille tarpeen, riippuu ldhinnid siita,
olisivatko vaihtoehtoiset toimenpiteet olleet vihemmain rajoittavia mutta yhtd tehokkaita
riidanalaisten matkustusrajoitusten noudattamisen valvonnassa. Huomautan téaltd osin, ettd
Belgian alueella, myos raja-alueilla, tehdyt satunnaiset "pistokokeet”, joihin liittyy tehokkaita ja
varoittavia seuraamuksia ndiden toimenpiteiden rikkomisesta, olisivat todennékoisesti voineet
olla vihemman rajoittava mutta yhtd tehokas tapa valvoa niiden noudattamista — ja vaikuttaa
todellakin siltd, ettd juuri tdimédn toimintatavan Belgian viranomaiset valitsivat tosiseikkojen
tapahtuma-aikaan.*¢

24 Sama tulkinta esiintyy dskettdisessd ehdotuksessa Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi henkiléiden liikkumista rajojen yli
koskevasta unionin sddnnostostd annetun asetuksen (EU) 2016/399 muuttamisesta, 14.12.2021 (COM(2021) 891 final). Komissio
ehdottaa siind sen tdsmentdmistd, ettd “"yleiseen jirjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvan vakavan uhkan voidaan katsoa
aiheutuvan erityisesti —— laajamittaisista kansanterveysuhkista” (ks. ehdotetun asetuksen johdanto-osan 28 perustelukappale
ja 25 artiklan 1 kohdan b alakohta).

15 Kyseisestd 25 artiklasta 2 kohdasta ilmenee, ettd rajavalvonta voidaan palauttaa sisérajoille ainoastaan “viimeisend keinona”, samalla
kun 26 artiklassa sdddetdédn, ettd viranomaisten on arvioitava, “missd maddrin téllainen toimenpide todennikoisesti lieventdd
asianmukaisesti yleiseen jérjestykseen tai sisdiseen turvallisuuteen kohdistuvaa uhkaa” ja "toimenpiteen oikeasuhteisuutta suhteessa
kyseiseen uhkaan”. Ndmi edellytykset vastaavat nihdakseni asianmukaisuutta, tarpeellisuutta ja oikeasuhteisuutta sensu stricto
koskevia perinteisié arviointiperusteita.

26 Ks. edella 139—-144 kohta.
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160. Kolmanneksi, kun tarkastellaan rajavalvonnan sisdrajoille palauttamisen ehdotonta
oikeasuhteisuutta, palautan mieleen edelld 120-133 kohdassa esittimdni huomautukset
kansanterveyteen liittyvistd syistd henkiloiden kansainviliselle liikkumiselle asetettavien
rajoitusten hyviksyttdvyydestd demokraattisessa yhteiskunnassa. Lisddn myos, ettd merkittdvien
matkustusrajoitusten aiheuttaman epamukavuuden lisdksi rajatarkastuksiin itsessddn liittyy
tiettyja haittoja.?”” Jasenvaltioiden pandemian aikana tekemét rajatarkastukset hankaloittivat
merkittavasti sellaisten henkildiden liikkumista, jotka matkustivat “vélttdméttomiin”
tarkoituksiin eivdtka siten kuuluneet matkustuskieltojen piiriin ja joille esteeton liikkuminen
rajojen yli oli ratkaisevan tdrkedd. Niiden tarkastusten vaikutus rajatyontekijoihin ja
terveydenhuollon henkilostoon oli toisinaan merkittdvad, etenkin kun niistd aiheutui pitkia
jonoja ja huomattavia viivytyksid. Sama pidtee tavaroiden liikkumiseen rajojen yli. Jotta
rajavalvonnan mahdollisia etuja ja haittoja voitiin "tasapainottaa”, oli ainakin otettava kayttoon
toimenpiteitd, kuten komission ehdottama “vihreiden kaistojen” jéarjestelmd, "valttimattomien”
henkil6iden ja tavaroiden liikkumisen helpottamiseksi.

161. Muistutan lopuksi, ettd rajavalvonnan palauttamiseksi sisérajoille on noudatettava erityisté
menettelyd. Schengenin rajasdadnnoston 27 artiklan mukaan kansallisten viranomaisten on
ilmoitettava asiasta muille jdsenvaltioille ja komissiolle viimeistddn nelja viikkoa ennen
suunniteltua palauttamista. Sen 28 artiklan mukaan jdsenvaltiot voivat poikkeuksellisesti
palauttaa rajavalvonnan sisdrajoille valittomasti ilmoittamalla asiasta samanaikaisesti muille
jasenvaltioille ja komissiolle. Kummassakin tapauksessa siitd on ilmoitettava. Vaikuttaa silta,
etteiviat kaikki jdsenvaltiot, jotka palauttivat rajavalvonnan sisérajoille pandemian aikana,
noudattaneet téta vaatimusta.?”

3. Vilipddtelmd

162. Edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa toiseen
ennakkoratkaisukysymykseen siten, ettd Schengenin rajasddannoston 25 artiklan 1 kohta ei
lahtokohtaisesti estd jdsenvaltiota palauttamasta rajavalvontaa viliaikaisesti sisédrajoille
pandemian vuoksi edellyttden, ettd pandemia on riittdvin vakava, jotta sitd voidaan luonnehtia
kyseisessd sdadnnoksessd tarkoitetuksi yleiseen jdrjestykseen kohdistuvaksi vakavaksi uhaksi ja
kaikki kyseisessa sddnnoksessd mainitut edellytykset tayttyvit.

Ks. tatd koskevasta yksityiskohtaisesta analyysistd Euroopan komissio, Alue- ja kaupunkipolitiikan padosasto, Peyrony, J., Rubio, J. ja
Viaggi, R., The effects of COVID-19 induced border closures on cross-border regions: an empirical report covering the period March to
June 2020, Euroopan unionin julkaisutoimisto, 2021.

28 Ks. Euroopan komissio, Komission tiedonanto vihreiden kaistojen taytdntdonpanosta terveyden suojelemiseksi ja tavaroiden ja
valttamattomien palvelujen saatavuuden turvaamiseksi rajaturvallisuustoimenpiteitd varten annettujen suuntaviivojen mukaisesti
(EUVL 2020, C 96 I, s. 1), 24.3.2020 ja Komission tiedonanto, Tyontekijéiden vapaan liikkuvuuden harjoittamista koskevat suuntaviivat
covid-19-epidemian aikana, 30.3.2020 (EUVL 2020, C 102 L, s. 1).

Ks. mm. Heinikoski, S., "Covid-19 bends the rules on internal border controls: Yet another crisis undermining the Schengen acquis?”,
FIIA Briefing Paper 281, huhtikuu 2020.

219
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V Ratkaisuehdotus

163. Edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa Nederlandstalige
rechtbank van eerste aanleg Brusselin esittdmiin ennakkoratkaisukysymyksiin seuraavasti:

1)

46

Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjasentensd oikeudesta liikkua ja oleskella
vapaasti jasenvaltioiden alueella, asetuksen (ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien
64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY, 90/364/ETY,
90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta 29.4.2004 annetun Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiivin 2004/38/EY 4 artiklan 1 kohtaa ja 5 artiklan 1 kohtaa, luettuina yhdessa
27 artiklan 1 kohdan ja 29 artiklan 1 kohdan kanssa,

on tulkittava siten, etta

ne eivit ole lahtokohtaisesti esteend kansallisille toimenpiteille, joita toteutettiin pandemian
kansanterveydelle muodostaman vakavan ja todellisen uhan vuoksi ja jotka koostuvat yhtéalta
kiellosta matkustaa maihin ja maista, joiden epidemiologinen tilanne on heikompi kuin
kyseisessd jasenvaltiossa, ja toisaalta karanteenista ja testausvaatimuksista, joita sovellettiin
maassa asuviin heidan palatessaan téllaisista maista.

Henkildiden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin sdédnndstostd 9.3.2016 annetun
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) 2016/399 (Schengenin
rajasdadnnosto) 25 artiklan 1 kohtaa

on tulkittava siten, etta

se ei lahtokohtaisesti estd jasenvaltiota palauttamasta rajavalvontaa viliaikaisesti sisérajoille
pandemian vuoksi edellyttden, ettd pandemia on riittdvin vakava, jotta sitd voidaan
luonnehtia kyseisessd sddnnoksessd tarkoitetuksi yleiseen jérjestykseen kohdistuvaksi
vakavaksi uhaksi ja kaikki kyseisessa sadannoksessda mainitut edellytykset tayttyvit.
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