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JULKISASIAMIEHEN RATKAISUEHDOTUS
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5 piivini helmikuuta 1998 °

1. Tidssi Euroopan yhteisoén perustamissopi-
muksen (jiljempini perustamissopimus tai
EY:n  perustamissopimus) 173 artiklan
mukaisesti nostctussa kumoamiskanteessa
yhteisGjen tuomioistuinta pyydetdin ensim-
miistd kertaa tutkimaan neuvoston sellaisen
toimenpiteen laillisuutta, joka otsikkonsa
mukaan on hyviksytty Euroopan unionista
tehdyn sopimuksen VI osaston (jiljempini
VI osasto) mairaysten perusteella. Lentoken-
tan kauttakulkuviisumia koskevasta, neuvos-
ton hyviksymista yhteisesti toiminnasta
nostettu kanne herattdd lisaksi vaistamatdd
kysymyksen siitd, kuuluuko tillaisen riita-
asian ratkaiseminen yhteiséjen tuomioistui-
men toimivaltaan.

I Riidanalainen toimenpide

2. EY:n perustamissopimuksen 7 a artiklassa,
joka on lisitty sopimukseen Eurocopan yhte-
niisasiakirjan 13 artiklalla, saddetddn sisi-
markkinoiden asteittaisesta toteuttamisesta
eriiden siini lueteltujen miiriysten mukai-
sesti; miaritelmin mukaan sisimarkkinat
kisittivit "alueen, jolla ei ole sisdisid rajoja ja
jolla tavaroidcn, henkildiden, palvelujen ja
pidomien vapaa litkkuvuus taataan timin
sopimuksen mairdysten mukaisesti”. Euroo-
pan unionista tehdyn sopimuksen voimaan-
tulon jilkeen komissio teki 10.12.1993

* Alkuperiinen kieli: englanti.

neuvostolle kaksi ehdotusta, jotka koskivat
kolmansien maiden kansalaisten tulemista
jisenvaltioiden alueelle ja litkkumista sielld. !
Ensimmiinen niistd oli Euroopan unionista
tehdyn sopimuksen K.3 artiklaan perustuva
ehdotus yleissopimuksen  tckemiseksi
jasenvaltioiden  ulkorajojen  ylittdimisen
yhteydessi tapahtuvasta henkilSiden tarkas-
tuksesta; jilkimmiisen ehdotuksen pohjalta
on eriidden muutosten jilkeen laadittu kol-
mansista maista, joiden kansalaisilla on
oltava viisumi vylittiessiin jasenvaltioiden
ulkorajat, 25.9.1995 annettu neuvoston ase-
tus N:02317/952  (jiljempand  asctus
N:o 2317/95). Yleissopimuksen tekemistd
koskevaa ehdotusta ei hyviksytty.

3. Vaikka lentokentin kauttakulkuviisumi
oli sisiltynyt komission asetusehdotukscen,
se  jitettiin  nimenomaisesti  asetuksen
N:o 2317/95 soveltamisalan ulkopuolelle.
Kisiteltavini oleva kanne on nostettu
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
K.3 artiklan perusteclla lentokenttien kautta-

1 — EYVL 1994, C 11, s. 6 )a vastaavasu s. 15.

2 — EYVLL234, s 1; yhteisdjen tuomioistuin on asiassa
C-392/95 (parlamcnm v. neuvosto, tuomio 10.6.1997,
Kok. 1997, s.1-3213) antamallaan tuomiolla kumonnut
timin asetuksen sen johdosta, etti neuvosto ei ollut kuullut
parlamcnmz uudelleen ennen sellaisen siidoksen antamista,
jota oli olcnnalsesu muutetty sithen chdotukseen verrattuna,
josta parl

ti oli ynsa
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kulkujarjestelysti > neuvoston 4 paivini
maaliskuuta 1996 hyviksymaistd yhteisesti
toiminnasta (jaljempini yhteinen toiminta),
joka perustui Ranskan helmikuussa 1995
neuvoston puheenjohtajavaltiona tekemiin
aloitteeseen.

4. Yhteisen toiminnan 1 artiklan mukaan
”lentokentin kauttakulkuviisumilla” tarkoi-
tetaan ”lupaa, joka erididen kolmansien mai-
den kansalaisten on hankittava kansainvalisti
stviili-ilmailua koskevan Chicagon yleissopi-
muksen liitteen 9 mukaisesta vapaasta kautta-
kulusta poiketen jdsenvaltioiden lentokent-
tien kansainvilisen alueen kauttakulkua
varten”. Sen 2 artiklan 1 ja 2 kohdan sana-
muodon mukaan lentokentin kauttakulku-
viisumin antavat jisenvaltioiden konsulaatit
kunkin jisenvaltion mairittimin my&nti-
misedellytyksin, “edellyttden, ettd neuvosto
hyvaksyy vilsumijirjestelmaia )a viisumien
antamista koskevat perusteet”.* Saman
2 artiklan 3 kohdassa saidetiin, ettd kun vii-
sumin kaavasta 29 piivani toukokuuta 1995
annetun neuvoston  asetuksen (EY)
N:0 1683/955 (jiljempdnid  viisumikaava-
asetus) saanndkset pannaan tiytint6on,
jisenvaltioiden on antaessaan lentokentin
kauttakulkuviisumin noudatettava kyseistid
asetusta.

5. Yhteisen toiminnan 3 artiklan mukaan
jasenvaltioiden on edellytettavi liitteessi lue-
teltujen kolmansien maiden kansalaisilta len-
tokentan kauttakulkuviisumia, jollet heilld jo
ole maahantulo- tai kauttakulkuviisumia.
Jdsenvaltiot voivat vapauttaa viisumipakosta

tietyt henkildryhmit, “erityisesti — — lento-
3 — EYVLLG®63,s.8.
4 — Timi alaviite ei koske ratkaisuchdotuksen suomenkielistd

kiinndsti.
5 — EYVLL 164,s. 1.
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koneiden ja alusten michistdn jisenet, diplo-
maattipassin tai virkapassin haltijat, jisenval-
tion antamien oleskelulupien tai vaikutuksel-
taan vastaavien asiakirjojen haltijat [ja]
jisenvaltion tai Euroopan talousalueesta teh-
dyn soplmuksen soplmuspuolcna olevan val-
tion antamien viisumien haltijat”. Jisenval-
tiot saavat vapaasti paittdi, onko tarpeen
vaatia lentokentin kauttakulkuviisumi mui-
den kuin luettelossa mainittujen kolmansien
maiden kansalaisilta, seki mairiti valtiotto-
miin henkil6thin ja sidntémaiiriisiin pakolai-
siin sovellettavista lentokentin kauttakulku-
jirjestelyisti (5 ja 6 artikla). Yhteisen
toiminnan 7, 8 ja 10 artikla koskevat kansal-
listen toimenpiteiden tiedoksi antamista
muille jasenvaltioille ja neuvostolle sekd nii-
den julkaisemista Exroopan yhteissjen viral-
lisessa lebdessi, kertomuksen laatimisvelvoi-
tetta sekd yhteisen toiminnan voimaantuloa
(1.10.1996 kahdentoista jisenvaltion osalta ja
1.10.1997 Ruotsin, Suomen ja Tanskan
osalta), kun 9 artiklassa puolestaan siddetdan,
ettd tima yhteinen toiminta ”ei estd pidem-
mille meneviai lentokentin kauttakulun
yhdenmukaistamista tiettyjen jisenvaltioiden
kesken siten, ettd ulotetaan yhdenmukaista-
minen” asiakirjan liitteessd olevaa “yhteisti
luetteloa laajemmalle”. Yhteisen toiminnan
littteessa luetellaan ne kymmenen kolmatta
maata, ¢ joiden kansalaisilla on oltava lento-
kentin kauttakulkuviisumi.

6. Komissio on yhteisojen tuomioistuimeen
15.5.1996 saapuneeksi kirjatussa kanteessaan
vaatinut, ettd tuomioistuin kumoaisi yhteisen
toiminnan ja velvoittaisi neuvoston korvaa-
maan oikeudenkayntikulut. Euroopan parla-
mentti on viliintulijana tukenut komission
vaatimuksia, ja Tanskan kuningaskunta,

6 — Afganistan, Etiopia, Eritrea, Ghana, Irak, Iran, Nigeria,
Somalia, Sri Lanka ja Zaire.
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Ranskan tasavalta scki Ison-Britannian ja
Pohjois-Irlannin yhdistynyt kuningaskunta
ovat puolestaan viliintulijoina tukeneet neu-
voston vaatimuksia.

II Tapauksen erittely

a) Ybhteiséjen tuomioistuimen toimivalta

7. Yhdistynyt kuningaskunta katsoo, etti
kanne ”on selvasti jatettivid tutkimatta”,
koska siind vaaditaan Euroopan unionista
tehdyn sopimuksen K.3 artiklan perusteella
hyviksytyn  toimenpiteen  kumoamista,
vaikka yhteisdjen tuomioistuimen toimivalta
rajoittuu  “sdadoksiin, joiden oikeudellisena
perustana on EY:n perustamissopimuksen
midrdys”. Vaikka neuvosto ja muut jasenval-
tiot ovat katsoncet yhteisdjen tuomioistui-
men olevan toimivaltainen, timi scikka on
aiheellista ottaa tarkasteltavaksi, ottaen huo-
mioon ettd siind tuodaan ensimmiistid kertaa
esiin tuomioistuimelle EY:n perustamissopi-
muksen nojalla kuuluvan toimivallan kiytn
ja Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
nojalla hyviksyttyjen siidoksien vilinen
suhde; tillaiset siddokset on selkedsti jitetty
tuomioistuimen valvontavallan ulkopuolelle.
Tissd tapauksessa kysymys on mielestini
ratkaistavissa olemassa olevan oikeuskiy-
tannoén pohjalta ja Euroopan unionista teh-
dyn sopimuksen L ja M artiklan miiriysten
valossa.

8. Sopimuksen L artiklan c alakohdassa mii-
ritddn, ettd "Euroopan yhteisojen tuomiois-
tuimen toimivaltaa tai timin toimivallan
kidyttimisti koskevia Euroopan yhteisén

perustamissopimuksen —-—  miardyksii
sovelletaan” Euroopan yhteisdn perustamis-
sopimuksen L—S artiklaan.  Sopimuksen
M artiklan mukaan, jollei yhteisjen perusta-
missopimusten muuttamisesta annctuista
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
nimenomaisista maariyksistd muuta johdu,
Euroopan wunionista tehdyn sopimuksen
“miiriykset eivit vaikuta Euroopan yhtei-
sbjen perustamissopimuksiin taikka niiden
muuttamisesta tai tiydentimisesti myShem-
min tehtyihin sopimuksiin tai asiakirjothin”.
Yhteisojen tuomioistuimelle kunkin yhteison
perustamissopimuksen asiaa koskevien maa-
raysten mukaan kuuluvaa valvontavaltaa on
L ja M artiklan miarayksilla laajenncttu kos-
kemaan juuri kyseisten sopimusten mairiys-
ten noudattamista. Yhteiséjen tuomiois-
tuimella on siten oltava mahdollisuus
ratkaista, “vaikuttavatko” ”timin sopimuk-
sen” cli Euroopan unionista tehdyn sopi-
muksen miiriykset tai sopimuksen nojalla
annetut saidokset Euroopan yhteis6jen
perustamissopimuksiin. Eurcopan unionista
tchdyn sopimuksen M artiklan nimenomai-
nen tarkoitus on mielestani turvata, etteivit
neuvosto ja jisenvaltiot niille saman sopi-
muksen VjaVIosaston mukaan kuuluvaa
toimivaltaa kiyttiessiin anasta toimivaltaa,
joka perustamissopimusten ja niiden muutta-
misesta tehtyjen sopimusten mukaan kuuluu
yhteisaille.

9. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
M artiklasta seuraa mielestini, ettd olivatpa
VI osaston miiraykset miten selvii ja yksise-
litteisid tahansa, niiti ei voida soveltaa niin,
etti ne millidin tavoin rajoittaisivat EY:n
perustamissopimuksen mairdysten sovelta-
misalaa, kun niitdi miarayksid tulkitaan
yhteisén oikeuden tavanomaisten tulkinta-
saintojen mukaisesti. Olen eri mieltd varsin-
kin Tanskan kuningaskunnan esittimasta
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nikdkannasta, jonka mukaan kulloinkin
kysymykseen tulevien oikeussddnnosten
soveltamisalan ulottuvuus on aina ”vaihte-
leva”, ainakin siltd osin kuin nikokannan
mukaan neuvostolla olisi mahdollisuus toi-
mia K.3 artiklan perusteella, vaikka perusta-
missopimuksen 100 c artiklan  soveltamis-
edellytykset tayttyisivat.

10. Sitten on kysyttivd, voiko yhteisGjen
tuomioistuin nyt kysymyksessi olevan tyyp-
pisti kumoamiskannetta ja etenkin sen tut-
kittavaksi ottamisen edellytyksid kasitelles-
siin  tarkastella kumottavaksi vaaditun
toimenpiteen sisiltod ja vaikutuksia sen
tulkinta-asioita koskevan toimivallan rajoi-
tuksista huolimatta. Komissio on vedonnut
K.l artiklaan  sisdltyvdin  nimenomaiseen
ilmaisuun, jonka mukaan unionille timin
siinnoksen perusteella kuuluvaa toimivaltaa
on kiytettiva "timin kuitenkaan rajoitta-
matta Euroopan yhtelson toimivaltaa™; neu-
vosto on, kuten jo asian parlamentti vastaan
neuvosto’ kisittelyn yhteydessi, nimen-
omaisesti pyytinyt yhteisdjen tuomioistuinta
tulkitsemaan kysymyksessi olevien perusta-
missopimusten mairayksia niiti toisiinsa ver-
taamalla, Yhdistynyt kuningaskunta puoles-
taan on katsonut, ettdi “[lentokentin
kauttakulkuviisumin haltijoihin] kohdistet-
tava valvonta kuuluu selvisti Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen K.1 artiklassa
mainittuihin tavoitteisiin®. Mielestini yhtei-
sOjen tuomioistuin ei voi antaa nathin kysy-
myksiin oikeudellisesti sitovaa vastausta. Rii-
danalainen toimenpide voidaan todeta
lainvastaiseksi ainoastaan M artiklan rikko-
misen perusteella (tulkitsemalla titi artiklaa
suhteessa johonkin relevanttiin yhteisén
perustamissopimuksen miiriykseen taikka
yhteison otkeuden periaatteeseen). Vertaileva
tulkitseminen edellyttiisi viliténti toimival-

7 — Mainittu edelli alaviitteessi 2, ratkaisuechdotukseni 12 kohta.
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taa tulkita VI osastoa aineellisoikeudellisesti,
ja titd toimivaltaa yhteisGjen tuomiois-
tuimella ei ole. Tuomioistuimella ei ole
myoskidan toimivaltaa miiritelli Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen K.1 artiklan
tavoitteita; asiassa Grau Gomis ym., jossa
selvistikin Euroopan unionista tehdyn sopi-
muksen B artiklan perusteella jisenvaltoille
kuuluvia velvoitteita koskevan yhteisdjen
tuomioistuimen ratkaisun saamiseksi tehty
ennakkoratkaisupyynt6 jitettiin tutkimatta,
tuomioistuin katsoi, etti L artiklan mukai-
sesti silld ”ei selvistikdin ole toimivaltaa tul-
kita titd artiklaa tillaisessa menettelyssa”. @

11. Nimi yhteisdjen tuomioistuimen toimi-
vallan rajoitukset eivit kuitenkaan estd sitd
tutkimasta riidanalaisen toimenpiteen sisiltod
siltd osin kuin se on tarpeen timin oikeu-
denkiynnin kannalta. Tilanne on tietyiltd
osin samanlainen kuin asiassa Hurd, jossa
tuomioistuimen piti ratkaista muun muassa,
oliko silli Euroopan talousyhteison liitey-
misehdoista ja perustamissopimusten mu-
kauksista 22.1.1972 tehdyn asiakirjan (jiljem-
pini vuoden 1972  liittymisasiakirja)
3 artiklan miirayksia tulkitessaan Euroopan
talousyhteison perustamissopimuksen
177 artiklan ja Euratomin perustamissopi-
muksen 150 artiklan nojalla toimivalta tulkita
Eurooppa-koulun perussaintéi, Eurooppa-
koulujen perustamista koskevaa poytikirjaa
ja erditi tiytintdSnpanopiawdksid. Vuoden
1972 liittymisasiakirjan 3 aruklassa mairi-
tiin, ettd uudet jisenvaltiot "sitoutuvat — —
liittymain kaikkiin alkuperdisten jisenval-
tioiden muihin sopimuksiin, jotka koskevat

8 — Asia C-167/94, Grau Gomis ym., miiriys 7.4.1995
(Kok. 1995, s5.1-1023, 6kohta). Ks. kuitenkin 28.3.199%
annettu lausunto 2/94, jossa yhteisjen tuomioistuin on lai-
nannut muun muassa Euroopan unionista tehdyn sopimuk-
sen F artiklan 2 kohdan, J.1 artiklan 2 kohdan viidennen lue-
telmakohdan  ja K 2 amklzn 1kohdan  sanamuotoja
osoittaakseen ihmi ien kunnioitt merkityksen
yhteisdjen toiminnassa (Kok. 1996, s. [-1759, 32 kohta).
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yhteisdjen toimintaa tai littyvit yhteisojen
toimiin”. Todettuaan, etteivit Eurooppa-
kouluja koskevat miardykset ole perustamis-
sopimusten miiriyksid eivitki mydskiin
toimielinten antamia siidoksid, yhteisdjen
tuomioistuin katsoi, ettei silli ollut toimival-
taa tulkita niitd mairdyksia ennakkoratkaisu-
menettelyssi. Tuomioistuimen toimivaltaan
tulkita littymisasiakirjan 3 artiklaa sisdly:
kuitenkin toimivalta ”tulkita tdssi madrayk-
sessi tarkoitettuja toimenpiteiti — — [pel-
kistdidn] artiklan soveltamisalan maiarittimi-
seksi, mutta el siitd jasenvaltoille johtuvien
velvoitteciden maarittamiseksi”. ® Vastaavasti
katson, etti yhteisdjen tuomioistuimella on
oikeus tulkita toimenpiteiti, joiden katsotaan
olevan annettu Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen VI osaston perusteella, sen scl-
vittimiseksi, koskevatko ne  sittenkin
yhteisén toimivaltaan M artiklan miaritel-
min mukaisesti kuuluvia asioita. Talloin
yhteis6jen tuomioistuin et tulkitse sen toimi-
valtaan kuulumattomia Euroopan unionista
tehdyn sopimuksen midriayksid eiki myos-
kdin lausu niden nojalla toteutettujen toi-
menpltelden patevyydesta. Se tutkii tallaisia
toimenpiteitd ainoastaan niiden ja perusta-
missopimusten valisten suhteiden kannalta,
joihin nihden tuomioistuin on kiistattomasti
toimivaltainen.

12. Yhteis6jen tuomioistuimella on mieles-
tdni taysin cpailyksitti toimivalta tutkia kisi-
teltivini oleva kumoamiskanne, eiki asiaan
vaikuta sekdin, ettd riidanalainen toimenpide
on nimikkeensd mukaan hyviksytty Euroo-
pan unionista tchdyn sopimuksen VI osaston
nojalla. Komissio huomauttaa, etti vaikka
tami toimenpide on ndennaisesti hyvaksytty
Euroopan wunionista tehdyn sopimuksen
puitteissa, se kuuluu tosiasiassa EY:n perus-
tamissopimuksen 100 ¢ artiklassa miarattyyn

9 — Asia 44/84, Hurd, tuomio 15.1.1986 (Kok. 1986, s. 29, 21 ja
22 kohta).

neuvoston kiyttamaian yhteison toimival-
taan. Oikeuskiytinndsti on johdettavissa
kaksi yleistd otkeusperiaatetta. Ensiksi jisen-
valtioilla tai yhteisén toimielimilli ei ole
oikeutta toimia yhteison ulkopuolella
yhteisén yksinomaiseen toimivaltaan kuulu-
villa aloilla. Toiscksi tillaisen toiminnan lail-
lisuutta valvoessaan yhteisdjen tuomioistuin
soveltaa, julkisasiamies Jacobsin kayttimai
ilmaisua lainatakseni, "toiminnallista lahesty-
mistapaa”, 1° jossa tutkitaan mieluummin
toiminnan sisiltéi ja vaikutuksia kuin muo-
toa.

13. Asiaa koskeva oikeuskiytint6 alkaa asi-
assa komissio vastaan neuvosto annctulla
tuomiolla I (jiljempiani AETR-tapaus), joka
koski neuvostossa Yhdistyneiden Kansakun-
tien Euroopan taloudellisen komission my6-
tivaikutuksella jarjestettyd jasenvaltioiden
ncuvottelujen koordinointikokousta Euroo-
pan tickuljetussopimuksen aikaansaamiseksi.
Arvioituaan yhteisén toimivaltaa yhdenty-
miskehityksen silloisen vatheen mukaisesti
yhteisdjen tuomioistuin katsoi, ettd yhteis6n
toimivalta ”sulkee pois mahdollisuuden
jisenvaltioiden rinnakkaiseen toimivaltaan,
silli kaikki yhteisén toimielinten ulkopuo-
lella tehdyt aloitteet ovat yhteismarkkinoi-
den yhtenaisyyden ja yhteisén oxkcudcn
yhdenmukaisen soveltamisen vastaisia”

Tuomioistuin ei hyviksynyt neuvoston
perustclua, jonka mukaan kysymyksessa
olleessa polnttlsessa neuvottelussa “ei ase-
tettu mitddn  velvoitteita eiki muutettu
mitdin oikeudellista tilannetta”, ottaen huo-
mioon ettd "kannckelpoisiksi toimiksi luoki-
tellaan 173 artiklassa kaikki toimet, jotka

10 — Yhdistetyt asiat C-181/91 ja C-248/91, parlamentti v. neu-
vosto ja komissio, tuomio 30.6.1993 (Kok 1993, s. I-3685,
julkisasiamichen ratkaisuchdotuksen 21 kohta).

11 — Asia 22/70, komissio v. neuvosto, tuomio 31.3.1971
(Kok. 1971, s. 263; Kok. Ep. 11, s. 553).

12 — Em. asia komissio v. neuvosto, tuomion 31 kohta.
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ovat toimielinten antamia ja joiden tarkoi-
tuksena on tuottaa otkeusvaikutuksia”. 1?
Kyseinen toimi katsottiin kanteen tutkitta-
vakst ottamisen edellytysten kannalta neu-
voston toimeksi.

14. Yhteis6jen tuomioistuin on arvioinut
samantapaisin perustein asiassa Bangladesh I,
joka koski jisenvaltioiden keskinidistd pai-
tostd, parlamentin neuvostoa vastaan nosta-
man kumoamiskanteen tutkittavaksi ottami-
sen edellytyksia. * Asiassa kumottavaksi
vaadittu toimenpide oli neuvoston istunnossa
tehty paitds erityisavun antamisesta Bangla-
deshille, jossa tuhoisa hirmumyrsky oli rie-
hunut huhtikuussa 1991; paatostd kutsuttiin
sen neuvoston lehdistotiedotteessa julkais-
tussa muodossa "neuvostoon kokoontunei-
den jisenvaltioiden paiatdkseksi”. Parlamentti
katsoi, ettd oikeudelliselta kannalta katsocn
séjen tuomioistuin korosti ensiksi, ettd ”sel-
laiset paitokset, joita jisenvaltioiden edusta-
jat tekevit hallitustensa edustajina eivatka
neuvoston jisenini, kiyttien siten yhdessa
jéisenvaltioiden toimivaltaa, eivit ole yhtei-
so]en tuomioistuimen laillisuusvalvonnan alai-
sia”. Tuomioistuin jatkoi, etti “tissa suh-
teessa on merkltyksetonta, onko tillaisen
neiden jisenvaltioiden pidtds’ vai ’neuvos-
tossa kokoontuneiden jisenvaltioiden halli-
tusten edustajien paatds’”. Tuomioistuin
huomautti  kuitenkin, etti sen AETR-
tapauksessa antaman tuomion mukaisesti
*kumoamiskanne voidaan nostaa kaikkia

13 — Em. asia komissio v. neuvosto, tuomion 39 kohta.

14 — Edelli alaviitteessi 10 mainitut yhdistetyt asiat parlamentti
v. neuvosto ja komissio; Bangladesh 1 tarkoittaa parlamentin
neuvostoa vastaan nostamaa kannetta.
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sellaisia yhteisén toimielimen antamia sdin-
noksid ja mdirdyksii vastaan, niiden luon-
teesta, muodosta tai sanamuodosta riippu-
matta, joiden tarkoitus on tuottaa
oikeudellisia vaikutuksia”, katsoen samalla,
ettd:

“toimenpiteen miirittiminen ’jasenvaltioi-
den piitokseksi’ ei timin vuoksi riitd perus-
teekst sille, ettd perustamissopimuksen
173 artiklassa tarkoitettu valvonta ei koskisi
sita. Tatd varten on lisiksi osoitettava, ettd
ottaen huomioon piitdksen sisdlts ja sen
tekemiseen littyvit olosuhteet, kyseessi ei
tosiastallisesti ole neuvoston piitos.

Arvio kanteen tutkittavaksi ottamisesta liit-
tyy siten arvioon, joka on kohdistettava kan-
teen kohteena olevaa piitdsti vastaan esitet-
tyihin viitteisiin”. 15

15. Yhteisojen tuomioistuin omaksui saman-
laisen kannan Euroopan kehitysrahastoa
koskevassa asiassa antamassaan tuomiossa,
jossa riidanalainen toimenpide oli kiistatto-
masti neuvoston tekemai, 16 aivan kuten tissa
asiassa riitautettu yhteinen toiminta; kuten
tissikin asiassa, neuvosto huomautti toimi-
neensa perustamissopimuksen ulkopuolella.
Tuomioistuin huomautti, ettd 173 artiklan
perusteella nostettu kanne “toimielimen

15 — Em. yhdistetyt asiat parlamenui v. neuvosto ja komissio,
tuomion 12— 15 kohta.

16 — Asia C-316/91, parlamentti v. neuvosto, tuomio 2.3.1994
(Kok. 1994, s. 1-625).
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toimesta, jonka tarkoituksena on tuottaa
oikeusvaikutuksia, voidaan ottaa tutkitta-
vaksi ruppumatta siitd, onko toimielin anta-
nut kyseisen toimen perustamxssopxmukscn
nojalla”. 77 Toimien, joiden viitetddn olevan
hyviksyttyja VI osaston nojalla, jattiminen
tuomioistuimen laillisuusvalvonnan ulko-
puolelle pelkistdin niiden nimikkeen vuoksi
olisi mielestini yhteisdjen tuomioistuimen
edelli mainituissa asioissa omaksuman kan-
nan vastaista ja estdisi M artiklan tarkoituk-
sen tehokkaan toteutumisen.

16. Perustamissopimuksen 173 artiklan sana-
muodon, jonka mukaan yhteisdjen tuomiois-
tuin "tutkii — — neuvoston — — saiddsten
laillisuuden”, tarkoituksena on selvasti ollut
ulottaa tuomioistuimen toimivalta vain toi-
menpiteisiin, jotka neuvosto on toteuttanut
perustamissopimuksen soveltamisalalla.
Timin toimivallan kiyttimiseksi tuomiois-
tuimella ei kuitenkaan ole mielestini vain
oikeus, vaan perustamissopimuksen
164 artiklan mukaisesti myos velvollisuus
lausua siitd, kuuluuko riidanalainen neuvos-
ton toimenpide perustamissopimuksen sovel-
tamisalaan vai el

17. Asianosaiset ovat myontineet, ettid kysy-
myksessi oleva yhteinen toiminta on sitova
toimi, jonka tarkoituksena on tuottaa oikcus-
vaikutuksia. Neuvoston timin lausuman
havainnollistamiseksi  esittimd  viittaus
V osaston J.3 artiklan 4 kohtaan ei mielestini
kuitenkaan ole milldin tavoin ratkaiseva,
ottaen huomioon etti kyseinen mdiriys
sanamuotonsa mukaan koskee vain ”ulko- ja
turvallisuuspolititkan alaan kuuluvaa yhteista

17 — Em. asia parlamentti v. neuvosto, tuomion 9 kohta.

toimintaa”. Jos taas katsotaan, ettd riidanalai-
nen toimenpide on hyviksytty perustamisso-
pimuksen 100 c artiklan 1 kohdan perus-
teella, kuten komission viitteen mukaan olisi
pitinyt menctelld, sen sanamuodon perus-
teella on tiysin epiilyksetontd, ettd tarkoi-
tuksena on ollut luoda sitovia velvoitteita.
Olen joka tapauksessa sitd mieltd, ettd yhtei-
s6jen tuomioistuin vol tissa tilanteessa aino-
astaan tutkia, millainen riidanalainen toimen-
pitcen luonne on ensi  nikemaltd;
tutkittavaksi ottamisen edellytysten yhtey-
dessi tuomioistuin ei esimerkiksi voi lopulli-
scsti todeta toimenpiteen olevan sitova, jos se
pidasiaa ratkaistessaan pidtyisi toteamaan,
cttd toimenpide jai yhteisdjen perustamisso-
pimusten soveltamisalan ulkopuolelle.

18. Sen vuoksi katson, ettd yhteisdjen tuo-
mioistuin on toimivaltainen kisittelemiin
timin asian ja etti komission nostaman kan-
teen tutkittavaksi ottamisen edellytyksii on
mahdollista arvioida vasta aineellisen kysy-
myksen valossa.

b) Aineellinen kysymys

19. Ennen timin riita-asian aineellisen kysy-
myksen tutkimista lienee hyodyllista pyrkia
selvittimdin syyt, joiden vuoksi yhteisolle
on  mydnnetty  perustamissopimuksen
100 c artiklan mukainen rajoitettu toimivalta,
vaikka kolmansien maiden kansalaisia kos-
keva polititkka on yleisesti ottaen jitetty
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yhteison toimivallan ulkopuolelle. ¥ Yksin-
kertaisimmin ilmaistuna ongelma johtuu
siitd, ettd henkiloiden vapaan litkkuvuuden
sallimista  ”sisdrajattomassa”  yhteisossi
tavoittelevien yhteismarkkinoiden perusta-
minen ja kolmansien maiden kansalaisten
jasenvaltioiden alueelle tulon ja sielld liikku-
misen siantely liittyvat vaistimitta kiintedsti
toisiinsa. Erityisesti on huomattava, ettd
jisenvaltioiden suorittama kolmansien mai-
den kansalaisten liikkumisen valvominen vii-
sumin avulla on kiytinnon toimenpiteiden
tasolla ristiriidassa sisdrajoilla tapahtuvien
tarkastusten tiydellisen poistamisen kanssa.
Kolmansien maiden kansalaisten maahantu-
lon ja likkkumisen rajoittamiseksi suoritetta-
vien tarkastusten siilyttiminen haittaisi toi-
saalta viistimitti yhteison kansalaisten
vapaata litkkuvuutta. 17 Tarkastusten lopetta-
minen toisaalta estdisi jisenmaita valvomasta
vilsumimiardysten noudattamista. On ylei-
sesti tunnettua, ettd Euroopan unionista teh-
dyn sopimuksen tekemisajankohtana jisen-
valtioiden niissi  asioissa  noudattama
polititkka vaihteli suuresti.

20. Asia on pyritty ottamaan huomioon
Euroopan unionista tehdyssi sopimuksessa
muun muassa antamalla yhteisolle lainsai-

18 — YhteisGjen tuomioistuin on siirtolaisuuspolitiikkaa koske-
vissa antar [ katsonut, ctti siirtolai-
suuspolitiikka voi kuulua crusmmxssopxmukscn 118 artik-
lan Sovelm‘usﬂlﬂﬂn, vﬂlkk n ﬂ.lnois[m, ]05 Sllﬂl on kysc
kolmansien valtioiden tydntekijéiden asemasta, heidin vai-
kutuksestaan yhteisdn tyémarkkinoihin ja tyéoloihin”
(yhdistctyt asiat 281/85, 283/85, 284/85, 285/85 ja 287/85,
Saksa ym. v. komissio, tuomio 9.7.1987, Kok. 1987, s. 3203,
23 kohta).

19 — Tillaisten sisirajatarkastusten yhteensoveltuvuus perusta-
missopimuksen 7 a artiklan kanssa samoin kuin yhteisén
toimivalta vaatia niiden tdydellistd poistamista ovat aiheut-
tancet erimiclisyyksid (ks. erityisesti asia C-445/93, parla-
mentti v. komissio, midriys 11.7.1996, ei julkaistu oikeusta-
pauskokoelmassa), vaikkakaan nimi kysymykset eivit
suorznalscsu lllty kzs:teltavazn Islun
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dintdvaltaa yhteisen luettelon laatimiseksi
kolmansista maista, joiden kansalaisilla on
oltava viisumi heidin ylittiessiin jisenval-
tioiden ulkorajat. Tillaisen yhteisen luettelon
olemassaolo vihentinee viisumimiirdysten
kiertimismahdollisuuksia ja  helpottanee
samalla sisdrajatarkastusten yksinkertaista-
mista tai periti niiden lopettamista. Ottaen
huomioon tillaisen toimenpiteen merkityk-
sen henkildiden vapaalle litkkuvuudelle
sisimarkkina-alueella ja sen, ettd asiasta pait-
timinen nopeasti on suotavaa, 100 c artiklan
3 kohdassa siadetiin, etti 111996 alkaen
tolld; titd dinestysmenettelyd on noudatet-
tava myds annettaessa edelli mainitun kumo-
tun asetuksen N:o 2317/95 uilalle tarkoitettua
uutta asetusta.

21. Tirkein tissi asiassa selvitettivi kysy-
mys koskee perustamissopimuksen 100 ¢ ar-
tiklan 1 kohdassa kaytetyn sanamuodon
”ylittdessddn jisenvaltioiden ulkorajat” mer-
kitystd. Juuri siiti riippuu, kuuluuko lento-
kentin kauttakulkuviisumi 100 ¢ artiklan
1 kohdan soveltamisalaan. Jos niilld sanoilla
tarkoitetaan neuvoston viittiman mukaisesti
yksinomaan rajatarkastuspisteen ylittimistd
etkd lentokentin kauttakulkuviisumi oikeuta
sellaiseen ylittimiseen, edellytykset 100 c ar-
tiklan 1 kohdan soveltamiseen eivit silloin
tiyty ja komission kanne on hylattivi.
Kuten olen aikaisemmin toisessa yhteydessi
huomauttanut, timin miirdyksen tulkin-
nassa on otettava huomioon sen henki, ylei-
nen rakenne ja sanamuoto samoin kuin
perustamissopimuksen jirjestelma ja paimai-
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rit.2° Ennen kuin palaan perustamissopi-
muksen tulkintaan, tarkastclen kuitenkin
seuraavassa erditd viisumethin liittyvid toi-
menpiteitd, joihin asiassa on viitattu.

22. Mielestini 100 c artiklan 1 kohdan sana-
muoto, kuten mydskiin muissa saidoksissi
kiytetyt sanamuodot, ei ole ratkaiscva.
Komission mukaan “ulkorajojen ylittimi-
selld” tarkoitetaan fyysistd saapumista kysy-
myksessi olevan jisenvaltion alueclle, kun
taas ilmaisu neuvoston mielesti viittaa pel-
kiastddn  rajatarkastuspisteen  ylittimiscen.
Mielestani edelld mainituissa toimenpiteissi
kiytetty terminologia et ole aina johdonmu-
kaista. Varsinkin neuvosto on korostanut
Schcngcmn sopimuksen osapuolten vahvista-
mien yhteisten konsulisiantojen kohtaa,
jossa mairitellain kaikkien sopimuspuolten
alueella voimassa olevan yhtendisviisumin
myéntamisedellytykset. Siantdjen 2.1 koh-
dassa “yhtenaisviisumi” maiiritellddn passiin,
matkustusasiakirjaan tai muuhun voimassa
olevaan asiakirjaan kiinnitettaviksi sopimus-
puolen antamakst luvaksi tai tekemaksi pda-
tokseksi, jolla sallitaan rajojen ylittiminen,
mutta siintdjen mukaan timin kisitteen
soveltamisalaan kuuluu myos lentokentin
kauttakulkuviisumi,  joka  2.1.1 kohdan
mukaan ei oikeuta haltijaansa pidisemain
kysymyksessi olevan valtion alueelle. Tun-
tuukin siltd, ettd tissi asiassa neuvosto puol-
taa lentokentin kauttakulkuviisumin miarit-
telemisti tavalla, joka on kisitteellisesti
ristiriidassa konsulisdantjen mukaisen maa-
ritelmin kanssa, jos niille siinnoille anne-
taan jonkinlainen tulkintaa koskeva merkitys
arvioitaessa neuvoston kisitystd, jonka

20 — Kas. edelli alaviitteessi 2 mainittu asia parlamentti v. ncu-
vosto, tuomio 10.6.1997, ratkaisuchdotukseni 36 kohta.

mukaan lentokentin kauttakulkuviisumi
oikeuttaisi haltijansa paisemiin kyseisen val-
tion alucelle muttei ylittimaan rajoja.

23. Viisumikaava-asetuksen 5 artiklassa neu-
vosto mdirittelee viisumin niin, etti sithen
sisiltyy my0s “kauttakulkua varten timin
jiscnvaltion tai useiden jisenvaltioiden alu-
een poikki tai timin jisenvaltion tai useiden
jisenvaltioiden lentoaseman kautta” vaadit-
tava lupa. Neuvosto on siten tarkoittanut
jisenvaltion alueelle saapumisella fyysistd
maahantuloa.

24. Rajan ylittimisen kahta eri nikokulmaa
on mielestdni tarkasteltava erikseen. Niistd
ensimmiisessi on kysymys valton alueelle
saapumisesta fyysisesti ilman, etti rajatarkas-
tuspiste valttamatd  ylitettdisiin;  toisessa
nikokulmassa on kysymys valtion alueelle
saapumisesta oikeudellisessa mielessi eli raja-
tarkastuspisteen ylittimisestd. Viisumivaati-
mus liittyy ensi nikemiltd ennen kaikkea sen
haltijan lailliscen maahantulo-oikeuteen, eiki
niinkdin hinen maantieteelliseen sijaintiinsa.
Viisumipolitiikka kisitetdin yleensd keinoksi
valvoa rajojen ylittimisti ennemminkin
oikcudellisessa mielessi eikd niinkdin rajojen
ylittimisti fyysisesti. Lentomatkan yhtey-
dessi kohdevaltiolla ei vilttimittd ole mah-
dollisuuttakaan estid henkildiden fyysista
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saapumista niiden alucelle; 2! sitid vastoin vii-
sumin vaatiminen antaa valtiolle mahdolli-
suuden kieltdi laillisen maahantulon rajatar-
kastuspisteessa.

25. Viisumin kisitteelle on tihin mennessa
annettu yhteisén oikeudessa timi merkitys.
Jidsenvaltioiden tydntekijdiden ja heidin per-
heidensi litkkumista ja oleskelua yhteison
alueella koskevien rajoitusten poistamisesta
15 piiviani lokakuuta 1968 annetun neuvos-
ton direktiivin  68/360/ETY 22 3 artiklan
2 kohdassa sididetdin, etti "maahantuloviisu-
mia tai vastaavaa asiakirjaa” ei vaadita direk-
titvin 3 artiklan 1 kohdassa tarkoitetuilta
tyontekij6ilti heidin saapuessaan jonkin
jasenvaltion alueelle. Asiassa Pieck antamas-
saan tuomiossa, kuten myos asiassa komissio
vastaan Belgia antamassaan tuomiossa,
yhteiséjen tuomioistuin on tulkinnut titd
ilmausta siten, etti silli tarkoitetaan “kaikkia
muodollisuuksia, joiden tarkoituksena on
antaa lupa tulla jonkin jisenvaltion alucelle ja
jotka liittyvit rajalla tehtiviain passin tai hen-
kilstodistuksen tarkastukseen, olipa luvan
myontimispaikka tai -aika tatkka muoto
mikd hyvinsi”. 23 Tekstistd ilmenevi maa-
hantulomuodollisuuksien littyminen saman-
aikaiseen fyysiscen saapumiseen jisenvaltion
alueelle vahvistaa esittimini nikemyksen,
jonka mukaan 100 c artiklan 1 kohdan kan-
nalta viisumin on katsottava olevan sen
haltijalle annettu lupa ylittai jasenvaltion

21 — Neuvosto on suullisessa kisittelyssi selittinyt, ettd lento-
kentin kauttakulkuviisumia koskevan vaatimuksen noudat-
taminen ol ;oka tapauksessa turvattu sakkorangaistuksella,
joka miiritiin ilman lentokentin kauttakulkuviisumia
tapahtuncesta fyysisesti maahantulosta vastuussa olevalle
lentoyhtidlle eiki kysymyksessi olevalle henkilslie.

22 — EYVL L 257, 5. 13.

23 — Asia 157/79, Pieck, tuomio 3.7.1980 (Kok. 1980, s. 2171,
10 kohta) ja asia 321/87, komissio v. Belgia, tuomio
27.4.1989 (Kok. 1989, s. 997, 9 kohta).
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maantieteellisten rajojen lisiksi my®s rajatar-
kastuspiste.

26. Asetuksen N:02317/9524 5 artiklassa
saidetiin samantapaisesti, ettd “’viisumilla’
tarkoitetaan jisenvaltion my&ntimad lupaa
taan sen alueelle saapumista varten — —
enintiin kolme kuukautta kestivii oleskelua
varten [taikka) timin tai useamman jasenval-
tion alueen kautta tapahtuvaa kauttakulku-
matkaa varten, lukuun ottamatta kauttakul-
kua lentoasemien kauttakulkumatkustajille
varattujen alueiden kautta seki lentokenttien
vilisii kuljetuksia jonkin jisenvaltion alu-
eella”. Jilleen ilmenee selvisti, etti asetuk-
scssa viisumilla tarkoitetaan laillista asiakir-
jaa, joka oikeuttaa ylittamaan
rajatarkastuspisteen.

27. Euroopan unionista tehtyd sopimusta
laadittaessa yhteisesti hyviksytyn ilmaisun
”jasenvaltioiden ulkorajojen ylittiminen”
merkitys on lisiksi tismalleen sama kuin se,
johon neuvosto perustaa kantansa tissi asi-
assa. Timin vuoksi komissio esitti yleissopi-
muksen tekemisesti jasenvaltioiden ulkorajo-
jen ylittﬁmisen yhteydessi tapahtuvasta
ton pidtdsti koskevassa ehdotuksessaan, 25
etta jasenvaltion “ulkorajoilla” tarkoitettai-
siin mairitelmin mukaan sen maarajoja tai

24 — Kuten suullisessa kisittelyssi todettiin, asetus on tosin
kumottu, mutta timi ei estd sen sidnnéksii vaikuttamasta
100 c artiklan 1 kohdan tulkintaan.

25 — Mainittu edelli alaviitteessi 1.
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merirajoja tai sen lentokenttid tai merisata-
mia. Siitd, etti lentokentit voivat sijaita sato-
jen kilometrien etiisyyksilld tietyn jasenval-
tion maarajasta, scuraa, ctti lentomatkaan
liittyvien muodollisuuksien yhteydessd lailli-
sen rajanylityksen kisite el vastaa maantie-
teellisten aluerajojen ylitysti. Tita padtelmai
tukevat saman ehdotuksen useat muut siin-
nokset, etenkin 2 artiklan 1 kohta, joka kos-
kee nimenomaisesti “ulkorajojen ylittd-
misti”; siinid siidetdin, etti “jokaisen
maahantulijan on ylitettivi ulkorajat hyvik-
syttyjen rajanylityspaikkojen kautta, joilla
jisenvaltiot suorittavat jatkuvasti tarkastuk-
sia”. Tistd sidnnoksestd, kuten my6s saman
ehdotuksen 3 ja 4 artiklasta, seuraa my®s,
ettdi vastoin komission ja parlamentin tissi
asiassa omaksumaa kisitysti ulkorajojen lail-
lisen ylittimisen kisitteen, joka vastaa
100 c artiklan 1 kohdassa tarkoitettua rajan-
ylitystd, on yleisesti ottaen katsottu merkit-
sevin rajatarkastuspisteen ylittimista.

28. Neuvosto viittaa Yhdistyneen kuningas-
kunnan lainsaadiant66n havainnollistaakseen
jasenvaltioiden talld alalla noudattamaa kay-
tantéa. Vuoden 1971 Immigration Actin
(vuoden 1971 maahanmuuttolaki) 11 §:n
1 momentissa saidetiin, ettd “Yhdistynee-
seen kuningaskuntaan — — ilma-aluksella
saapuneen henkilon ei katsota saapuneen
Yhdistyneeseen kuningaskuntaan tassa laissa
saidetylld tavalla ennen kuin hin on poistu-
nut ilma-aluksesta, ja hinen siitd [lentoase-
malle] poistuttuaankaan hinen ei katsota saa-
puneen  Yhdistyneen  kuningaskunnan
alueelle, niin kauan kuin hidn pysyy [lento-
asemalla] (mahdollisesti) olevalla maahan-
muuttoviranomaisten tihin tarkoitukseen
osoittamalla vyShykkeella”. Neuvosto huo-

mauttaa lisiksi, ettd henkilén, jonka maahan-
tulo on rajatarkastuspisteessa evitty, el timin
vuoksi katsota oleskelevan laittomasti kysy-
myksessi olevan valtion alueella.

29. Parlamentti katsoo, etti neuvoston lihes-
tymistapa asiaan perustuu pelkkiin kuvitel-
maan, kun taas komissio puolestaan katsoo
Yhdistyneen kuningaskunnan lainsiddinnén
tosiasiallisesti vahvistavan komission viittd-
min, koska ilman tillaista nimenomaista
poikkcusta ilma-aluksesta poistuneen hen-
kilon katsottaisiin  olevan  Yhdistyneen
kuningaskunnan alucella. Yhden jisenvaltion
lainsiidinnolli on luonnollisesti vain hyvin
rajallinen merkitys perustamissopimuksen
tictyn miiriyksen tulkinnan kannalta.
Yhdistyneen kuningaskunnan lainsaddantd
on tissi tarkoitettu vain yhdeksi esimerkiksi
siitd, ettd valtion alueelle saapumista voidaan
varsinkin lentomatkan yhteydessi tarkastella
fyysisestd rajan ylittimisestd riippumatto-
mana oikeudellisena kasitteeni. Jos tissd on
kyse kuvitelmasta, sen on katsottava olevan
luonteeltaan oikeudellinen, toisin sanoen
rajan  ylittimisen kisitettd on tulkittava
oikeudellisten eiki vilttimitti maantieteellis-
ten tai fyysisten kriteerien mukaisesti.

30. Mitd perustamissopimuksen  yleiseen
rakentcescen tulee, 100 cartikla sisaltyy
V osaston ("Kilpailua, verotusta ja lainsii-
dinnén lihentimisti koskevat yhteiset sddn-
nét”) I lukuun (”Lainsiddinnén lihentd-
minen”). Toisin kuin sitd vilittdmistu
edeltivii 100a ja 100 b artiklaa, sitd el
nimenomaisesti mainita 7 a artiklassa niiden
siinnosten  joukossa, joiden mukaisesti

1-2775



JULKISASTAMIES FENNELLYN RATKAISUEHDOTUS — ASIA C-170/96

sisimarkkinat  tuli  toteuttaa  asteittain
31.12.1992 mennessi, miki todennikoisesti
johtuu siitd, ettdi Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen R artiklan 2 kohdan mukaan vii-
meksi mainittu sopimus tult voimaan vasta
kolmansista maista, joiden kansalaisilla on
oltava viisumi ylittdessiin jisenvaltioiden
ulkorajat, tekeminsi  asetusehdotuksen
perusteluissa, 26 ettd 100 ¢ artikla "on tarkoi-
tuksellisesti sisillytetty perustamissopimuk-
sen sisimarkkinoita koskeviin miiriykstin”,
ja huomautti, etta “tistid on siten paateltava,
etta artiklan tarkoitus on myd6tivaikuttaa
henkil6iden vapaan liikkuvuuden toteutumi-
seen sisimarkkina-alueella siten kuin EY:n
perustamissopimuksen 7 a artiklassa edellyte-
taan”. Tami nakokanta toistuu komission
tdimin oikeudenkdynnin aikana esittimissa
perusteluissa.

31. Kuten selitin lyhyesti jiljempini, olen
samaa mieltd siitd, ettd 100 c artiklan tarkoi-
tus on mydtivaikuttaa sisimarkkinoiden
toteuttamiseen, mutta timi seikka ei mieles-
tini tue komission tidssi asiassa omaksumia
nikokantoja. Jos hyviksyttdisiin komission
viite siitd, ettd 100 c artiklaa olisi tulkittava
perustamissopimuksen 7 a artiklan valossa,
100 c artiklan perusteella toteutettavien toi-
menpiteiden tarkoituksena pitiisi olla tavalla
tai toisella henkiloiden vapaan litkkuvuuden
edistiminen sisimarkkina-alueen rajan sisd-
puolella. Komissio ei ole osoittanut, milli
tavoin sen, ettd yhteisd toteuttaa toimenpi-
teitd pienen kolmansien maiden ryhmin kan-
salaisten pakostakin lyhytaikaisesta kautta-

kulusta jisenvaltion lentokentin
kansainvilisen alueen lipi, olisi katsottava
edistivin timin tavoitteen toteutumista.

26 — KOM(93) 684 lopullinen, s. 40.
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Komissio on suullisessa kisittelyssi vedon-
nut sithen, cttd riippumatta stitd, ylittivitko
matkustajat rajatarkastuspisteen tai etvit, he
ovat kuitenkin sisimarkkina-alueella, koska
lentokenttien kansainvilinen alue kuuluu
sisimarkkina-alueeseen sen perusteella, ettd
verovapaiden myymiloiden olemassaolo
riippuu yhteison lainsiddinnostd. Miclestini
timi ei ole milliin tavoin vakuuttava perus-
telu sille, ettd lentokentin kauttakulkuviisu-
min haltijoiden tekemien lentomatkojen vili-
set kauttakulut olisivat osa 7 aartiklassa
tarkoitettua henkildiden vapaata likku-
vuutta. Viisuminhaltijoiden hetkellinen lis-
niolo liittyy ainoastaan heikosti jdsenval-
tiossa harjoitettavaan kaupalliseen toimintaan.
Jollei lentokentin kauttakulkuviisumin halti-
joiden osoiteta ylittivin ulkorajoja rajatar-

kastuspisteen  ylittimisen  tarkoittavassa
otkeudellisessa merkityksessi paistikseen
litkkumaan sisimarkkina-alueella, en

ymmirrd, miten toimenpiteet lentokentin
kauttakulkuviisumin yhteniisen saintelyn
atkaansaamisekst voisivat edistii mainitun
tavoitteen saavuttamista.

32. Mielestani 100 c artiklan 1 kohtaa e1
voida tulkita ottamatta samalla huomioon
perustamissopimuksen 3 artiklan d alakoh-
taa, jonka mukaan yhteis6n toimintaan sisal-
tyviat "jaljempani 100 c artiklassa mairityt
henkil6iden tuloa sisimarkkinoille ja litkku-
mista sielli koskevat toimenpiteet”. Komis-
sio pyrkii minimoimaan timin miiriyksen
tulkinnallisen merkityksen luonnehtimalla
sita pelkdstdiin “ohjelmalliseksi”, kun taas
100 c artiklaa se luonnehtii ”tismilliseksi ja
yksityiskohtaiseksi”. Niin se jattda ottamatta
huomioon scn tosiasian, ettd niistd mairayk-
sistd, joissa yhteison toimintaan liittyvii aloja
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luetellaan, ainoastaan 3 artiklan d alakoh-
dassa viitataan yksiloityyn oikeudelliseen
perustaan. Kun otetaan huomioon, etti kaik-
kia lucteltuja toimintoja toteutettaessa on
noudatettava myos johdantokappaletta, on
siis toimittava "tdssd sopimuksessa mairityin
edellytyksin”, vaitkuttaa siltd, ettid 100 c artik-
laan viittaamisen tarkoituksena on poissulkea
tukeutuminen mihinkiin muuhun oikeudel-
liseen perustaan, varsinkaan 235 artiklaan,
kolmansien maiden kansalaisten saapumista
sisamarkkina-alueelle ja siclli litkkumista
koskevan tavoitteen saavuttamiseksi. Perus-
tamissopimuksen 3 artiklan  d alakohdassa
oleva ilmaisu "tuloa — — ja litkkumista” on
jakamaton ilmaisu, jonka muodostavia kahta
sanaa on tulkittava toisiinsa liittyvini eika
erillisind. Tamin midrdyksen ja siten myds
100 c artiklan mukaiset toxmenplteet luttyvie
yhteismarkkinoiden toteuttamiseen.

33. Yhteisdjen tuomioistuimen vakiintuneen
oikeuskiytinnén mukaan 3 artiklaan voidaan
vedota tulkittaessa niiden yksityiskohtaisem-
pien sadnndsten soveltamisalaa, joiden perus-
teella yhteiso toteuttaa 3 artiklassa lucteltuja
toimenpiteiti. Olkoon henkiléiden vapaata
litkkuvuutta koskevana esimerkkini asiassa
Levin annettu tuomio, jossa yhteiséjen tuo-
mioistuin on perustamissopimuksen 48 artik-
lassa ja muissa tapaukseen sovellettavissa
saanndksissa  kiytettyjen “tySntekijin” ja
”palkatun ty6én” kisittciden laajuuden mai-
rittdmiseksi ottanut huomioon perustamisso-
pimuksen tavoitteet, siten kuin ne on
ilmaistu sen 2 ja 3 artiklassa. 27 Olen myos
samaa mieltid kuin yhteisjen tuomioistuimen
entinen presidentti Mertens de Wilmars
viranhoidon ulkopuolella  ilmaisemassaan

27 — Asia 53/81, Levin, tuomio 23.3.1982 (Kok. 1982, s. 1035,
15 kohta).

kannanotossa, jonka mukaan 3 artiklan
kaikkein selkein tehtdvi on — kuten mui-
denkin johdantoartiklojen, mutta myds eri-
tyiselld merkityksellda — toimia apuvilinceni
perustamissopimusten muiden mairdysten
tulkitsernisessa”. 28

34. Uuden d alakohdan lisddaminen perusta-
missopimuksen 3 artiklaan osoittaa mieles-
tdni, ettd yhteisolle “sisimarkkinoiden
toteuttamiseksi” 3 artiklan ¢ alakohdan
mukaan kuuluvaan toimivaltaan eivit sisilly
“henkildiden tuloa sisimarkkinoille ja litkku-
mista sielli koskevat toimenpiteet”, joita
100 c artiklan miiriysten mukaan sovelle-
taan vain kolmansien maiden kansalaisiin; jos
c alakohdan katsottaisiin kattavan nimi toi-
menpiteet, d alakohdan lisiiminen olisi ollut
tarpeetonta. Niitd kysymyksii on tarkastel-
tava erikseen: vapaan litkkuvuuden esteiden
poistaminen sisamarkkina-alueella jo olevilta
henkililti perustuu 3 artiklan c alakohtaan
ja 7 aartiklassa mainittuthin  artikloihin,
mutta kolmansien maiden kansalaisten saa-
pumista ja litkkkumista koskevaa erityisongel-
maa on kisiteltivi 3 artiklan d alakohdan ja
100 c artiklan maéidridysten mukaisesti. Sen
vuoksi paidyn sithen, ettd 100 c artiklassa
olevan sanonnan "ylittiessiin jasenvaltioiden
ulkorajat” on 3 artiklan d alakohdan valossa
tulkittuna katsottava tarkoittavan jisenval-
tion alucelle saapumista rajatarkastuspiste
ylittimilld, eikid pelkkdd saapumista fyysi-
sesti matkan jatkamiseksi.

28 — Perustamissopimuksen 3 artiklan kommentaari teoksessa
Constantinesco et al., Traité instituant la CEE, Commen-
taire article par arlxcle Economica, Paris, 1992, 5. 41.
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35. Tissa vaiheessa on syytd tutkia sit3, kuu-
luuko riidanalaisella yhteiselli toiminnalla
toteutettu lentokentin kauttakulkuviisumis-
dintely perustamissopimuksen 100 c artiklan
1 kohdan soveltamisalaan siten kutn olen siti
edelld tulkinnut, sen selvittimiseksi, onko
yhteinen toiminta kumottava, koska se on
hyviksytty perustamissopimuksen ulkopuo-
ella.

36. Euroopan parlamentti on viitannut lain-
siidintotoimien  oikeudellisen  perustan
valintaa koskevaan yhteis6jen tuomioistui-
men oikeuskiytint6on, jonka mukaan timi
valinta miirdytyy etenkin kysymyksessi ole-
van  toimenpiteen  aineellisoikeudellisen
sisillon ja tavoitteiden perusteella. Mielestdni
timi on oikea lihestymistapa sen ratkaisemi-
seksi, kuuluuko kanteen kohteena oleva toi-
menpide yhteison toimivaltaan sellaisena
kuin se miiritelldiin perustamissopimuksen
100 c artiklan 1 kappaleessa. Seka komissio
ettd parlamentti ovat pyrkineet osoittamaan,
etti lentokentin kauttakulkuviisumia koske-
villa siinndksilli on sama tarkoitus kuin
tavallisia viisumeita ja muita kauttakulkuvii-
sumeita koskevilla siannoksilla. Komissio on
suullisessa  kisittelyssi  luetellut  joukon
tavoitteita, joita jasenvaltio voi viisumipoli-
titkallaan pyrkii saavuttamaan, kuten sellais-
ten ulkomaalaisten maahantulon estiminen,
joiden on syyti epiilli vaarantavan yleistd
jarjestysti tai kansallista turvallisuutta, hank-
kiutuvan laittomille tydmarkkinoille taikka
hakevan ilmeisen perusteettomasti poliittisen
pakolaisen asemaa. Neuvosto on puolestaan
miiritellyt yhteisen toiminnan tavoitteiksi
sen varmistamisen, etteivit jasenvaltion len-
toaseman kansainviliselli alueella olevat erii-
den kolmansien maiden kansalaiset kiyti titd
tilaisuutta  hyvikseen vairinkdyttiikseen
mahdollisuutta hakea poliittisen pakolaisen
asemaa tai periti piastikseen laittomasti
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valtion alueelle valttimalla rajatarkastuspis-
teessi tapahtuvan maahantulotarkastuksen.

37. Vaikka onkin ajateltavissa, etteivit jon-
kin toimenpiteen tarkoitusperiksi esitetyt
seikat aina vastaa toimenpiteen aineellisesta
sisillostd 1lmenevii tarkoitusperid, yleisesti
ottaen toimenpiteen johdanto-osan peruste-
lukappaleet osoittavat vastandytén puut-
tuessa riittivin luotettavasti tavoitteet, jothin
toimenpiteelld pyritidan. Tissi tapauksessa
ensimmiisestd perustelukappaleesta ilmenee,
etti yhteisen toiminnan tarkoituksena aina-
kin osaksi on niiden edellytysten mairittele-
minen, ”joiden mukaisesti kolmansien mai-
den kansalaiset saavat tulla jisenvaltioiden
alueelle ja litkkua sielli”, sekd sen torjumi-
nen, etti “kolmansien maiden kansalaiset
luvattomasti muuttavat yhteison alueelle”. 22
Toisesta perustelukappaleesta ilmenee, ettd
”lentoreitit ovat merkittivi keino maahan
saapumiseen, etenkin laittomasti jisenval-
tioon sijoittautumiseen, crityisesti sekd lento-
asemien kauttakulkupaikoilla esitettivien
maahantulohakemusten avulla etti tosiasialli-
sena maahantulona”. Neljinnesti perustelu-
kappaleesta ilmenee, ettd “jisenvaltioiden
titd alaa koskevien polititkkojen yhdenmu-
kaistaminen vastaa turvallisuuden ja luva-
tonta maahanmuuttoa koskevan valvonnan
tavoitteita”, 3°

29 — Edclli 10 kohdassa todetuista syisti johtuu, ettd tissi asi-
assa ei ole merkitysti silli, etti nimi molemmat ilmaisut
esiintyvit K.1 artiklassa.

30 — Ndlji i per lukappal tod myos, etti tillai-
nen yhdenmukaistaminen edistii samalla "kilpailun edelly-
tysten yhdenmukaistamista jisenvaltioiden lentoyhtididen
ja lentokenttien vililla”. Timi seuraus on luonteeltaan enin-
tiin liitinniinen, eiki kukaan timin oikcudenkiynnin asi-
anosaisista ole rohjennut viittii, ettd siintelyn kohde voisi
timin vuoksi kuulua EY:n perustamissopimuksen sovelta-
misalaan.
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38. Mielestini ei ole osoitettu, etti lentoken-
tin kauttakulkuviisumin edellyttimistd kos-
kevan yhteisen toiminnan tavoitteet sen
johdanto-osassa  ilmaistussa muodossaan
eroaisivat olennaisesti niistd syistd, joiden
vuoksi on sdidetty viisumipakkoja sellaisten
vilsumityyppien osalta, jotka kiistimattdmasti
kuuluvat 100 c artiklan  soveltamisalaan.
Nimi tavoittect puolestaan toistuvat yhtei-
sen toiminnan 2 artiklan 2 kohdan toisessa
alakohdassa, jonka mukaan lentokentin
kauttakulkuviisumin myontidmisesta huoleh-
tivien konsulaattien on aina varmistettava,
”ettd turvallisuusvaaraa tai luvattoman siirto-
laisuuden vaaraa ei ole”. Niin ollen katson,
etteivit lentokentin kauttakulkuviisumin jul-
kilausutut tarkoitusperit osoita, ettd lento-

kentin  kauttakulkuviisumi  e1  kuuluisi
100 c artiklan soveltamisalaan.
39. Taman oikeudenkdynnin  varsinaiset

asianosaiset ovat esittincet ristiriitaisia tul-
kintoja yhteisen toiminnan aineellisista saan-
noksisti. Komissio katsoo, ctti yhteisessa
toiminnassa ainoastaan mairitellaan luettelo
kolmansista maista, joiden kansalaisten on
esitettivid jisenvaltioiden ulkorajat ylittdes-
sain lentokentan kauttakulkuviisumi, joka
sindnsd on vain erityinen viisumityyppi.
Neuvoston mukaan yhteisen toiminnan vai-
kutukset menevit pelkkiai kysymyksessi ole-
vien kolmansien maiden luettelon laatimista
pitemmille.

40. Paiasiallisesta jisenvaltioille asctetusta
velvoitteesta saidetdan 3 artiklassa, nimittiin
velvollisuudesta edellyttidi, ettd yhteisen toi-
minnan liitteeni olevassa luettelossa lueteltu-
jen kolmansien maiden kansalaisilla on lento-
kentin kauttakulkuviisumi ennen fyysistd
saapumista jisenvaltion alueelle. Yhteisen
toiminnan 4 artiklassa lucteltujen valinnais-
ten poikkeuksien ainoa tarkoitus on selven-

tid 3 artiklan henkildllisti soveltamisalaa.
Niitd sainndksid on kuitenkin tulkittava
ottamalla huomioon 1 ja 2 artikla, joissa sdi-
detdidin muista olennaisista velvollisuuksista.
Kuten olen edelli huomauttanut, vatkka
2 artiklan 2 kohdassa jasenvaltioiden anne-
taan vapaasti miiritelli lentokentin kautta-
kulkuviisumin myéntimisedellytykset, siini
kuitenkin edellytetain niiden varmistautuvan
ainakin siitd, ettei hakijan osalta ole turvalli-
suusvaaraa tai luvattoman siirtolaisuuden
vaaraa ja ettd hakijalla on esittimiensi asia-
kirjojen mukaan oikeus piisti lopulliseen
miirimaahansa. Sen lisiksi tima sidnnds
seki velvoittaa etti oikeuttaa neuvoston vah-
vistamaan viisumin kaavan ja sen myontimi-
sen kriteerit. Vaikka komission nikékanta,
jonka mukaan useat yhteisen toiminnan
sainnoksisti ovat luonteeltaan pelkistiin
joko toteavia tai piavelvoitteita tiydentivid,
onkin sininsi huomionarvoinen, en katso
silli olevan merkitysti ratkaistaessa sitd, kuu-
luuko yhteinen toiminta 100 ¢ artiklan
1 kohdan soveltamisalaan.

41, Sita vastoin on huomattava, ettd 1 artik-
lan mairitelmin mukaan ”lentokentin kaut-
takulkuviisumilla” tarkoitetaan "lupaa, joka
eriiden kolmansien maiden kansalaisten on
hankittava — — jasenvaltioiden lentokent-
tien kansainvilisen alueen kauttakulbua var-
ten” (kursivointi tissi). Niin mairitelty asia-
kirja ei oikeuta haltijaansa pidisemiddn
jisenvaltion alueelle rajatarkastuspisteen ylit-
tamisen mukaisessa oikeudellisessa merki-
tyksessd, eiki litkkkumaan vapaasti sen alu-
eclla, Tasti seuraa miclestini se, ettei
lentokentin kauttakulkuviisumi ole perusta-
missopimuksen 100 c artiklan 1 kohdassa tar-
koitettu viisumi.
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42. Komissio ja neuvosto ovat eri mielti
siitd, voiko lentokentin kauttakulkuviisumin
haltija siirtyd saman jisenvaltion alueella
kansainviliseltd  lentokentaltd  toiselle.
Komissio katsoo timin olevan mahdollista,
mutta neuvosto, jota Ranskan tasavalta tukee
talti osin, katsoo, etti mikili lentokentin
kauttakulkuviisumin haltijan on poikkeuk-
sellisesti vilttimitdntd siirtyd lentokentilti
toiselle, hinen on joko hankittava normaali
kauttakulkuviisumi tai muu maahantulolupa
tatkka tehtivi lentokenttien vilinen mat-
kansa rajavartioviranomaisten saattamana.

43. Mikidin yhteisessd toiminnassa ja varsin-
kaan sen 1 artiklassa ei viittaa sithen, etti len-
tokentin kauttakulkuviisumin haltjjalla olisi
oikeus siirtyd lentokentilti toiselle saman
jisenvaltion alueella. Se, ettd yli viisi kuu-
kautta ennen yhteistd toimintaa annetun ase-
tuksen N:o 2317/95 5 artiklassa olevasta "vii-
sumin” maiiritelmisti on nimenomaisesti
jatetty pois lentokenttien vilinen kautta-
kulku, osoittanee sen, etti lentokenttien vili-
nen kauttakulku on tarkoituksellisesti jitetty
lentokentin kauttakulkuviisumin soveltamis-
alan ulkopuolelle. Tdstd seuraa, etti kolman-
sista maista lihtoisin oleviin matkustajiin ei
tdssi tapauksessa sovelleta asetusta eiki
yhteistd toimintaa. Silti vaikuttaa silts, ettei
timi seikka ole ratkaiseva. Vaikka yhdessd
jasenvaltiossa lentokentiltd toiselle kuljetet-
tava matkustaja mahdollisesti onkin valtion
alueella kauemmin kuin yhden ainoan lento-
kentin kansainviliselld alueella pysyvd mat-
kustaja, hinell3 ei timin perusteella ole oike-
utta henkildiden vapaaseen litkkuvuuteen
sisimarkkina-alueella tai edes kyseisessa
jasenvaltiossa. Vaikka lentokentin kauttakul-
kuviisumin osoitettaisiin koskevan titi len-
tomatkustajien ryhmai, siiti ei sellaisenaan
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seuraisi, etti lentokentin kauttakulkuviisu-
min voitaisiin katsoa kuuluvan 100 ¢ artiklan
soveltamisalaan.

44. Varsinkin suullisessa kisittelyssd on vii-
tetty, ettd neuvoston tissi asiassa omaksuma
kanta on  ristiriidassa  viisumikaava-
asetuksessa ja asetuksessa N:o2317/95 saa-
dettyjen viisumin miiritelmien kanssa.
Kuten edelli on huomautettu, ensin mainitun
asetuksen 5 artiklan soveltamisalaan sisiltyy
kauttakulku lentoasemien kansainvilisen alu-
een kautta, vaikka neuvosto nyt viittdd sen
jddvin 100 c artiklan 1 kohdan soveltamisalan
ulkopuolelle. Neuvoston mukaan mairitel-
mien eroavuus selittyy 100 c artiklan eri koh-
tien sanamuotojen viliselld erolla, silla artik-
lan 1kohta  koskee nimenomaisesti
ainoastaan jisenvaltioiden ulkorajoja ylitettid-
essi vaadittavaa viisumia, kun taas 100 c ar-
tiklan 3 kohdassa, joka on viisumikaava-
asetuksen oikeudellinen perusta, viitataan
viisumethin ilman muuta tismennysti. Jos
toisaalta hyviksyttiisiin neuvoston tissa asi-
assa esittimi nakokanta, lentokentin kautta-
kulun nimenomainen jittiminen pois asetuk-
sen N:o 2317/95 5 artiklassa olevasta
viisumin miiritelmista olisi tarkalleen ottaen
tarpeetonta.

45. Perustamissopimuksen sanamuodon,
rakenteen ja hengen mukaista sen 100 c artik-
lan 1 kohdan tulkintaa ci mielestini voida
syrjayttdd sellaisten ristiriitaisuuksien perus-
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teella, joita saattaa ilmeti sen soveltamisesta
aikaisempiin siadéksiin, varsinkaan  kun
timd oikeudenkiynti et koske noita siadok-
sid.

46. Timin vuoksi neuvosto on mielestini
oikeassa katsoessaan, ettei lentokentian kaut-

III Ratkaisuehdotus

takulkuviisumi otkeuta haltijaansa “ylitti-
main jascnvaltioiden ulkorajoja” ja ettd rii-
danalaisen yhteisen toiminnan tavoite siten
jaa 100 c artiklan 1 kohdan soveltamisalan
ulkopuolelle. Niin ollen komission kannetta
ci voida ottaa tutkittavaksi, ottaen huomioon
ettei yhteisdjen tuomioistuimella ole perusta-
missopimuksen 173 artiklan nojalla toimival-
taa tutkia yhteisén toimivallan ulkopuolelle
jadvin neuvoston teimenpiteen laillisuutta.

47. Niilld perusteilla ehdotan, ettd yhteis6jen tuomioistuin ratkaisee asian seuraa-

vasti:

1) kanne jdtetddn tutkimatta,

2) komissio velvoitetaan korvaamaan oikeudenkiyntikulut,

3) Euroopan parlamentti, Tanskan kuningaskunta, Ranskan tasavalta seki Ison-
Britannian ja Pohjois-Irlannin yhdistynyt kuningaskunta velvoitetaan vastaa-
maan omista oikeudenkiyntikuluistaan.
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