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JULKISASIAMIEHEN RATKAISUEHDOTUS
PAOLO MENGOZZI
17 péivana huhtikuuta 2012"

Asia C-355/10

Euroopan parlamentti
vastaan

Euroopan unionin neuvosto

Kumoamiskanne — Paétos 2010/252 — Téytantoonpanovalta — Rajat — Asetus (EY) N:o 562/2006 —
Schengenin rajasadnnosté — Rajojen valvonta

1. Tassé oikeudenkdynnissd Euroopan parlamentti vaatii unionin tuomioistuinta kumoamaan Schengenin
rajasddnnoston’ tdydentimisestdi Euroopan unionin jasenvaltioiden operatiivisesta ulkorajayhteistyosti
huolehtivan viraston koordinoiman operatiivisen yhteistyon puitteissa suoritettavan ulkoisten merirajojen
valvonnan osalta 26.4.2010 tehdyn neuvoston paitéksen 2010/252/EU (jéljempini riidanalainen pditos).*
Jos kanne hyviksytddn, parlamentti vaatii, ettd riidanalaisen paatoksen oikeusvaikutukset pysytetdan
siihen asti, kunnes se on korvattu uudella paatoksella.

I Asiaa koskevat oikeussddnnot ja riidanalainen paiatos

2. Schengenin rajasddnnostosséd (jaljempand rajasddnnosto tai sddnndstd) muun muassa vahvistetaan
saannot Euroopan unionin jdsenvaltioiden ulkorajoja  ylittdviin henkiloihin  kohdistuvasta
rajavalvonnasta (1 artiklan toinen kohta). Sdannostod sovelletaan sen 3 artiklan b alakohdan mukaisesti
"rajoittamatta pakolaisten ja kansainvilistd suojelua hakevien henkiloiden oikeuksia, erityisesti
palauttamiskiellon osalta”.

3. Rajasddnnoston 2 artiklan 2 alakohdassa madritelldén, ettd ulkorajoilla tarkoitetaan “jasenvaltioiden
maarajoja, joki- ja jarvirajat mukaan luettuina, merirajoja, lentoasemia ja joki-, meri- ja jérvililkenteen
satamia edellyttden, ettd ne eivit ole sisdrajoja”. Saman 2 artiklan 10 alakohdan mukaan “rajatarkastuksilla”
tarkoitetaan “rajanylityspaikoilla suoritettavia tarkastuksia, joiden tarkoituksena on varmistaa, ettd henkilot
ja heidan kulkuneuvonsa sekd heiddn hallussaan olevat esineet voidaan padstda jasenvaltioiden alueelle tai
pois sieltd”. Rajojen valvonnalla puolestaan tarkoitetaan 2 artiklan 11 alakohdan maéaritelmén mukaisesti
"rajojen valvontaa rajanylityspaikkojen vililld ja rajanylityspaikkojen valvontaa muulloin kuin niiden
vahvistettuina aukioloaikoina henkildiden estdmiseksi kiertamaéstd rajatarkastuksia”.

4. Rajasdadannoston II osasto, jonka otsikko on Ulkorajat, koostuu neljastd luvusta. Sen II luvussa
sdddetddn rajavartijoiden suorittamista henkildiden rajatarkastuksista, rajojen valvonnasta ja padsyn
epaamisesta.

1 — Alkuperdinen kieli: italia.
2 — Henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta yhteison sddnnostostd 15.3.2006 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus
(EY) N:o 562/2006 (Schengenin rajasdannosto) (EUVL L 105, s.1).

3 — EUVL L 111, s. 20.

FI

ECLILEU:C:2012:207 1




JULKISASIAMIES MENGOZZIN RATKAISUEHDOTUS — ASIA C-355/10
PARLAMENTTI v. NEUVOSTO

5. Rajojen valvonnasta sdddetdadn 12 artiklassa. Kyseisen artiklan 1-4 kohdassa, joissa maéaéritelldén
valvonnan tavoite, rajavartijoiden valtuudet seké valvonnan toteuttamistavat, todetaan seuraavaa:

”1. Rajojen valvonnan pédasiallisena tavoitteena on estdd luvattomat rajanylitykset, torjua rajatylittavaa
rikollisuutta ja toteuttaa rajan laittomasti ylittdneisiin henkil6ihin kohdistuvia toimenpiteita.

2. Rajojen valvonnan suorittamiseksi rajavartijat kéyttavat kiinteitd tai liikkuvia yksikoitd. Valvonta
suoritetaan siten, ettd pyritddn estiméddn henkiloitd kiertdmdstd rajanylityspaikoilla tehtévid
tarkastuksia.

3. Rajanylityspaikkojen vilistd valvontaa suorittavien rajavartijoiden lukuméidrd ja menettelyt on
mukautettava olemassa oleviin tai ennakoituihin riskeihin ja uhkiin. Valvontajaksoja on muutettava
usein ja yllattden, niin ettd luvaton rajanylitys on aina vaarassa paljastua.

4. Valvonnan toteuttavat kiintedt tai liikkuvat yksikot, jotka suorittavat tehtdvdansd partioimalla tai
sijoittumalla ongelmallisiksi tunnettuihin tai katsottuihin paikkoihin, koska valvonnan tarkoituksena
on ottaa kiinni rajaa laittomasti ylittdvat henkilot. Valvonta voidaan toteuttaa myos teknisin keinoin
kuten sdhkaisin laittein.”

6. Kyseisen 12 artiklan 5 kohdassa, sellaisena kuin se on muutettuna asetuksen (EY) N:o 296/2008*
1 artiklan 1 kohdalla, sdddetddn seuraavaa:

”5. Valvontaa koskevia lisdtoimenpiteita voidaan hyviksyéd. Kyseiset toimenpiteet, joiden tarkoituksena
on muuttaa tdmdn asetuksen muita kuin keskeisid osia tdydentdmalld sitd, hyvidksytddn
33 artiklan 2 kohdassa tarkoitettua valvonnan kisittivad sdantelymenettelya noudattaen.””

7. Rajasddnnoston 33 artiklan 2 kohdassa, jota myds on muutettu asetuksella N:o 296/2008, sdddetddn
seuraavaa:

"Jos tdahdn kohtaan viitataan, sovelletaan [menettelystd komissiolle siirrettyd tdytantoonpanovaltaa
kiytettiessd tehdyn paatoksen 1999/468/EY) (jaljempind komitologiapditds)®] 5 a artiklan 1-4 kohtaa
ja 7 artiklaa ottaen huomioon mainitun paatoksen 8 artiklan sddnnokset.”

8. Komitologiapaitoksen 5 a artiklassa, joka liséttiin paatoksella 2006/512/EY,” saddetiaan uudenlaisesta
taytdntoonpanovallan kéayttod koskevasta menettelystd, jota kutsutaan valvonnan kasittavaksi
sdadntelymenettelyksi. Kyseistd menettelyd noudatetaan sellaisten laajakantoisten toimenpiteiden osalta,
joilla muutetaan EY 251 artiklassa maédrittyd menettelyd noudattaen annetun perusséadoksen muita
kuin keskeisid osia, tarvittaessa poistamalla joitakin niistd tai tdydentdmalld sdadadostd lisaamalla uusia
muita kuin keskeisid osia (padtoksen 2006/512/EY johdanto-osan kolmas perustelukappale seka
komitologiapaétoksen 2 artiklan 2 kohta).

4 — Henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta yhteison sddnnostostd (Schengenin rajasddannosto) annetun asetuksen (EY) N:o 562/2006
muuttamisesta komissiolle siirretyn tdytdntdonpanovallan osalta 11.3.2008 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus
(EY) N:o 296/2008 (EUVL L 97, s. 60—61).

5 — Asetuksen N:o 296/2008 johdanto-osan neljdnnessi perustelukappaleessa sidddetddn seuraavaa: "Komissiolle olisi siirrettivd toimivalta
hyviksyd erditd rajavalvontaa koskevia kdytinnon toimenpiteitd sekd muuttaa erdité liitteitd. Koska ndmé toimenpiteet ovat laajakantoisia ja
niiden tarkoituksena on muuttaa asetuksen (EY) N:o 562/2006 muita kuin keskeisid osia, myos tdydentamilld sitd uusilla muilla kuin
keskeisilld osilla, ne on hyviksyttavé paatoksen 1999/468/EY 5 a artiklassa sdddettyd valvonnan ksittdvaa saéntelymenettelyd noudattaen.”

6 — EY:n perustamissopimuksen 202 artiklan kolmannen luetelmakohdan nojalla hyviksytty neuvoston pdatos 1999/468/EY, joka on tehty
28.6.1999 (EYVL L 184, s. 23). Paités on kumottu yleisistd sdadnnoistd ja periaatteista, joiden mukaisesti jasenvaltiot valvovat komission
taytdntoonpanovallan kayttéd, 16.2.2011 annetulla asetuksella (EU) N:o 182/2011 (EUVL L 55, s. 13-18). Kyseisen asetuksen 12 artiklan
mukaisesti paatoksen 1999/468/EY 5 a artiklan vaikutukset pysyvit voimassa niiden voimassa olevien perussddddsten osalta, joissa siihen
viitataan.

7 — Neuvoston pédtos 2006/512/EY, tehty 17.7.2006 (EUVL L 200, s. 11).
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9. Riidanalainen p&dtos on tehty rajasddnnoston 12 artiklan 5 kohdan perusteella noudattaen
komitologiapadatoksen 5 a artiklan 4 kohdassa sdddettyd menettelyd, jota sovelletaan silloin, kun
komission suunnittelemat toimenpiteet eivdit ole saman artiklan 1 kohdan mukaisesti perustetun
komitean lausunnon mukaisia tai jos lausuntoa ei ole annettu.® Kyseisen menettelyn mukaisesti
komissio antaa ehdotuksen toteutettavista toimenpiteistd neuvostolle ja toimittaa sen samanaikaisesti
parlamentille (5 a artiklan 4 kohdan a alakohta). Jos neuvosto aikoo hyviksyd ehdotetut toimenpiteet,
se toimittaa ne parlamentille (5 a artiklan 4 kohdan d alakohta), joka "voi jdsentensd enemmistolla
neljan kuukauden kuluessa siitd, kun ehdotus on toimitettu sille a alakohdan mukaisesti, vastustaa
kyseessd olevien toimenpiteiden hyviksymistéd esittden vastustamisensa perusteluksi ilmoituksen, jonka
mukaan se katsoo ehdotettujen  toimenpiteiden  ylittdvin  perussidddoksen  mukaisen
taytdntoonpanovallan tai ettd toimenpiteet ovat ristiriidassa perussdddoksen tavoitteen tai siséllon
kanssa, taikka ne eivit ole toissijaisuus- tai suhteellisuusperiaatteen mukaisia” (5 a artiklan 4 kohdan e
alakohta). Jos parlamentti vastustaa toimenpiteitd, niitd ei hyvéiksyta (5 a artiklan 4 kohdan f alakohta).
Muussa tapauksessa neuvosto hyviksyy toimenpiteet (5 a artiklan 4 kohdan g alakohta).

10. Riidanalaisen pdatoksen johdanto-osan 2 ja 11 perustelukappaleesta kdy ilmi, ettd paatoksen
tavoitteena on ottaa kdyttoon Euroopan unionin jésenvaltioiden operatiivisesta ulkorajayhteistyosta
huolehtivan viraston (jdljempédnd virasto tai Frontex) koordinoimia ja rajavartioston suorittamia
merirajojen valvontatoimia koskevia lisdsddntoja. Kyseinen virasto on perustettu asetuksella
(EY) N:o 2007/2004 (jaljempana Frontex-asetus).” Riidanalainen paitos koostuu kahdesta artiklasta
sekd liitteestd, joka jakaantuu kahteen osaan, joista ensimmaéisen otsikko on ”Viraston koordinoimia
merirajaoperaatioita koskevat sddnnot” ja toisen "Ohjeet viraston koordinoimien merirajaoperaatioiden
yhteydessa tapahtuvia etsintd- ja pelastustilanteita ja henkiloiden maihin laskemista varten”. Paatoksen
1 artiklan mukaan ”"ulkoisten merirajojen valvontaan, jota toteutetaan — — viraston — — koordinoiman
jasenvaltioiden operatiivisen yhteistyon yhteydessd, sovelletaan liitteessa olevassa I osassa vahvistettuja
sdadntoja. Kyseiset sddnnot ja liitteessd olevassa II osassa vahvistetut ei-sitovat ohjeet liitetddn osaksi
kutakin viraston koordinoimaa operaatiota varten laadittavaa operaatiosuunnitelmaa”.

11. Liitteessd olevan I osan 1 kohdassa esitetdén joitakin yleisid periaatteita, joilla pyritddan muun
muassa varmistamaan, ettd merivalvontaoperaatiot toteutetaan perusoikeuksia kunnioittaen ja
palauttamiskiellon periaatetta noudattaen. Liitteen 2 kohdassa annetaan yksityiskohtaisia méaarayksié
pysdyttamisestd ja luetellaan toimenpiteitd, joita valvontaoperaation aikana voidaan kohdistaa "aluksiin
tai muihin meriliikenteeseen tarkoitettuihin kulkuvilineisiin, joiden on perusteltua syytd epaiilld
kuljettavan henkil6itd, jotka aikovat kiertdd rajatarkastukset rajanylityspisteissd” (2.4 kohta). Tallaisiin
toimenpiteisiin ryhtymisen edellytyksiin vaikuttaa se, tapahtuuko aluksen pysdyttiminen jonkin
jasenvaltion aluevesilld tai lisavyohykkeelld (2.5.1 kohta) vai avomerelld (2.5.2 kohta). Liitteessd olevan
II osan 1 kohdassa annetaan valvontaoperaatioon osallistuville yksikoille ohjeita etsintd- ja
pelastustilanteita varten, muun muassa tietojen ja arvioiden toimittamisesta alueellisesti vastaavalle
pelastustoiminnan koordinointikeskukselle ja operaation koordinointikeskukselle, ja maaritelldén erdita
hitétilan olemassaolon edellytyksid (1.4 kohta). Jdljempéna 2 kohdassa madritetddn pysdytettyjen tai
pelastettujen henkiloiden maihin laskemista koskevat suuntaviivat.

II Oikeudenkiynti unionin tuomioistuimessa ja osapuolten vaatimukset

12. Parlamentti nosti nyt Kkasiteltdvian kanteen unionin tuomioistuimen kirjaamoon 12.7.2010
toimittamallaan kannekirjelmalld. Komissio on asiassa viliintulijana tukeakseen neuvoston vaatimuksia.
Kaikkien kolmen toimielimen asiamiehid kuultiin 25.1.2012 pidetyssé istunnossa.

8 — Nyt kasiteltdvissa asiassa valituksenalaisen pddtoksen johdanto-osan 18 perustelukappaleesta ilmenee, ettei Schengen-rajasddnnostokomitea,
jota kuultiin 19.10.2009, antanut lausuntoa. Kanteessaan parlamentti toteaa, ettd komiteassa ainoastaan kahdeksan jasenvaltiota oli dénestanyt
komission ehdottamien toimenpiteiden puolesta (yhteensd 67 dantd) ja ettei lausunnon antamiseksi edellytettyd 223 dénen vihimmaéisméarad
siten ollut saavutettu.

9 — Asetus (EY) N:o 2007/2004 (EUVL L 349, s. 1). Kyseisen asetuksen sisiltod tarkastellaan yksityiskohtaisemmin parlamentin viitteiden
tarkastelun yhteydessa.
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13. Parlamentti vaatii unionin tuomioistuinta kumoamaan riidanalaisen péitoksen, pysyttimdan sen
vaikutukset padtoksen korvaamiseen asti ja velvoittamaan neuvoston korvaamaan oikeudenkayntikulut.

14. Neuvosto vaatii unionin tuomioistuinta jattdmaan kanteen tutkimatta tai toissijaisesti hylkddamaan
sen perusteettomana ja velvoittamaan parlamentin korvaamaan oikeudenkéyntikulut.

15. Komissio vaatii, ettd unionin tuomioistuin hylkdd kanteen ja velvoittaa parlamentin korvaamaan
oikeudenkayntikulut.

III Kanne

A Tutkittavaksi ottaminen

16. Neuvosto viittdd ensisijaisesti, ettd kanne on jatettava tutkimatta. Se katsoo, etti jétettydan kayttimatta
komitologiapdatoksen 5 a artiklan 4 kohdan e alakohdan mukaisen veto-oikeutensa parlamentti on
menettinyt oikeutensa saattaa riidanalainen p&adtds tuomioistuimen tutkittavaksi. Vaikka kyseessd ei ole
parlamentin tekemd pdatds, myos parlamentti on neuvoston mukaan tavallaan osallistunut riidanalaisen
paatoksen tekemiseen, koska pédtos hyviksyttiin osittain sen veto-oikeuden kayttimittd jattdmisen
ansiosta. Parlamentilla ei siis ole titd kannetta koskevaa oikeussuojan tarvetta, koska kanne perustuu
samoihin syihin — tdytdntoonpanovallan rajojen ylittimiseen —, joiden perusteella parlamentti saattoi
vastustaa riidanalaisen paatoksen hyviksymistd valvonnan késittavisséd sdadntelymenettelyssa.

17. Viite on mielestédni hylattava.

18. Kuten parlamentti aivan oikein istunnossa huomautti, tdyden kanneoikeuden myontdminen sille
samalla tavoin kuin neuvostolle ja komissiollekin on unionin perustuslaillisessa jarjestelmissa keskeinen
tekijad ja yksi unionin toimielinten demokratisointiprosessin vilitavoitteista.

19. Unionin tuomioistuin on selkedsti todennut, ettei niin sanottujen etuoikeutettujen asianosaisten
kanneoikeuden kiyttiminen edellytéd erityisen oikeussuojan tarpeen osoittamista,' eiké siihen vaikuta
jasenvaltion' tai toimielimen ' kanta riidanalaisen si@doksen hyviksymismenettelyn yhteydessa.

20. Valvonnan késittivissa sadntelymenettelyssd parlamentilla ei ole velvollisuutta vastustaa sdddoksen
hyviksymistd silloinkaan, kun se katsoo, ettd on olemassa lainvastaisuusperusteita, joiden perusteella se
voi kdyttdd veto-oikeuttaan. Sen kanta voi ndin ollen riippua myo6s luonteeltaan poliittisista arvioista,
kuten riidanalaisen paitoksen osalta ndyttid olevan,” ilman etti se timin seurauksena menettiisi
oikeutensa vaatia sdddoksen kumoamista sdddoksen hyviksymisen jdlkeen. Téaltd osin on lisdksi
ohimennen huomautettava, ettei veto-oikeuden kayttoon saddoksen hyvaksymismenettelyn yhteydessa
perustuvan sdddoksen laillisuusvalvonnan voida katsoa korvaavan tuomioistuinvalvontaa juuri siksi,
ettd veto-oikeuteen voivat vaikuttaa luonteeltaan poliittiset arvioinnit.

21. Neuvosto tdsmentdd, ettd sen mukaan parlamentti sdilyttdd oikeutensa nostaa kyseistd sadadostd
koskeva kanne, mutta ei niilld perusteilla, joilla se olisi voinut vastustaa sdaddoksen hyviksymista.
Kaytannossa tillainen rajoitus velvoittaisi parlamentin riitauttamaan kyseisen sdaddoksen siihen
sisdltyvid tdytdntoonpanotoimenpiteitd koskevien syiden perusteella ilman, ettd namé olisivat
lainsdddantovaiheessa olleet normaalin poliittisen keskustelun kohteena.

10 — Asia 45/86, komissio v. neuvosto, tuomio 26.3.1987 (Kok., s. 1493) ja asia C-370/07, komissio v. neuvosto, tuomio 1.10.2009 (Kok., s. I-8917,
16 kohta).

11 — Asia 166/78, Italia v. neuvosto, tuomio 12.7.1979 (Kok., s. 2575).
12 — Asia C-378/00, komissio v. parlamentti ja neuvosto, tuomio 21.1.2003 (Kok., s. I-937).

13 — Parlamentti selittdd, ettd huomattava osa niistd parlamentin jdsenistd, jotka ddnestivit riidanalaisen paatoksen puolesta, katsoi sen ylittdvin
rajasddnnoston mukaisen tdytantoonpanovallan rajat mutta piti kuitenkin tdrkedmpéna sitd, ettd unionille saatiin vaikka epétdydellinenkin
saddos, jonka avulla voitiin vastata keséksi 2010 odotettuun merelta tulevan maahanmuuton kasvuun.
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22. Lopuksi huomautan ohimennen, ettd valvonnan kaisittdvassa sadntelymenettelyssd parlamentin
veto-oikeuden kiytto edellyttdd enemmistdd,'* jonka on oltava suurempi kuin parlamentin paitoksissi
tavallisesti,”” ja etti parlamentin puhemies voi nostaa parlamentin puolesta kanteen unionin
tuomioistuimessa myos ilman tdysistunnon &édnestystd, jos kanteen nostaminen on asiasta vastaavan
valiokunnan suosituksen mukaista.'® Jos parlamentilta evitiddn oikeus nostaa valvonnan kisittivissa
sadntelymenettelyssd hyvaksyttyd sadadostd koskeva kumoamiskanne kyseisessd menettelyssa ilmaistusta
kannasta huolimatta, se merkitsisi siis muun muassa sitd, ettd parlamentin vihemmistd menettdisi
erddn oikeussuojakeinon.

23. Kaikkien edelld esitettyjen syiden perusteella kanne on mielestdni otettava tutkittavaksi.

B Asiakysymys

24. Parlamentti katsoo, ettd riidanalainen paétos ylittdd rajasadanndston 12 artiklan 5 kohdassa séadetyn
taytdntoonpanovallan rajat ja ettei se niin ollen kuulu oikeusperustansa soveltamisalaan. Naistd
lahtokohdista se esittdd kolme kanneperustetta. Ensinnédkin riidanalaisella padtokselld rajasadannostoon
lisatddn parlamentin mukaan uusia keskeisia osia. Toiseksi silld muutetaan sen mukaan rajasdanndston
keskeisid osia. Kolmanneksi se hdiritsee Frontex-asetuksella luotua jérjestelmdd. Naitd kanneperusteita
tarkastellaan seuraavassa yksi kerrallaan.

25. Ennen tdtd tarkastelua on kuitenkin tarpeen kerrata lyhyesti yhteison sdddoksida koskevan
taytantoonpanovallan rajoja ja soveltamisalaa koskeva unionin tuomioistuimen oikeuskaytanto siltéd
osin kuin se on merkityksellistd nyt kasiteltdvéssa asiassa.

1. Yhteison saddoksid koskevan tdaytantoonpanovallan soveltamisalaa ja rajoja koskeva oikeuskéyténto

26. Yhteisojen tuomioistuin on maaritellyt 1970-luvulla komission tdytdntéonpanovallan soveltamisalan
ja rajat oikeuskdytinndssidn, joka pohjautui asiassa Koster annettuun tuomioon.'” Kyseisessi
tuomiossa kyseessd olleessa asiassa yhteisdjen tuomioistuimelta oli muun muassa pyydetty
ennakkoratkaisua maataloutta koskevalla asetuksella perustetun hallintokomitean menettelyn
lainmukaisuutta koskevassa kysymyksessa. Téssd yhteydessd yhteisojen tuomioistuin totesi, ettd jo
perustamissopimuksen perusteella toisistaan erotetaan yhtaalta siadadokset, jotka perustuvat suoraan
perustamissopimukseen, sekd toisaalta toimenpiteet, joiden tarkoituksena on téllaisten sddadosten
tdytdntoonpanon varmistaminen, ja ettd lainsddtdjalla on oikeus sddtda ensin mainituissa “ratkaistavana
olevasta asiasta sen olennaisilta osin” ja jattad viimeksi mainittujen tehtdviksi antaa "tdytdntoonpanoa
koskevia sddnnoksid”, joilla huolehditaan perusasetuksen "periaatteiden tiytdntoonpanosta”.'® Asiassa
Rey Soda ym. annetussa tuomiossa yhteisdjen tuomioistuin tdsmensi, ettd taytdntoonpanon késitettd
on tulkittava laajasti.” Sen mukaan timi johtopéitos perustuu sekd tuolloin voimassa olleen EY:n
perustamissopimuksen 155 artiklan (josta tuli sittemmin EY 211 artikla) sanamuotoon ja
perustamissopimuksen rakenteeseen ettd “kdytdnnon vaatimuksiin”. Yhteisojen tuomioistuimen
mukaan tietyilla aloilla, kuten yhteisen maatalouspolitiikan alalla, neuvosto voi joutua siirtdmaan
komissiolle "laajan harkinta- ja toimivallan”. Tallaisissa tapauksissa, siis silloin, kun neuvosto on
siirtanyt komissiolle laajan vallan, komission toimivallan rajoja on yhteisdjen tuomioistuimen mukaan
arvioitava pikemminkin perusasetuksen "olennaisten yleisten tavoitteiden perusteella kuin valtuutuksen

14 — Parlamentin jdsenten enemmisté komitologiapaitoksen 5 a artiklan 4 kohdan e alakohdan mukaisesti.
15 — Enemmist0 annetuista ddnistd SEUT 231 artiklan mukaisesti.

16 — Ks. parlamentin tyojarjestyksen 128 artiklan 3 kohta. Samassa kohdassa tdsmennetddn seuraavaa: "Puhemies voi pyytdd seuraavan
istuntojakson alussa tdysistuntoa péattdmddn kanteen voimassa pitdmisestd. Jos tdysistunto &dnestdd annettujen &idnten enemmistolld
kannetta vastaan, puhemies peruuttaa kanteen.”

17 — Asia 25/70, Késter, tuomio 17.12.1970 (Kok., s. 1161).
18 — Tuomion 6 ja 7 kohta.
19 — Asia 23/75, Rey Soda ym., tuomio 30.10.1975 (Kok., s. 1279, 10 kohta).
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tarkan sanamuodon mukaan”.” Asiassa Zuckerfabrik Franken annetussa tuomiossa® yhteisdjen
tuomioistuin  hallintokomiteamenettelyd  noudattaen vahvistetun ja maatalouden yhteisté
markkinajérjestelyd koskevaan asetukseen sisdltyvan valtuutuksen rajoja tulkitessaan totesi, ettd
kyseisen valtuutuksen perusteella komissiolla oli valta antaa kaikki perussdddosten toteuttamisen
kannalta vilttimattomat™ tai hyodylliset soveltamista koskevat yksityiskohtaiset sddnnot silld
edellytykselld, ettd ne eivét olleet ristiriidassa perussddadosten tai soveltamista koskevien neuvoston
sdddosten kanssa. Muissa tuomioissaan yhteisjen tuomioistuin on tdsmentdnyt, ettd komission on
toimittava rajoissa, jotka voidaan johtaa perusasetuksen kokonaisjérjestelmisti ja tavoitteista® sekd sen
sdddoksistd.

27. Yhteisen maatalouspolitiikan alalla yhteis6jen tuomioistuin on edelld mainitusta asiassa Rey Soda
ym. annetusta tuomiosta ldhtien antanut komissiolle laajat taytantoonpanovaltuudet sen erityisen
aseman perusteella, joka komissiolla on kyseiselld alalla ainoana toimijana, jonka on mahdollista
“jatkuvasti ja tarkoin seurata maatalousmarkkinoiden kehitystd ja toimia olosuhteiden edellyttimaa
kiireellisyyttd noudattaen”.” Muilla kuin kyseiselld alalla tai sen ldhialoilla oikeuskdytint6 on kuitenkin
rajoittavampi. Yhteistd tullitariffia koskevassa asiassa Vreugdenhil ja van der Kolk antamassaan
tuomiossa® yhteisdjen tuomioistuin tdsmensi, ettd komission valtuuksien laaja tulkinta voidaan sallia
yksinomaan maatalousmarkkinoita koskevan lainsiddédnnén soveltamisalalla.”

28. Asiassa Saksa vastaan komissio antamassaan tuomiossa® yhteisdjen tuomioistuin tdsmensi tietyn
sddadoksen “keskeisten osien” kisitettd® ja totesi, ettd niiden miéritteleminen on lainsditéjin tehtava.
Kyseinen asia koski kannetta, jolla riitautettiin yhteison tukijarjestelman yhteydessd sovellettavan
seuraamusjdrjestelmin, jonka komissio oli neuvostolta saamansa valtuutuksen perusteella ottanut
kayttoon, lainmukaisuus. Saksa katsoi, ettd kyseisid seuraamuksia oli pidettdvéd kyseistd alaa koskevan
sadantelyn keskeisind osina, koska ne vaikuttivat yksityisten perusoikeuksiin. Se viitti myos, ettei
riidanalaisten toimien tavoitteena ollut perussdddoksen tdytdntoonpano vaan sen tdydentdminen.
Yhteisojen tuomioistuin vastasi, ettd "keskeisiksi” oli médriteltdvd "yksinomaan sellaiset sddnnokset tai
madrédykset, joiden tarkoituksena on ilmentdd vyhteison politilkan perussuuntaviivoja”, ja ettéd
tarkasteltavassa asiassa kyseinen maédritelmd ei koskenut seuraamuksia, joiden tarkoituksena oli
varmistaa kyseisten suuntaviivojen toteuttamiseen kiytettdvien varojen moitteeton varainhoito.
Muutamaa vuotta myohemmin antamassaan tuomiossa yhteisdjen tuomioistuin totesi, ettd erdstd
neuvoston asetuksen TACIS-ohjelmaa koskevaa sddnnostd, jolla tiettyd rajaa voitiin muuttaa
parlamenttia kuulematta, ei voitu katsoa olennaiseksi, koska se ei "vaikuta — — asetuksen yleiseen
jarjestelmdan”.* Sittemmin yhteisjen tuomioistuin on hyviksynyt kanteen, jonka parlamentti oli
nostanut erddstd komission paatoksestd, jossa hyviksyttiin Filippiinien rajaturvallisuuteen liittyva

20 — Ks. myos asia 27/85, Vandemoortele v. komissio, tuomio 11.3.1987 (Kok., s. 1129, 14 kohta).
21 — Asia 121/83, tuomio 15.5.1984 (Kok., s. 2039).
22 — Ks. tista asia 808/79, Pardini, tuomio 26.6.1980 (Kok., s. 2103, 16 kohta).

23 — Ks. erityisesti yhdistetyt asiat 6/88 ja 7/88, Espanja ja Ranska v. komissio, tuomio 14.11.1989 (Kok., s. 3639), jossa tuomioistuin katsoi,
etteividt komission toimenpiteet kuuluneet perusasetuksen soveltamisalaan, sekd asia 264/86, Ranska v. komissio, tuomio 24.2.1988 (Kok.,
s. 973) ja asia 192/83, Kreikka v. komissio, tuomio 19.9.1985 (Kok., s. 2791), jossa tuomioistuin kumosi kalastusalalla ja yhteisen
maatalouspolitiikan alalla toteutetut tdytdntoonpanotoimet, jotka kantajajasenvaltiot olivat riitauttaneet, ensin mainitut siksi, ettd niilla
otettiin kiyttoon alan toimijoille kuuluvan hyvityksen laskutapa, joka ei ollut perusasetukseen sisiltyvin tyhjentdvan sdéntelyn mukainen, ja
jalkimmaiset perustamissopimuksen mukaisen yhteison tuottajien yhdenvertaisen kohtelun periaatteen vastaisuuden perusteella. Ks. myos
asia 46/86, Rombkes, tuomio 16.6.1987 (Kok., s. 2671); asia 61/86, Yhdistynyt kuningaskunta v. komissio, tuomio 2.2.1988 (Kok., s. 431) ja
asia 230/78, Eridania-Zuccherifici nazionali e Societa italiana per l'industria degli zuccheri, tuomio 27.9.1979 (Kok., s. 2749).

24 — Ks. mm. asia C-156/93, parlamentti v. komissio, tuomio 13.7.1995 (Kok., s. I-2019, 24 kohta) ja C-303/94, parlamentti v. neuvosto, tuomio
18.6.1996 (Kok., s. 1-2943, 23 kohta).

25 — Edelld alaviitteessd 19 mainittu asia Rey Soda ym., 11 kohta.

26 — Asia 22/88, Vreugdenhil ja van der Kolk, tuomio 29.6.1989 (Kok., s. 2049).

27 — Tuomion 17 kohta. Ks. my6s asia C-314/99, Alankomaat v. komissio, tuomio 18.6.2002 (Kok., s. I-5521).
28 — Asia C-240/90, Saksa v. komissio, tuomio 27.10.1992 (Kok., s. -5383).

29 — Ks. myos asia C-133/06, parlamentti v. neuvosto, tuomio 6.5.2008 (Kok., s. I-3189, 45 kohta).

30 — Asia C-417/93, parlamentti v. neuvosto, tuomio 10.5.1995 (Kok., s. I-1185, 30—33 kohta).
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hanke, joka liittyi rahoitusapuun ja tekniseen apuun Aasian kehitysmaille sekd taloudelliseen
yhteistyohon ndiden kanssa. Kyseisessd tuomiossa yhteisdjen tuomioistuin katsoi, ettd riidanalaisen
padatoksen tavoite, toisin sanoen terrorismin ja kansainvilisen rikollisuuden torjuminen, ei kuulunut
paitokselld tiytdntoén pannun asetuksen “padméiriin” eikd silld ollut “suoraa yhteyttd” niihin.*'

29. Edelld esitetystd oikeuskdytdnnostd kdy ilmi, ettd tdytdntoonpanovallan rajojen madrittelyssa on
otettava huomioon ennen kaikkea kyseisen politilkkan ominaispiirteet sekd komissiolle sen
taytantoonpanoon myonnetyn liikkumavaran laajuus. Edelld mainitut rajat madrittyvat lisdksi
valtuutuksen sanamuodon, perussdddoksen sisdllon ja  tavoitteiden sekd perussdddoksen
kokonaisjarjestelmén perusteella. Edella mainittujen rajojen madrittelyd, kuten
taytantoonpanosaadokselld lisittyjen tai muutettujen perussidadoksen osien keskeisyyden méirittelyd, >
ei suinkaan voida tyhjentdvdsti tehdd toistamalla mekaanisesti oikeuskaytannossa kaytettyja
muotoiluja, vaan sen ldhtokohtana on oltava kaikkien edelld esitettyjen osatekijoiden perusteella
suoritettu arviointi.

2. Edella esitetystd oikeuskaytdnnostd johdettujen periaatteiden soveltaminen nyt kdsiteltavadn asiaan

30. Edellisessa kohdassa mainittuja seikkoja tarkastellaan seuraavassa nyt kasiteltdvan kanteen osalta.

a) Huomioita alasta, jota perussdaddos ja riidanalainen paétos koskevat

31. Valmistellessaan vilineitd ulkorajojen valvomiseksi ja laittoman maahanmuuton ehkiisemiseksi
unionin lainsddtdja joutuu tekemédn vaikeita valintoja, jotka voivat vaikuttaa voimakkaasti yksiloiden
vapauksiin sekd ihmisoikeuksien kunnioittamiseen, jdsenvaltioiden kansainvilisiin velvollisuuksiin ja
jasenvaltioiden ja unionin suhteisiin kolmansien maiden kanssa. Tamd ei koske ainoastaan
rajavalvontapolitiilkan keskeisten suuntaviivojen madrittelyd vaan myds ndiden suuntaviivojen
taytantoonpanoon tdahtddvien toimenpiteiden maarittelyd. On siis perusteltua, ettd kyseiselld alalla
taytdntoonpanovallan kéyttd on rajoitetumpaa kuin teknisemmilld aloilla ja ettd komission toimivalta
on niin ollen suppeampi.®

32. Niistd syistd katson, ettd neuvoston viittausta edelld mainittuun unionin tuomioistuimen
oikeuskéytdntoon ja komissiolle neuvoston mukaan siind myonnetyn téytantoonpanovallan laajuuteen
on nyt kasiteltdvassa asiassa tarkasteltava ddrimméisen varovasti.

31 — Ks. asia C-403/05, parlamentti v. komissio, tuomio 23.10.2007 (Kok., s. I-9045, erityisesti 55 kohta ja 66—68 kohta).

32 — Sivumennen totean, ettd oikeudenkéynnin osapuolet vaikuttavat olevan yhtd mieltd siitd, ettd unionin tuomioistuimen antama tuomio tulee
vaikuttamaan SEUT 290 artiklan, joka ei ole ajallisesti sovellettavissa nyt késiteltavadn asiaan, kisitteen "sdaddoksen muut kuin sen keskeiset
osat” tulkintaan. Té&ltd osin totean, ettd edelld esitetty oikeuskiytdntd, jonka valossa tdtd kannetta on tarkasteltava, on riippumaton
EUT-sopimuksella kéyttoon otetusta “delegointiin perustuvien sdddosten” ja “taytdntoonpanosdadosten” vilisestd kahtiajaosta. Kyseisten
kasitteiden sisdllon ja soveltamisalan tdasmallinen madritteleminen sekd SEUT 290 artiklan ja 291 artiklan 2 kohdan méardysten
asianmukainen jasentiminen tarjoavat unionin tuomioistuimelle epdileméttd uusia tulkintaongelmia, joita ei voida ratkaista pelkéstdan edelld
tarkasteltua oikeuskdytint6d noudattamalla. Tdmén vditteen tueksi riittdd, kun muistetaan, ettd SEUT 290 artiklan 1 kohdan toisen
alakohdan mukaisesti lainsddtdja on nykyddn velvollinen médrittelemdén nimenomaisesti sdddosvallan siirron tavoitteet, siséllon,
soveltamisalan ja keston ja madritteleméddn ndin perussiddoksen keskeiset osat. Tamid vidhentdd merkittdvésti unionin tuomioistuimen
tulkinnallista liilkkumavaraa ja toteuttaa asianmukaisemman tehtévénjaon lainsdddéntovallan ja tuomiovallan valilld. Edelld mainitut
kysymykset eivit sen sijaan koske nyt kasiteltavad asiaa.

33 — Rajasaannoston lainsaddéntoprosessiin liittyneet tapahtumat vahvistavat esittdmani vaitteet. Ehdotuksessa asetukseksi komissio vetosi
"ulkorajojen rajavalvontaa koskeviin perusperiaatteisiin” ja “rajavalvonnan toteuttamista koskeviin kiytdnnon menettelytapoihin”, joihin
siséltyi erityyppisilld rajoilla (maa-, ilma- ja merirajoilla) toteutettu valvonta, ja esitti, ettd jo olemassa olleita méadrayksid, jotka méariteltiin
“kaytdnnon sdannoiksi” ja jotka sisillytettiin rajasddnnoston liitteisiin, voitaisiin jatkossa muuttaa komitologiamenettelylld (ks.
KOM(2004)391 lopullinen). Kyseinen ehdotus suurelta osin hyldttiin hyvaksyttdessa rajasddnnostod, jossa sdddetddn, ettd ainoastaan tiettyja
liitteitd voidaan muuttaa valvonnan kisittdvéssd sddntelymenettelyssd; néihin ei kuulu liite VI, joka sisdltdad erityissadnnot erityyppisille
rajoille ja jdsenvaltioiden ulkorajojen vylityksessd kaytettdville eri kulkuneuvoille, eikd liite VII, ”Erditd henkiloryhmida koskevat
erityisjérjestelyt”, eikd myo6skadn liite V, jossa sdddetddn menettelyt rajalta kadnnyttamiseksi.
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b) Rajasddannoston 12 artiklan 5 kohdassa sdddetyn tdytintoonpanovallan kohde ja soveltamisala

33. Télta osin on ensinndkin syytd todeta, ettd rajasddnnoston 12 artiklan 5 kohdan italiankielisessa
toisinnossa mainitaan mahdollisuus sddtad “valvontaa koskevia lisitoimenpiteitd” (misure di
sorveglianza supplementari), kun taas muissa kieliversioissa kaytetty sanamuoto viittaa tarkemmin

”valvonnan toteuttamista koskeviin lisitoimenpiteisiin”.**

34. Kun tdmid on todettu, vaikuttaa kyseisen sdédnnoksen sanamuodosta riippumatta siltd, ettd siind
sdddetyn valtuutuksen kohteen on todellakin katsottava koskevan valvonnan toteuttamista koskevia
kidytainnon menettelytapoja. Tamin puolesta puhuvat niin rajasddnnoston johdanto-osa,® asetuksen
(EY) N:o 296/2008 — jolla muutettiin rajasddnnoston 12 artiklan 5 kohtaa lisaamalld viittaus valvonnan
késittdvaan sadntelymenettelyyn — johdanto-osa™® kuin rajasi@nndston esityotkin.® Téstd kysymyksesti
parlamentti ja neuvosto ovat sitd paitsi ndhdakseni enimmaékseen yhtd mielta.

35. Asianosaisten kannat eroavat toisistaan sen sijaan paitsi siind, voidaanko riidanalaiseen péaiatokseen
sisaltyvid toimia pitdd pelkkind "kéytdnnon menettelytapoina”, myos yleisemmin komissiolle myonnetyn
toimivallan, toisin sanoen valtuutuksen wulottuvuuden, osalta. Parlamentin ndkemys on ldhinnd se, ettd
12 artiklan 5 kohdassa annetaan oikeus yksinomaan luonteeltaan pédosin teknisten sdéntojen
antamiseen. Neuvosto puolestaan huomauttaa, ettd lainsdétdja on paattinyt jattdd annettavien sddntdjen
sisdllon ja luonteen tdsmentdmattd ja siirtdnyt ndin komissiolle laajat tdytantoonpanovaltuudet.

36. Parlamentin viitteessd kyseisen valtuutuksen alaa tulkitaan mielestdni liian suppeasti. Kuten
nimittdin neuvosto aivan oikein korostaa, sekd yleisen sanamuodon kayttd ettd sellaisen
komitologiamenettelyn valinta, jossa perussdddostd muuttavien sdddosten antaminen on mahdollista,
vaikka siihen liittyykin tdytdntoonpanovallan kayttotapojen tiukempi valvonta, ovat viitteitd
aikomuksesta antaa komissiolle tiettya liikkumavaraa.

c¢) Perussadadoksen tavoitteet ja sen yleinen jarjestelma

37. Neuvosto toteaa, ettd rajasddnndston jarjestelmédssda rajatarkastus on keskeinen osa
valvontapolitiikkaa ulkorajoilla ja ettd lainsddtdja on siitd syystd paattinyt EY 251 artiklassa sdddetyn
menettelyn mukaisesti sddnnelld sen kattavasti sditden, ettd erditd siihen liittyvid menettelytapoja ei
voida hyvdksyd tai muuttaa muutoin kuin valvonnan kasittdvdd sddntelymenettelyd noudattaen. Sen
sijaan rajavalvonnan osalta lainsddtdja on neuvoston mukaan ainoastaan sddtinyt valvonnan tavoitteet
ja keskeiset menettelytavat jattden komissiolle lisdsdéntojen antamisessa laajasti lilkkumavaraa.

38. Useat seikat estdvdt minua jakamasta neuvoston ilmaisemaa ndkemysta.

39. Erityisesti komission ehdotuksesta asetukseksi kdy ensinndkin ilmi, ettd rajasddannostollda luotu
jarjestelmd perustuu suurelta osin siihen, ettd siind on koottu yhteen erilaisissa asiakirjoissa, erityisesti
Schengenin sopimuksessa® ja ulkorajoja koskevassa yhteisessd kisikirjassa,” jo aiemmin annettuja
saantoja. Kyseisilld asiakirjoilla oli jo sdddetty yksityiskohtaisesti rajatarkastuksista ja erdistd niiden
taytantoonpanomenettelyistd. Kyseinen lainsdddénté  yhdistettiin ~ kokonaisuudessaan  osittain
rajasddnnoston artikloihin ja osittain sen liitteisiin.

34 — Ks. esimerkiksi englanninkielisen toisinnon “additional measures governing surveillance”, ranskan “mesures supplémentaires applicables a la
surveillance”, saksan “zusdtzlichen Uberwachungsmodalititen”, espanjan "medidas adicionales relativas a la vigilancia”, romanian “mésuri
suplimentare care reglementeazi supravegherea” ja portugalin “medidas adicionais relativas a vigilancia”.

35 — Johdanto-osan 17 perustelukappale.
36 — Johdanto-osan neljis perustelukappale.
37 — Ks. erityisesti alaviitteessd 33 mainittu komission ehdotus asetukseksi.

38 — Tarkastusten asteittaisesta lakkauttamisesta yhteisilld rajoilla 14.6.1985 Benelux-talousliiton valtioiden, Saksan liittotasavallan ja Ranskan
tasavallan hallitusten vililla tehdyn Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehty yleissopimus, allekirjoitettu Schengenissda 19.6.1990 (EYVL
2000, L 239, s. 19). Yleissopimuksen teksti on julkaistu kokonaisuudessaan Euroopan yhteisojen virallisessa lehdessd (EYVL L 239, 22.9.2000,
s. 19).

39 — Schengenin toimeenpanevan komitean piitds, jolla kyseinen késikirja hyviksyttiin, on julkaistu Euroopan yhteis6jen virallisessa lehdessd
(EYVL L 239, 22.9.2000, s. 317).
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40. Viite, jonka mukaan valvonnalla on rajatarkastuksiin verrattuna rajasddanndston jarjestelmassa
jollakin tavalla alisteinen tai toissijainen asema, ei myoskddn vaikuta saavan tukea rajasddnndston
johdanto-osasta. Erityisesti johdanto-osan kahdeksannessa perustelukappaleessa, jossa tdsmennetddn
ensin, ettd rajavalvontaan kuuluvat henkil6ihin rajanylityspaikoilla kohdistettavat tarkastukset ja
rajanylityspaikkojen vilisen rajaosuuden valvonta, katsotaan olevan “tarpeen vahvistaa edellytykset,
perusteet ja yksityiskohtaiset sddnnot, joilla sddnnellddn sekd rajanylityspaikoilla suoritettavia
tarkastuksia ettd valvontaa”. Johdanto-osan 17 perustelukappaleessa, joka koskee komissiolle
siirrettdvaa tdytdntoonpanovaltaa, ei tehdd mitdén eroa tarkastusten ja valvonnan vilille, vaan todetaan
yleisemmin, ettd olisi "syytd sddtdd menettelystd, jonka mukaisesti komissio voi muuttaa rajavalvontaa
koskevia tiettyja kiytdnnon sadntoja”.

4]1. Rajasdannoston hyviksymistd edeltdneistd ja sen valmisteluun liittyneistd sdadoksistda seka
yleisemmin useista muista rajavalvontaa koskevan politilkan alaan kuuluvista sdaadoksistd, etenkin
Frontex-asetuksesta, jota tarkastellaan tuonnempana tarkemmin, kdy lisdksi ilmi, ettd valvonta on erés
kyseisen politiikkan keskeisistd osatekijoistd.” Myods SEUT 77 artiklan 1 kohdan b alakohdassa
madritddn, ettd unioni "kehittdad politiikan, jonka tarkoituksena on varmistaa henkildiden tarkastukset
ja tehokas valvonta ulkorajojen ylittdmisen yhteydessd”, ja annetaan ndin molemmille kyseisen
politiikan osille yhtéildinen painoarvo.

42. Tamén todettuani katson, ettd on hyldttdvd myos vdite, jota neuvoston asiamies istunnossa
voimakkaasti puolusti ja jonka mukaan rajasddnndston yleisen jarjestelmén ja komissiolle annetun
toimivallan perusteella komissiolla olisi oikeus tdytantoonpanovaltaansa kayttdessdadn hyviksyéa kaikki
toimet, joiden se katsoo olevan rajasddnnostossd rajavalvonnalle asetettujen tavoitteiden saavuttamisen
kannalta tarpeellisia ja hyodyllisid ja joiden se ei katso olevan sddnndston maardysten vastaisia.

43. Téllainen vidite perustuu olettamukseen siitd, ettd koska rajasddannoston 12 artiklan 5 kohdan
mukaisesti annettavilla sdédnnoksilld sdddetdédn tietyistd valvonnan toteuttamista koskevista kdytdnnon
menettelytavoista, ne eivit — melkeinpé lahtokohtaisesti — koske perussddadoksen keskeisid osia, joista
voi sddtdd ainoastaan lainsaatdja.

44. Syistd, jotka olen osittain jo esittinyt edelld 38 kohdassa, olen eri mieltd tdstd olettamuksesta.
Riittdkoon, kun tdssd lisddn, ettd luvattomien rajanylitysten estamistd koskevan tavoitteen kaytinnon
toteuttaminen voi kdytdnnossd merkitd valintoja, jotka voivat muovata voimakkaasti tietyn
oikeusjérjestyksen maahanmuuttopolitiikkaa. Esimerkkeind voidaan ajatella rajavartijoille annettua
valtaa, voimankdyton sallimista, niiden henkildiden yksilollisen tilanteen huomioon ottamista tai
huomiotta jattdmistd, jotka yrittdvit tai joiden epdillddn yrittdvan ylittdd laittomasti rajan, niiden
toimien luonnetta, joihin heiddn osaltaan ryhdytddn, kun heiddt on pyséytetty, tapoja poistaa heidét
maasta ja yleisemmin tarvetta saattaa laittoman maahanmuuton torjuntatoimet ihmisoikeuksia
koskevien sddntojen mukaisiksi.*!

45. Pidinvastoin kuin neuvosto en niin ollen katso, ettd rajasdannoston 12 artiklan 5 kohdassa sdaddetyt
taytdntoonpanovallan rajat voitaisiin méaritella yksinomaan kyseisessd sdddoksesséd asetettujen yleisten
valvontatavoitteiden perusteella.

46. Parlamentin esittdimid kanneperusteita on nyt siirryttdvé tarkastelemaan kaikkien edelld esitettyjen
toteamusten valossa.

40 — Ks. mm. komission tiedonanto neuvostolle ja Euroopan parlamentille "Kohti Euroopan unionin jasenvaltioiden ulkorajojen yhdennettyd
valvontaa”, joka on siséllytetty suunnitelmaan Euroopan unionin jasenvaltioiden ulkorajojen valvonnasta, jonka neuvosto hyviksyi 13.6.2002
ja jolle myds Eurooppa-neuvosto antoi tukensa Sevillassa 21. ja 22.6.2002 ja Thessalonikissa 19. ja 20.6.2003.

41 — Ks. asia nro 27765/09, Hirsi ym. v. Italia, Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen suuren jaoston tuomio 23.2.2012.
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3. Ensimmadinen kanneperuste, jonka mukaan riidanalaisella paatokselld rajasdadnnostoon lisdtdan uusia
keskeisid osia

a) Osapuolten lausumat

47. Ensinndkin parlamentti katsoo, ettd riidanalaisen paatoksen liitteessd olevan I osan, joka koskee
pysdyttamistd, 2.4 kohdassa sdddetddn sellaisten toimenpiteiden hyviksymisestd, jotka ylittavit
rajasddnnoston 12 artiklassa valvontatoiminnan osalta annetun valtuutuksen, ja annetaan rajavartijoille
taltd osin erityisen laajat valtuudet, jotka edellyttivdt laajan harkintavallan kayttod. Esimerkkind
parlamentti mainitsee mahdollisuuden takavarikoida alus ja ottaa kiinni silld olevat henkil6t tai ohjata
alus tai silld olevat henkilot kolmanteen maahan tai luovuttaa alus tai silld olevat henkilot kolmannen
maan viranomaisille (2.4 kohta, d ja f alakohta). Parlamentin mukaan rajasddnnoston
12 artiklan 5 kohdassa annetaan lupa yksinomaan teknisten tai kdytannollisten toimenpiteiden
hyviksymiseen, kuten kdy ilmi erityisesti rajasdannoston johdanto-osan 17 perustelukappaleesta ja
asetuksen (EY) N:o 296/2008 johdanto-osasta.

48. Vastauskirjelméssddn parlamentti tdsmentés, ettd riidanalaiseen péaédtokseen siséltyvit pysdyttamistd
koskevat sddnnot eivit asiallisesti eiviatkd alueellisesti kuulu rajasddnndston 2 artiklan 11 alakohdassa
madritellyn “rajojen valvonnan” kisitteen piiriin. Erityisesti parlamentti viittaa paatokseen 574/2007*
sisdltyvadn “meriulkorajojen” kisitteen madritelméddn ja huomauttaa, ettei rajasddnnosté mahdollista
avomerelld sovellettaviksi tarkoitettujen valvontatoimenpiteiden hyvaksymista.

49. Toiseksi parlamentti katsoo, etteivit myoskéadn liitteessd olevan II osan sddnnokset, jotka
koskevat etsintd- ja pelastustilanteita, kuulu rajasddnnoston 12 artiklassa madritellyn
valvontatoiminnan alaan. Lisdksi kyseisilla sadnnoksilla luodaan sen mukaan unionin oikeuteen uusia
velvoitteita tai uusia sdéntojé, joita ei voida maédritella komitologiapaatoksen 2 artiklan 2 kohdassa
tarkoitetuiksi “muiksi kuin keskeisiksi osiksi”. Parlamentti mainitsee tdssd yhteydessd osallistuville
yksikaille asetetun velvollisuuden tarjota "apua kaikille merihddéssé oleville aluksille tai henkiloille”
(1.1 kohta) sekd sdadnnon, jonka mukaan henkilot olisi laskettava maihin ensisijaisesti siihen
kolmanteen maahan, josta heitd kuljettava alus on lahtenyt (2.1 kohdan toinen alakohta).
Parlamentti korostaa lisdksi sitd, ettd pdinvastoin kuin liitteessd olevan II osan otsikosta nayttdisi
ilmenevén, siind maédriteltyja ohjeita ei voida pitdd ei-sitovina, koska riidanalaisen paatoksen
1 artiklan toisen virkkeen nojalla kyseiset ohjeet "liitetddn osaksi kutakin viraston koordinoimaa
operaatiota varten laadittavaa operaatiosuunnitelmaa”.

50. Neuvosto vastaa tdhén, ettd riidanalaisen paiatoksen liitteessd olevan I osan 2.4 kohdassa luetellaan
toimenpiteitd, joihin valvontaoperaatioiden aikana voidaan ryhtyd tai jotka ovat joka tapauksessa
kansainvélisten yleissopimusten mukaisia. Kyseiset toimenpiteet eivit sen mukaan ole rajasdannoston
12 artiklassa maédriteltyjen valvontatavoitteiden vastaisia. Mitd tulee parlamentin vastauskirjelmassaan
esittdimadn vditteeseen, jonka mukaan pysdyttdmistd koskevat sddnnot eivdt asiallisesti eivatka
alueellisesti kuulu valvonnan Kkasitteen piiriin, neuvosto vaatii ensinndkin, ettd viite jatetddn
tutkimatta, koska se on esitetty myohdssd. Kyseiset viitteet ovat neuvoston mukaan my0s
perusteettomia. Paatokseen 574/2007 sisdltyvdd meriulkorajojen kisitteen madritelmad, johon
parlamentti viittaa, ei neuvoston mukaan ensinndkddn voida soveltaa rajasddnnostoon. Toiseksi
merirajojen valvonnan on nimenomaisen madritelmdn puutteessa katsottava ulottuvan myds
avomerelld suoritettaviin operaatioihin, koska ainoastaan téllaisella tulkinnalla — joka sitd paitsi on

42 — Euroopan parlamentin ja neuvoston paitds N:o 574/2007/EY, tehty 23.5.2007, ulkorajarahaston perustamisesta vuosiksi 2007-2013 osana
yhteisvastuuta ja maahanmuuttovirtojen hallintaa koskevaa yleisohjelmaa (EYVL L 144, s. 22).
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sovellettavien kansainvilisen oikeuden sdénnésten, erityisesti Palermon poytéikirjan,” mukainen —
voidaan varmistaa rajasddannoston 12 artiklan tehokas vaikutus. Parlamentti ei sitd paitsi neuvoston
mukaan ole esittdnyt riittdvid perusteita viitteelleen, etteivat valvontatoimet avomerellda kuulu
rajasddnnoston 12 artiklassa tarkoitetun valvonnan késitteen asialliseen soveltamisalaan.

51. Liitteessd olevan II osan suuntaviivojen osalta neuvosto korostaa ensinndkin niiden ei-sitovaa
luonnetta, joka on sen mukaan selvisti pédteltavissa niiden sanamuodosta ja riidanalaisesta pdatoksesta
kokonaisuutena. Niiden soveltamisalasta neuvosto toteaa, ettd jasenvaltioiden velvollisuuksia etsinti- ja
pelastustilanteissa sddnteleviat kansainviliset yleissopimukset. Sen mukaan kyseisilld suuntaviivoilla
varmistetaan kyseisten yleissopimusten maardysten yhdenmukainen tulkinta, jota voidaan soveltaa, jos
tarve antaa apua vaikeuksiin joutuneelle alukselle — tehtdvd, jota neuvoston mielestd ei tarkasti ottaen
voida pitdd valvontana — ilmenee viraston koordinoiman valvontaoperaation aikana. Jésenvaltioilla on
kuitenkin vapaus olla noudattamatta kyseistd tulkintaa ja sisdllyttdd viraston kanssa sovittavaan
operaatiosuunnitelmaan toisenlaisia toimenpiteita.

52. Komissio katsoo, ettd oikeus tdydentdd sdddostd lisdéamadlld sithen uusia muita kuin keskeisid osia
merkitsee mahdollisuutta saatda lisdvelvollisuuksia ja sddnnelld uusia toimintoja, silld edellytyksells,
ettd viimeksi mainitut ovat vélttimattomid tai hyodyllisia perussdddoksen tdytantoonpanon kannalta
eivitkd ne ole sen vastaisia.

53. Komission mukaan riidanalainen pdatos on valttdmaton tai vahintddn hyodyllinen toteutettaessa
tavoitetta estdd rajasddnnoston 2 artiklan 11 alakohdassa ja 12 artiklassa tarkoitetut luvattomat
rajanylitykset. Tdméd on sen mukaan riidanalaisen pdiatoksen avomeripartioita koskevien sddnnosten
tavoite. Komissio korostaa lisdksi, ettei missddn rajasddnnoston siddnnoksessd suljeta pois
rajasddnnoston soveltamista kansainvilisilld vesilla toteutettaviin valvontaoperaatioihin. Komission
mukaan rajasddnnoston liite VI, joka mahdollistaa rajatarkastukset kolmannen maan satamassa tai
matkan aikana, sitd paitsi vahvistaa, ettd rajasddannoston alueellinen soveltamisala ulottuu myos
jasenvaltioiden alueen ulkopuolella suoritettaviin toimiin silld edellytykselld, ettd ndmé kuuluvat
kyseisen sdddoksen asialliseen soveltamisalaan, esimerkiksi valvonnan kisitteen piiriin. Komissio
katsoo, ettd parlamentin tulkinta “valvonnan késitteestd” on liian rajoittava. Komission mukaan
pysdyttiminen kuuluu valvonnan Kkaisitteeseen silloin, kun sen kohteena on alus, jonka epiillddn
aikovan tulla unionin alueelle ja kiertdd rajatarkastukset. Valvonta ei siis rajoitu pelkédstadn passiiviseen
toimintaan, mika sité paitsi kdy sen mukaan ilmi rajaséannoston 12 artiklan 4 kohdasta, jonka mukaan
on mahdollista "ottaa kiinni” henkil6itd. Samoin komissio katsoo, ettd valvontaoperaatioiden aikana
toteutetut etsintd- ja pelastustoimet kuuluvat valvonnan kisitteeseen. Tdstd se toteaa, ettd usein juuri
valvontaoperaatio itsessddn johtaa etsintd- ja pelastusoperaatioihin, kun alus pysayttdmisen
seurauksena tarkoituksellisesti upotetaan.

b) Asian tarkastelu

54. Ensinndkin on hylattdvd neuvoston vaatimus, jonka mukaan vastauskirjelmdan sisdltynyt viite,
jonka mukaan pysdyttamistd koskevat sadnnét eivét kuulu valvonnan késitteen asialliseen ja alueelliseen
soveltamisalaan, olisi jatettdvd tutkimatta. Pdinvastoin kuin neuvosto vdittdd, kyseessd on nimittdin
vdite, joka laajentaa kannekirjelmdssd jo esitettyja kanneperusteita, ei siis uusi, myOhéssd esitetty
kanneperuste. Muistutan sitd  paitsi, ettd toimivaltaisuutta koskevat perusteet koskevat
oikeusjirjestyksen perusteita, joten ne voidaan ottaa huomioon viran puolesta.*

43 — Kansainvilisen jdrjestiaytyneen rikollisuuden vastaisen Yhdistyneiden kansakuntien yleissopimuksen maitse, meritse ja ilmateitse tapahtuvaa
maahanmuuttajien salakuljetusta koskeva lisépoytakirja, joka allekirjoitettiin Palermossa pidetyssd kokouksessa 12.—15.12.2000.

44 — Ks. mm. asia C-210/98 P, Salzgitter v. komissio, tuomio 13.7.2000 (Kok., s. I-5843, 56 kohta).

ECLILEU:C:2012:207 11



JULKISASIAMIES MENGOZZIN RATKAISUEHDOTUS — ASIA C-355/10
PARLAMENTTI v. NEUVOSTO

55. Asiakysymyksen osalta on tarkasteltava, onko neuvosto riidanalaisella padtokselld vylittanyt
rajasddnnoston 12 artiklan 5 kohdan mukaisen taytintoonpanovallan rajat, kuten parlamentti viittaa,
saatamalla perussdddoksen keskeisistd osista. Erityisesti parlamentti katsoo, ettd riidanalaisessa
paatoksessd sdddetddn toimenpiteistd, jotka eivdat kuulu rajasddnndstossd tarkoitetun valvonnan
kasitteen asialliseen soveltamisalaan.

56. Rajasddnnoston 2 artiklan 11 alakohdassa “rajojen valvonnan” maédritellddn olevan “rajojen
valvontaa rajanylityspaikkojen vélilla ja rajanylityspaikkojen valvontaa muulloin kuin niiden
vahvistettuina aukioloaikoina henkildiden estdmiseksi kiertdmadstd rajatarkastuksia”. Sddnndston
12 artiklan 1 kohdassa tdsmennetddn seuraavaa: “valvonnan péadasiallisena tavoitteena on estdd
luvattomat rajanylitykset, torjua rajatylittavdd rikollisuutta ja toteuttaa rajan laittomasti ylittdneisiin
henkil6ihin kohdistuvia toimenpiteitd.”

57. Kuten neuvosto ja komissio aivan oikein ovat korostaneet, rajasdannostossd valvonta on madritelty
lahinnd sddnnoston tavoitteiden kautta. Kyseisen maaritelman perusteella hahmottuu varsin laaja késite,
johon voivat sisaltya kaikki toimenpiteet, joilla pyritdén joko estiméén tai ehkédisemddn rajatarkastusten
kiertdiminen. Toisaalta on niin, ettd jotta valvontatoimenpiteet olisivat tehokkaita, kuten
SEUT 77 artiklan 1 kohdan b alakohdassa edellytetdan, ne on mukautettava sekd kuhunkin rajatyyppiin
ettd konkreettiseen laittoman maahanmuuton riskiin, joka vaihtelee monien tekijoiden perusteella
(maantieteelliset, taloudelliset, geopoliittiset, ilmastolliset ym. tekijit). Téstd seuraa, ettd valvonnan
kasitettd on tulkittava dynaamisesti ja joustavasti ja ettd niiden toimenpiteiden kirjo, jotka voivat
osoittautua vélttdimattomiksi rajasddnnoston 12 artiklan 1 kohdassa sdddettyjen tavoitteiden
saavuttamisessa, on erittdin laaja ja vaihteleva.

58. Parlamentti katsoo myds, ettd rajasddnnostossd sdddetddn ldhinnd passiivisesta valvonnasta. Tille
viitteelle ei kuitenkaan 16ydy tukea rajasddnnoston 12 artiklasta, jossa valvonnan tavoitteisiin
sisdllytetddn myos unionin alueelle laittomasti tulleisiin henkil6ihin kohdistuvat toimet ja sallitaan
toimenpiteet, jotka ulottuvat laajemmalle kuin pelkkdan rajojen tarkkailuun.” Sama koskee
ennaltaehkiisevid toimenpiteitd, joille ei ndytetd asettavan muita rajoja kuin se, ettd niiden on liityttava
todelliseen rajatarkastusten kiertamisen riskiin.

59. Edella esitetyn perusteella katson, ettd suurin osa riidanalaisen pédtoksen liitteessd olevan I osan
2.4 kohdassa luetelluista pysédyttamistoimenpiteistda kuuluu edella hahmotellun valvonnan késitteen
piiriin. Suhtaudun kuitenkin epiilevésti mahdollisuuteen siséllyttdd kyseiseen kasitteeseen myos saman
kohdan d ja f alakohdassa luetellut toimenpiteet — joissa sdddetddn rajavartijoiden mahdollisuudesta
takavarikoida pysdytetty alus ja ottaa silld olevat henkil6t kiinni sekd ohjata alus tai silld olevat
henkilot kolmanteen maahan tai aluksen tai luovuttaa alus tai silld olevat henkil6t kolmannen maan
viranomaisille — sekd riidanalaisen paatoksen liitteessd olevaan II osaan sisdltyvit sddnnokset etsintd-
ja pelastustilanteista sekd henkiloiden maihin laskemisesta, vaikka kyseisten toimenpiteiden ja
sdadnnosten tavoitteena onkin saattaa valvontaoperaatiot onnistuneesti paatokseen tai vastata kyseisten
operaatioiden aikana syntyneisiin tilanteisiin. *

60. Tahan kysymykseen ei kuitenkaan tarvitse ottaa lopullista kantaa. Kuten nimittdin edelld esitetyista
toteamuksista voidaan péitelld, siindkin tapauksessa, ettd katsottaisiin, ettd riidanalaisella paatoksella
sdddetddn valvonnan kdytinnon menettelytavoista kyseisen késitteen rajasddannoston mukaisen
madritelmdn rajoissa, ei tdlld perusteella (toisin kuin parlamentti viittdd) voitaisi sulkea pois
mahdollisuutta, ettd paatokselld sdddetddn perussddadoksen keskeisistd osista.

45 — Esimerkkeja ovat henkildiden kiinniotto, henkilollisyyden tarkastus ja poiskuljetus. Ks. téltd osin edelld alaviitteessi 39 mainittu
Schengen-kasikirja.

46 — Sivumennen totean, ettd toisin kuin neuvosto istunnossa viitti, se tosiasia, etteivit kyseiset toimenpiteet ja sddnnokset sisélly rajasadnnoston
mukaiseen valvonnan kisitteeseen, ei merkitse, etteikd niitd voitaisi sddnnelld unionin oikeuden tasolla. Mikdén ei nimittdin estd lainsdatajad
hyvaksyméstd rajasddnnostoon verrattuna laajempaa rajavalvonnan kisitettd, mahdollisesti vetoamalla SEUT 77 artiklan 1 kohdan b
alakohdassa mainittuun “tehokkaan” valvonnan tavoitteeseen. Lisdksi SEUT 79 artiklan 1 kohdassa ja 2 kohdan c alakohdassa annetaan
toinenkin oikeudellinen perusta muuttovirtojen tehokkaaseen hallintaan tarkoitettujen toimenpiteiden hyviaksymiselle.
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61. Kun otetaan huomioon sekd ala, jota kyseinen pédtos koskee, ettd rajasddnndston tavoitteet ja
yleinen jdrjestelmd, jossa valvonta on rajavalvontapolitiikan olennainen osatekija, ja huolimatta
12 artiklan 5 kohdassa komissiolle jétetystd liikkumavarasta, katson, ettd niin yksityiskohtaisilla
saannoksilld kuin riidanalaisen paatoksen liitteessa olevan I osan 2.4 kohtaan, erityisesti sen b, d, fja g
alakohtaan, sisdltyvilld sdannoksilla sekd kyseisessa liitteessd olevaan II osaan siséltyvilld maihin
laskemista koskevilla sddnnoksilla sdddetddan meriulkorajojen valvonnan keskeisistd osista. Kyseisiin
sadnnoksiin sisdltyy mahdollisuuksia, jotka voivat vaikuttaa henkiloiden yksilonvapauteen ja heidén
perusoikeuksiinsa (esimerkiksi etsintd, kiinniotto, aluksen takavarikointi jne.), kyseisten henkil6iden
mahdollisuuteen hakea ja saada unionista suojaa, johon heilldi mahdollisesti on kansainvilisen
oikeuden nojalla oikeus (tdméd on tilanne maihin laskemista koskevien sdéntdjen osalta, joissa ei
tasmallisesti todeta, miten viranomaisten on otettava huomioon pysdytetyssd aluksessa olevien
henkildiden henkilokohtainen tilanne),” sekd unionin tai valvontaoperaatioon osallistuvien
jasenvaltioiden suhteisiin kyseiseen operaatioon osallistuvien kolmansien maiden kanssa.

62. Sama pitee mielestdni riidanalaisen paitoksen sddnnoksiin, jotka koskevat alusten pysdyttdmista
avomerelld. Yhtdaltda kyseiset sddnnokset nimittdin nimenomaisesti mahdollistavat edellisessé kohdassa
mainittujen toimenpiteiden toteuttamisen kansainvilisilld vesilld; kyseinen mahdollisuus on edelld
kuvatussa yhteydessd luonteeltaan keskeinen riippumatta siitd, onko parlamentin viite, jonka mukaan
rajasadnnoston alueellinen soveltamisala rajoittuu merirajojen osalta jésenvaltioiden aluevesien tai
lisivyohykkeen ulkorajaan eikd ulotu avomerelle, perusteltu.” Toisaalta on niin, ettd vaikka kyseisilla
sdannoksilld, joilla  pyritddn  varmistamaan merkityksellisen kansainvilisen lainsdddédnnon
yhdenmukainen soveltaminen merirajojen valvontaoperaatioiden aikana,” ei — kuten neuvosto ja
komissio painokkaasti toteavat — luoda kyseisiin operaatioihin osallistuville jésenvaltioille
velvollisuuksia eikd oikeuksia, jotka poikkeaisivat edelld mainitusta lainsddddnnostda johdettavissa
olevista oikeuksista ja velvollisuuksista, niilld kuitenkin velvoitetaan jasenvaltiot tietynlaiseen téllaisten
velvollisuuksien ja oikeuksien tulkintaan ja saatetaan ndin asettaa ne kansainviliseen vastuuseen.*

63. Kaksi muutakin seikkaa puoltaa edelld muodostamaani kantaa.

64. Ensinndkin muutamat riidanalaisen paatoksen sadannoksistd koskevat kysymyksid, jotka ovat paitsi
arkaluontoisia my0s erityisen kiisteltyja, kuten kansainvilisilld vesilla sovellettavaa palauttamiskiellon
periaatetta® tai sen paikan maiérittimistd, johon henkildt, joita on autettu SAR-yleissopimuksella™
luodun jarjestelmin perusteella, ohjataan. Kuten komission esittimaéstd paatosehdotuksesta kay ilmi,
jasenvaltioiden niakemykset niissd kysymyksissd poikkeavat toisistaan. >

47 — Kokonaisuutena valvontaoperaatioiden toteuttaminen kuitenkin vastaa riidanalaisen paatoksen ansiosta entistd paremmin ihmisoikeuksia ja
pakolaisten suojelujarjestelmaa.

48 — Avomerelld on voimassa vapaan merenkulun periaate, ja alukset kuuluvat sielld sen jdsenvaltion yksinomaiseen lainkdyttovaltaan, jonka
lippua ne kayttavat. Kuten komissio itsekin on meritse tapahtuvan laittoman maahanmuuton vastaisista kansainvilisen oikeuden vilineista
vuonna 2007 tehdyssd tutkimuksessa korostanut, tdstd seuraa, ettd “en principe, a part le droit de rapprocher le bateau aux fins de
vérification de lidentité et de la nationalité, aucun Ftat ne peut exercer de pouvoirs de puissance publique (tels que la visite,
l'arraisonnement, la perquisition, y compris par 'examen des documents, la conduite a un port, I'arrestation ou la saisie) sur un navire
naviguant en haute mer sous un pavillon étranger, méme si ce navire transporte des immigrants illégaux vers les cotes de cet Etat et tant
qu’il naurait pas pénétré dans la zone contigué de celui-ci”, SEC(2007) 691, 4.3.1.2 kohta.

49 — Ks. riidanalaisen padtoksen johdanto-osa sekd komission ehdotus péaatokseksi KOM(2009) 658 lopullinen.

50 — Ndin siitdkin huolimatta, ettd riidanalaisen padtoksen johdanto-osan kuudennessa perustelukappaleessa todetaan, ettei padtoksen
tdytantoonpano vaikuta niihin jasenvaltioiden velvoitteisiin, jotka johtuvat asiaa koskevasta kansainvilisestd oikeudesta.

51 — Ks. tastd aiheesta edelld alaviitteessd 41 mainittu ihmisoikeustuomioistuimen tuomio asiassa Hirsi ym. v. Italia sekd tuomari Pinto de
Albuquerquen lausunto.

52 — Yleissopimus etsinté- ja pelastuspalvelusta merelld, tehty Hampurissa 27.4.1979.

53 — Vaikuttaa sitd paitsi siltd, ettd juuri nikemyserot ja niistd seurannut umpikuja olivat suurelta osin syynd komission ratkaisuun turvautua
rajasdadnnoston 12 artiklan 5 kohdan mukaiseen komitologiamenettelyyn tavallisen lainsdatdmisjérjestyksen sijaan, kuten kdy ilmi myos
vastauskirjelmaén liitetystd komission jasen Malmstromin kirjeestd. Kyseiset erimielisyydet jatkuvat edelleen. Esimerkiksi etsintd- ja
pelastustoimia koskevia riidanalaisen paitoksen sddnnoksid ei ole sovellettu riidanalaisen pddtoksen voimaantulon jdlkeen kaynnistetyissd
Frontex-operaatioissa, koska Malta on vastustanut niita.
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65. Vertailusta rajasadannostoon sisdltyvdadn rajatarkastusten sdédntelyyn kay lisdksi ilmi, ettd kyseisten
tarkastusten kdytdnnon toteuttamistapojen maéarittely kuuluu riidanalaisessa péaédtoksessd sdadnneltyjen
seikkojen kanssa soveltuvin osin vertailukelpoisten seikkojen osalta lainsdatdjélle siitdkin huolimatta,
ettd komissio oli asetusehdotuksessaan esittéinyt toisenlaisen kannan.*

66. Kaiken edelld esitetyn perusteella katson, ettd riidanalaisessa pdatoksessd sdddetddn tdmén
ratkaisuehdotuksen 26-29 kohdassa esitetyssd oikeuskédytinnossd tarkoitetuista perussdddoksen
keskeisista osista.

67. Néin ollen parlamentin ensimméinen kanneperuste on mielestidni hyvaksyttava.

4. Toinen kanneperuste, jonka mukaan riidanalaisella paatoksella muutetaan rajasadannoston keskeisia
osia

68. Toisessa kanneperusteessaan parlamentti esittdd, ettd kun riidanalaisessa paddtoksessd sdddetddn,
ettd rajavartijat voivat madratd pysdytetyn aluksen muuttamaan reittiddn siten, ettd se poistuu
aluevesiltd, ja ohjata aluksen tai silld olevat henkilot kolmanteen maahan (liitteessd olevan I osan
2.4 kohdan e ja f alakohta), silli muutetaan erdstd rajasddnnoston keskeistd osaa, nimittdin
13 artiklassa esitettyd periaatetta, jonka mukaan “pédédsy voidaan evdtd vain perustellulla péatokselld,
jossa ilmoitetaan epddmisen tdsmalliset syyt”.

69. Parlamentin vidite perustuu ajatukseen, ettd mainittua 13 artiklaa sovelletaan my0ds rajojen
valvontaan. Sekd neuvosto ettd komissio vastustavat tdllaista tulkintaa ja katsovat, ettd kyseisen
sadannoksen mukainen velvollisuus antaa perusteltu paiatos koskee yksinomaan tilannetta, jossa padsy
unionin alueelle evitddn henkiloltd, joka on asianmukaisesti saapunut rajanylityspaikalle ja jolle on
suoritettu rajasddnnoston mukaiset tarkastukset.

70. Mielestdni parlamentin viite voidaan hyldtd tarvitsematta lausua rajasdénnoston 13 artiklan
soveltamisalaa  koskevasta  vaikeasta  kysymyksestd, johon wunionin tuomioistuinta mité
todenndkoisimmin pyydetddn tulevaisuudessa ottamaan kantaa.

71. Kuten neuvosto huomauttaa, on nimittdin niin, ettd vaikka kyseiseen sadnnokseen ei riidanalaisessa
paatoksessd nimenomaisesti viitata, mikddn ei kuitenkaan anna aihetta sulkea pois mahdollisuutta
soveltaa sitd kyseiselld padatokselld sadnneltyihin valvontaoperaatioihin. Téllainen soveltaminen saattaa
ehkd aiheuttaa kiytdnnon ongelmia, mutta se ei ole mahdotonta edes parlamentin mainitsemissa
tilanteissa. Taltd osin totean lisdksi, ettd riidanalaisen paitoksen liitteessd olevan I osan 1.2 kohdan
mukaisesti jaljempéana 2.4 kohdassa sdddetyt toimenpiteet toteutetaan kansainvilistd palauttamiskiellon
periaatetta noudattaen siindkin tapauksessa, ettd pysdyttiminen tapahtuu avomerelld. Kyseisten
toimenpiteiden toteuttamistavan on ndin ollen oltava sellainen, ettd rajavartijat voivat suorittaa
tarvittavat tarkastukset varmistaakseen, ettei kyseistd periaatetta loukata.*

72. Parlamentin vastauskirjelmissddn esittdmd viite, jonka mukaan riidanalaisella p&atokselld on
vahintddnkin laajennettu 13 artiklan asiallista ja alueellista soveltamisalaa ja mahdollistettu sen
soveltaminen tilanteisiin, jotka eivdt aiemmin kuuluneet rajasadannoston piiriin, puolestaan sekoittuu
ensimmdisen kanneperusteen tueksi esitettyihin viitteisiin. Sen osalta viittaan siis kyseisen
kanneperusteen tarkastelun yhteydessa esitettyihin nakemyksiin.

73. Edelld esitetyn perusteella katson, ettd parlamentin toinen kanneperuste on hyldttava
perusteettomana.

54 — Ks. edelld alaviite 33.
55 — Ks. téstd edelld alaviitteessd 41 mainittu ihmisoikeustuomioistuimen tuomio asiassa Hirsi ym. v. Italia, 201 kohta ja sitd seuraavat kohdat.
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5. Kolmas kanneperuste, jonka mukaan riidanalaisella padtokselld muutetaan Frontex-asetusta

a) Asianosaisten lausumat

74. Kolmannessa kanneperusteessaan parlamentti esittdd, ettei riidanalainen péaatos kuulu
12 artiklan 5 kohdan soveltamisalaan, jossa komissiolle tai neuvostolle ei anneta valtaa sddtaa viraston
koordinoimiin operaatioihin sovellettavia sddntoja; viraston tehtdvistd ja toiminnasta sdddetddn
Frontex-asetuksessa. Sen mukaan riidanalaisen pédatoksen ainoana tavoitteena on kuitenkin sdénnelld
edelld mainittuja operaatioita ja luoda ndin velvollisuuksia paitsi jdsenvaltioille myds virastolle.
Esimerkkind parlamentti mainitsee, ettd riidanalaisen paatoksen 1 artiklan mukaisesti kyseisen
paiatoksen liitteessd olevassa I osassa vahvistetut sddnndt ja II osassa vahvistetut ei-sitovat ohjeet
"liitetddn osaksi kutakin viraston koordinoimaa operaatiota varten laadittavaa operaatiosuunnitelmaa”.
Sen mukaan kyseiselld sddnnokselld muutetaan Frontex-asetuksen 8 e artiklan 1 kohtaa, jonka mukaan
”[viraston] péddjohtaja ja apua pyytinyt jasenvaltio hyviaksyvit toimintasuunnitelman, jossa maéritelldadan
yksityiskohtaisesti ryhmien lahettdmisen edellytykset”.* Lisdksi silld velvoitetaan parlamentin mukaan
sisdllyttimédn toimintasuunnitelmaan sadntoja pysdytettyjen tai avun kohteena olleiden henkildiden
maihin laskemisesta ja muutetaan merkittavasti operaatioon osallistuvien rajavartijoiden tehtdvaa.
Vastauskirjelméssddn parlamentti lisdd, ettd riidanalaisella péaétokselld laajennetaan Frontex-asetuksen
alueellista soveltamisalaa siitd, miten se on madritelty asetuksen 1 a artiklan 1 kohdassa.

75. Neuvosto ja komissio toteavat ensinndkin, ettd rajasadannoston 16 artiklan 1 kohdan nojalla
jasenvaltioiden on tehtdvd valvontaoperaatioissa kiintedsti yhteistyotd ja ettd, kuten kyseisen
artiklan 2 kohdassa tdsmennetddn, kyseistd yhteistyotd koordinoi Frontex-virasto. Yhteys
Frontex-asetukseen on niiden mukaan siksi viistamaton. Ne kiistdavat kuitenkin, ettd riidanalainen
paatdos muuttaisi kyseistd asetusta. Ne huomauttavat, ettei riidanalaiseen pédtokseen siséltyvien
sdantojen siséllyttdminen toimintasuunnitelmaan merkitse téllaista muutosta, koska kyseiset sddnnot,
jotka koskevat valvonnan menettelytapoja, kuuluvat luontevasti Frontex-asetuksen 8 e artiklan c tai d
alakohdassa lueteltuihin suunnitelman tietoihin.” Komissio lisdd, ettid riidanalaisen paitoksen
adressaatteja ovat  yksinomaan  jdsenvaltiot, joiden  velvollisuutena  on,  sopiessaan
operaatiosuunnitelmasta viraston kanssa, huolehtia, ettd paiatoksen liite sisdllytetddn suunnitelmaan.
Riidanalaisella p&itoksella ei ndin ollen ole mitddn vaikutusta viraston toimintaan. Pédinvastoin on
pikemminkin niin, ettd Frontex-asetus mairittdd sen velvollisuuden laajuuden, joka jasenvaltioille
riidanalaisella paatokselld luodaan. Lopuksi neuvosto toteaa, ettd vaikka katsottaisiin, ettd riidanalaisella
paitokselld muutetaan 8 e ja 8 g artiklan sddnnoksia lisdédmalld uusia muita kuin keskeisia osia, paatos
ei siindkdan tapauksessa siis olisi lainvastainen, kun otetaan huomioon, miten rajasddanndsto ja
Frontex-asetus tdydentdvit toisiaan SEUT 77 artiklassa tarkoitetun ulkorajojen valvontapolitiikan
taytantoonpanon oikeudellisina valineina.

b) Asian tarkastelu

76. Ensiksi on hyldttdvd neuvoston toissijaisesti esittdmé viite, jonka mukaan riidanalainen p&étos ei
olisi lainvastainen siindkddn tapauksessa, ettd silla muutettaisiin Frontex-asetusta. Kuten parlamentti
aivan oikein toteaa, komissiolla (tai neuvostolla) ei tdytintoonpanovaltaa kéyttdessddn ole oikeutta
muuttaa muuta kuin perussdadostd pelkistdadn silld perusteella, ettd molemmilla saddoksilld sddadetdan
saman kysymyksen eri nidkokohdista ja ettd niitd voidaan tietyiltd osin pitdd toisiaan tdydentdvina.
Téstd myos komissio on samaa mielta.

77. On siis tarkasteltava, muutetaanko riidanalaisella paatoksella Frontex-asetusta tai vaikuttaako se
kyseisen asetuksen osia muuttavasti, kuten parlamentti vaittaa.

56 — Frontex-asetuksen my6hempien muutosten perusteella 8 e artiklaa sovelletaan nykydén ainoastaan nopeisiin interventioihin.

57 — 8 e artiklan ¢ ja d alakohdissa mainitaan toimintasuunnitelmaan sisillytettdvind tietoina “maantieteellinen vastuualue apua pyytavissi
jasenvaltiossa, johon ryhmit ldahetetddn”, ja “ryhmien jasenten tehtavien kuvaus ja heille annettavat erityisohjeet”.
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78. Kyseisten kahden sdddoksen vililld on kiistimattd yhteys, kuten sekd neuvosto ettd komissio
toteavat. Rajasddnnostod ja sen tdytdntoonpanemiseksi annettua asetusta on tarkoitus soveltaa myos
Frontex-viraston toteuttamiin valvontaoperaatioihin, ja viraston asema jdsenvaltioiden vilisen
ulkorajojen  valvontaa koskevan yhteistyon koordinoinnissa nimenomaisesti tunnustetaan
rajasddnnoston 16 artiklan 2 kohdassa.

79. Kyseisessd sddnnoksessd tai missddn muussakaan rajasddannoston sddnnoksessda ei kuitenkaan
sdddetd sellaisia sddntoja tai mahdollisteta sellaisten toimenpiteiden hyvaksymistd, joilla sdédnneltdisiin
jasenvaltioiden vélistd unionin ulkorajojen valvontaa koskevaa operatiivista yhteistyotd. Toisin ei voisi
ollakaan, koska EY 66 artiklaa, jolla neuvostolle annetaan valta hyviksya tillaisia toimenpiteitd — ja
johon Frontex-asetus perustuu -, ei mainita rajasi@nndston oikeusperustana.”  Lisiksi
rajasadnnostossd sdaddetddn jasenvaltioiden velvollisuudesta olla puuttumatta viraston toimintaan. Kun
nimittdin rajasddnnoston 16 artiklan 3 kohdan ensimmadisessd alakohdassa annetaan jdsenvaltioille
oikeus jatkaa viraston ulkopuolista operatiivista yhteistyotdan muiden jdsenvaltioiden ja/tai kolmansien
maiden kanssa ulkorajoilla, rajasddnnostossa asetetaan edellytykseksi, ettd kyseinen yhteistyo tdydentda
viraston toimintaa, ja sdddetddn nimenomaisesti, ettei se saa rajoittaa viraston toimivaltuuksia. Saman
sadnnoksen toisen alakohdan mukaisesti jdsenvaltioiden on sitd paitsi “pidattiaydyttiva kaikesta

toiminnasta, joka saattaisi haitata viraston toimintaa tai sen tavoitteiden saavuttamista”.*

80. Edelld esitetyn perusteella riidanalaisen paatoksen ensisijaisena tavoitteena on osana viraston
koordinoimaa operatiivista yhteistyotd seka tallaisen yhteistyon lujittamista vahvistaa rajavartiolaitosten
suorittamaa merirajojen valvontaa koskevia lisdsddntojd (johdanto-osan 2 ja 11 perustelukappale); sen
1 artiklassa sdddetddn, ettd kyseiseen valvontaan "sovelletaan liitteessd olevassa I osassa vahvistettuja
sadantoja”, ja todetaan, ettd “"kyseiset sddnnot ja liitteessd olevassa II osassa vahvistetut ei-sitovat ohjeet

liitetdan osaksi kutakin viraston koordinoimaa operaatiota varten laadittavaa operaatiosuunnitelmaa”.®

81. Kuten erityisesti komissio huomauttaa, on totta, ettd riidanalainen p&iatds luo velvollisuuksia
yksinomaan jisenvaltioille eikd virastolle ja ettd kun operaatiosuunnitelmasta on sovittava viraston ja
apua pyytdneen jdsenvaltion vililla, saattaa kdytdnnossa kdyda niin, ettei riidanalaisen péaéatoksen
sddannoksid siséllytetd suunnitelmaan.®

82. Taméd ei kuitenkaan poista sitd tosiasiaa, ettd riidanalaisen paatoksen 1 artikla kaventaa
huomattavasti apua pyytdneen jasenvaltion liikkumavaraa ja tdmén seurauksena myds viraston
lilkkkumavaraa, miké saattaa mahdollisesti haitata sen toimintaa huomattavasti. Esimerkki tédstd saatiin
tapahtumissa, jotka liittyivit Maltan maaliskuussa 2011 Libyan kriisin yhteydessd pyytimdéan viraston
interventioon. Maltan pyynto olla sisdllyttimattd operaatiosuunnitelmaan riidanalaisen paatoksen
liitteessd olevaan II osaan sisdltyvid ohjeita sai osakseen vastustusta useilta jdsenvaltioilta ja johti
pitkiin neuvotteluihin viraston ja Maltan hallituksen vililld, miké esti operaation kdynnistamisen. **

58 — EY 66 artiklaan perustuu myds nopeiden rajainterventioryhmien perustamista koskevan mekanismin kéytt6n ottamisesta ja neuvoston
asetuksen (EY) N:o 2007/2004 muuttamisesta mainitun mekanismin seké vierailevien virkamiesten tehtdvien ja toimivallan osalta 11.7.2007
annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 863/2007 (EUVL L 199, s. 30). Euroopan unionin jasenvaltioiden operatiivisesta
ulkorajayhteistyosta huolehtivan viraston perustamisesta annetun neuvoston asetuksen (EY) N:o 2007/2004 muuttamisesta 25.10.11 annettu
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1168/2011 (EUVL L 304, s. 1) perustuu SEUT 74 artiklaan, joka on korvannut EY
66 artiklan, ja SEUT 77 artiklan 2 kohdan b ja d alakohtaan. Erityisesti 77 artiklan 2 kohdan d alakohta tarjoaa nimenomaisen
oikeusperustan saatda “kaikkia tarvittavia toimenpiteitd, joilla otetaan vaiheittain kayttoon yhdennetty ulkorajojen valvontajéarjestelma”.

59 — Rajasdadnnoston 16 artiklan 2 ja 3 kohdissa toistetaan ldhes kirjaimellisesti Frontex-asetuksen 2 artiklan 2 kohdan sanamuoto.

60 — Sivumennen totean, ettd ennen asetuksen (EU) N:o 1168/2011 voimaantuloa operaatiosuunnitelman laatimista ei edellytetty kaikilta viraston
koordinoimilta operaatioilta vaan ainoastaan nopeilta interventioilta, joita koskeva sadntely lisdttiin Frontex-asetukseen edelld mainitulla
asetuksella (EY) N:o 863/2007.

61 — Frontexin 20.2.2011 keskiselld Vilimerelld kdynnistiméssd Hermes-operaatiossa ilmeisesti sovittiin erityisistd ehdoista.

62 — Tapahtumiin voi tutustua osoitteessa
http://migrantsatsea.wordpress.com/2011/04/03/maltese-conditions-for-hosting-frontex-mission-not-accepted-by-frontex/
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83. Kaytdnnossd riidanalaisen paitoksen liite kokonaisuudessaan, mukaan luettuina ei-sitovat ohjeet —
joiden velvoittavuutta on 1 artiklan sanamuoto huomioon ottaen vaikeaa kiistid —,* koetaan osaksi
ulkorajavalvontaan  liittyvid  yhteison  toimenpiteitd, joiden soveltamista viraston tulee
Frontex-asetuksen 1 artiklan 2 kohdan nojalla helpottaa ja tehostaa.

84. Riidanalaisen pédtoksen liitteessd olevaan II osaan sisdltyvilla ei-sitovilla ohjeilla etsintd- ja
pelastustilanteista sddnnelldédn sitd paitsi sellaisia operaation piirteitd, jotka eivdt kuulu viraston
tehtaviin. Kuten komissio itse korosti ehdotuksessaan, jonka perusteella riidanalainen péitos annettiin,
Frontex ei ole etsinti- ja pelastusviranomainen® ja se, ettd “suurin osa Frontexin koordinoimista
merioperaatioista muuttuu etsintd- ja pelastusoperaatioiksi — — sulkee ne pois Frontexin koordinoinnin
— — piiristd”.®® Sama pitee maihin laskemista koskeviin sddntoihin. Tastd huolimatta riidanalaisessa
paatoksessd sdddetddn, ettd edelld mainitut ohjeet liitetddn osaksi operaatiosuunnitelmaa.

85. Edellda esitetyn perusteella katson, ettd kun riidanalaisessa padtoksessd saddetddn sellaisista
jasenvaltioiden viliseen operatiiviseen yhteistyohon unionin ulkorajojen valvonnassa liittyvista
seikoista, jotka kuuluvat Frontex-asetuksen soveltamisalaan, ja kun siind joka tapauksessa asetetaan
sddntojd, joilla puututaan kyseiselld asetuksella perustetun viraston toimintaan, riidanalainen paatos
ylittdd rajasdannoston 12 artiklan 5 kohdassa annetun taytantdonpanovallan rajat.

86. Ennen kuin padtin tamdn kohdan kasittelyn, on kuitenkin vield aiheellista todeta, ettd
lainsaddantokehystd, jota edelld esitetyt huomiot koskevat, on muutettu asetuksella (EU) N:o 1168/2011.
Kyseiselld asetuksella on muun muassa lisitty 1 artiklan 2 kohtaan nimenomainen viittaus
rajasddnnostoon, lisdtty 2 artiklaan 1 kohta, jossa maidritellddn viraston tehtévit, ja d) a alakohta, jossa
sdddetddn viraston antamasta avusta olosuhteissa, joihin voi liittyd humanitaarisia hatitilanteita ja
meripelastustoimenpiteitd, sekd sdddetty uuden 2 a artiklan ja 8 e artiklan j alakohdassa tiedoista, jotka
merioperaatioissa on sisdllytettdvd toimintasuunnitelmaan ja joita ovat muun muassa “viittaus alusten
pysdyttamistd, meripelastusta ja maihinnousua koskevaan kansainviliseen ja unionin oikeuteen”.

87. Vaikka oletettaisiin, ettd kyseinen lainmuutos olisi otettava huomioon tissd oikeudenkéynnissd, se
ei vaikuttaisi johtopéddtokseen, johon edelld tulin. Toimenpiteistd, joilla madritellddn viraston
koordinoimien merioperaatioiden kidytdinnén menettelytavat, sddnnellddan nimittdin asetuksen
(EU) N:o 1168/2011 voimaantulon jilkeenkin kaytinnossd viittaamalla toisen sdaddoksen
taytantoonpanosaddokseen, joka sekin pohjautuu oikeusperustaan, joka ei itsessddn mahdollistaisi
kyseisten toimenpiteiden hyvaksymistd. Kun riidanalaisessa pdatoksessd on annettu téllaisia sddnnoksid,
siind on ylitetty rajasddnnoston 12 artiklan 5 kohdassa annetun tiytdntéonpanovallan rajat.

88. Niin ollen katson, ettd myos parlamentin kolmas kanneperuste on hyvaksyttiva.

C Kannetta koskeva johtopdiditos

89. Edella esitetyn perusteella kanne on mielestdni hyviksyttava ja riidanalainen paatos kumottava.

IV Parlamentin vaatimus pysyttida riidanalaisen paatoksen vaikutukset

90. Parlamentti vaatii, ettd siind tapauksessa, ettd unionin tuomioistuin kumoaa riidanalaisen
paitoksen, se pysyttdd sen vaikutukset uuden sdaddoksen hyviksymiseen asti SEUT 264 artiklan toisen
kohdan nojalla. Kyseistd maéraystd, jonka mukaan "tarpeellisiksi katsomissaan tapauksissa tuomioistuin

63 — Komissio on itsekin myontinyt ohjeiden sitovan luonteen tissi oikeudenkéynnissa.
64 — Ks. taltd osin komission jisenen Malmstromin kirje Maltan sisaministerille 1.4.2011 edelld mainitun Maltan avunpyynnon yhteydessa.
65 — Jollaisen perustamisesta edelld alaviitteessd 51 mainitussa etsintd- ja pelastuspalvelusta merelld tehdyssé yleissopimuksessa méaaréatadn.

66 — KOM(2009) 658 lopullinen.
67 — Mainittu edelld alaviitteessd 56.
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toteaa, miltd osin mitdttomaksi julistetun sdddoksen vaikutuksia kuitenkin on pidettivd pysyvind”, on
kaytetty myos kaikkien téllaisen saddoksen vaikutusten tilapdiseen pysyttimiseen, kunnes sddados
korvataan.

91. Nyt Kkasiteltdvassd asiassa pelkkd riidanalaisen péadtoksen kumoaminen veisi unionilta tirkedn
oikeudellisen vilineen, jolla koordinoidaan jdsenvaltioiden yhteisid toimia, joilla valvotaan unionin

merirajoja, ja jolla saatetaan ndmaé toimet vastaamaan entistd paremmin ihmisoikeuksia ja pakolaisten
suojelujérjestelmaa.

92. Edelld esitetyistd syistd katson, ettd parlamentin vaatimus on hyviksyttivd ja ettd riidanalaisen
paatoksen vaikutukset on pysytettdvd, kunnes tavallisen lainsddtamisjarjestyksen mukaisesti annettu
sdddos on tullut voimaan.

V Ratkaisuehdotus

93. Kaiken edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin

— hylkda neuvoston esittdman oikeudenkdyntiviitteen ja toteaa, ettd kanne voidaan ottaa tutkittavaksi

— hyviksyy kanteen ja kumoaa riidanalaisen paatoksen

— julistaa, ettd paatoksen vaikutukset pysytetddn, kunnes tavallisen lainsddtamisjéarjestyksen mukaisesti
annettu sdaados on tullut voimaan

— velvoittaa neuvoston korvaamaan oikeudenkdyntikulut ja komission vastaamaan omista
oikeudenkéyntikuluistaan.

68 — Ks. mm. asia C-166/07 ja C-402/05, 373 kohta ja sitd seuraavat kohdat, joissa sovelletaan EY 231 artiklan toista kohtaa, seka asia C-295/90,
22 kohta ja sitd seuraavat kohdat, jotka koskevat ETY:n perustamissopimuksen 174 artiklan toista kohtaa.
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