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(Ennakkoratkaisupyynté — Korkein hallinto-oikeus (Suomi))

Ennakkoratkaisupyynté — Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue — Schengen-alue —
Kolmannen maan kansalaista koskeva palauttamispaitos ja maahantulokielto —
Maahantulokieltoon médraaminen Schengenin tietojarjestelméssd — Kolmannen maan kansalainen,
joka on tehnyt rikoksen — Kolmannen maan kansalainen, jolla on voimassa oleva oleskelulupa toisessa
Schengen-alueen maassa — Neuvotteluvelvoite — Kesken olevien neuvottelujen vaikutukset
palauttamispéétoksen taytaintoonpanoon ja maahantulokiellon voimaantuloon —
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappale —
Direktiivi 2008/115/EY

I. Johdanto

1. Luxemburgissa sijaitseva Schengenin kunta on vuodesta 1985 antanut nimensé visiolle vapaasta
matkustamisesta Euroopassa ilman sisdrajoilla tehtdvid tarkastuksia. Sittemmin tdma visio on
toteutunut useimmissa Euroopan unionin jasenvaltioissa, kuten my0ds muutamissa naapurina olevissa
kolmansissa maissa, jotka muodostavat yhdessid Schengen-alueen. Schengen-jirjestelmd kuuluu
nykyisin eurooppalaisen vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen peruspilareihin.”

2. Jotta voidaan kuitenkin varmistaa, ettd mainittu jarjestelma toimii pitkalld aikavélilld ja ettd siihen
suhtaudutaan edelleenkin mahdollisimman myonteisesti, tarvitaan yhteisid sddntojd, joilla taataan
tehokkaasti ja yhdenmukaisesti, ettei vapauden lisadntyminen télld sisdrajattomalla alueella tapahdu
turvallisuuden kustannuksella. Téhan kuuluu, ettd jarjestelméédn osallistuvat valtiot valvovat edelleen
kolmansien maiden kansalaisten maahantuloa ja oleskelua noudattaen unionin oikeussddntoja ja
turvaten kyseisten henkiloiden oikeudet ja edut.

3. Néiden kahden tavoitteen vilisiin jannitteisiin liittyy myds ennakkoratkaisupyyntd, jota unionin
tuomioistuin kasiteltdvédssd asiassa tarkastelee. Sen yhteydessd on selvitettdvd, miten on meneteltiva
silloin, kun kolmannen maan kansalainen, jolla on yhdessd Schengen-alueen jasenvaltiossa voimassa
oleva oleskelulupa, maarataan toisessa Schengen-alueen jasenvaltiossa maahantulokieltoon. Téllaisella
maahantulokiellolla on sisédrajoilta poistettujen tarkastusten vuoksi ldhtokohtaisesti eurooppalainen
ulottuvuus, ja se koskee koko Schengen-aluetta — ja vield sitdkin laajemmin kaikkia Euroopan unionin
jasenvaltioita.

1 Alkuperdinen kieli: saksa.

2 Ks. tastd SEU 3 artiklan 2 kohta ja SEUT 67 artiklan 2 kohta sekd EU- ja EUT-sopimukseen liitetty poytikirja N:o 19 (Poytékirja osaksi
Euroopan unionia siséllytetysta Schengenin sdannostostd, EUVL 2008, C 115, s. 290; tima poytakirja perustuu Amsterdamin sopimukseen).
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4. Kasiteltava asia koskee Nigerian kansalaista E:td, joka on tehnyt Suomessa rikoksen. Suomen
viranomaiset haluavat palauttaa hénet kotimaahansa Nigeriaan ja ovat méidrdnneet hénet koko
Schengen-alueen kisittavadan maahantulokieltoon, vaikka hénelld on vield oikeus oleskella Espanjassa.

5. Schengen-jérjestelmédd koskevien unionin oikeussddntdjen mukaan téllaiset tapaukset edellyttavit
jasenvaltioiden vilisid neuvotteluja, jotta kaikille asianomaisille viranomaisille annetaan mahdollisuus
yhdenmukaiseen ja ristiriidattomaan menettelyyn. Maahantulokiellon maédrddvan jasenvaltion on
tiedusteltava toiselta jdsenvaltiolta, joka on myontinyt oleskeluluvan, aikooko tdmé peruuttaa
oleskeluluvan. Entdpa jos kuultava jasenvaltio — tdssd Espanjan kuningaskunta — ei vastaa pyyntdon
pitkdn odotusajan jilkeenkddn, vaikka sen esittdnyt jasenvaltio — tdssdé Suomen tasavalta — katsoo
kyseisen henkilon olevan vaaraksi yleiselle jarjestykselle ja turvallisuudelle ja haluaa siksi poistaa hénet
maasta viipymaétta alkuperdmaahan?

6. Tatda kaytdnnon kannalta tiarkedd kysymystd ei ole toistaiseksi vield selvennetty. Vastauksellaan
unionin tuomioistuin voi myoétidvaikuttaa Schengen-alueella sovellettavien yhteisten sdéntdjen
kehitykseen ja pyrkid samanaikaisesti 16ytdméédn oikean tasapainon jasenvaltioiden turvallisuusetujen ja
kolmansien maiden kansalaisten oikeuksien ja etujen vilille.?

II. Asiaa koskevat oikeussdaannot

7. Asiaa koskevat oikeussdadnnot sisdltyvdt yhtddlta Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehtyyn
yleissopimukseen® ja toisaalta jasenvaltioissa sovellettavista yhteisisti vaatimuksista ja menettelyistd
laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi 16.12.2008 annettuun
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviin 2008/115/EY.> Niiden lisiksi Schengenin
rajasdannosto, sellaisena kuin se siséltyy asetukseen (EU) 2016/399,° on merkityksellinen ksiteltédvin
asian kannalta.’

A. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehty yleissopimus

8. Viisi jasenvaltiota® allekirjoitti Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn vyleissopimuksen
Schengenissa (Luxemburgissa) 19.6.1990, ja se tuli voimaan 26.3.1995. Yleissopimus on nykyisin EU- ja
EUT-sopimukseen liitetyn poytékirjan N:o 19” mukaan osa Schengenin sddnndstod, joka on sisillytetty
Euroopan unionin kehykseen ja jota sovelletaan Schengen-alueella, toisin sanoen ldhes kaikissa
Euroopan unionin jédsenvaltioissa ja my0s Suomen tasavallassa ja Espanjan kuningaskunnassa.
Schengen-alueeseen kuuluu liséiksi kourallinen kolmansia maita, esimerkiksi Sveitsin valaliitto. '

3 Erityisesti jalkimmadisestd nikokohdasta ks. tuomio 5.6.2014, Mahdi (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1320, 46 kohta); tuomio 5.11.2014, Mukarubega
(C-166/13, EU:C:2014:2336, 39 kohta) ja tuomio 11.6.2015, Zh. ja O. (C-554/13, EU:C:2015:377, 38 kohta).

4 EYVL 2000, L 239, s. 19.

5 EUVL 2008, L 348, s. 98.

6 Henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin sddnnostostd (Schengenin rajasdédnnosto) 9.3.2016 annettu Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetus (EU) 2016/399 (EUVL 2016, L 77, s. 1).

7 Asetuksella 2016/399 kumottiin ja korvattiin aiemmin voimassa ollut, 15.3.2006 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen
(EY) N:o 562/2006 (EUVL 2006, L 105, s. 1) mukainen Schengenin rajasddnnosto. Késiteltdvin asian kannalta merkitykselliset sadnnokset eivt
kuitenkaan ole muuttuneet sisillollisesti, joten viittaan jaljempéna pelkéstdan Schengenin rajasddnnoston nykyisin voimassa olevaan versioon.

8 Belgian kuningaskunta, Saksan liittotasavalta, Ranskan tasavalta, Luxemburgin suurherttuakunta ja Alankomaiden kuningaskunta.

9 Neuvoston 20.5.1999 tekemalld padtoksella 1999/436/EY (EYVL 1999, L 176, s. 17) kullekin Schengenin sédnndstoon kuuluvalle sadnnokselle

vahvistettiin lisiksi Euroopan unionin perustamissopimusten mukainen oikeusperusta; pddtoksen liitteen A mukaan Schengenin sopimuksen

soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artikla kuuluu EY:n perustamissopimuksen 62 artiklan 3 kohdan ja 63 artiklan 3 kohdan (nykyisin

SEUT 77 ja SEUT 79 artikla) soveltamisalaan.

Ks. tdstd Euroopan unionin, Euroopan yhteisén ja Sveitsin valaliiton vélinen sopimus Sveitsin valaliiton osallistumisesta Schengenin sdannoston

téytdntoonpanoon, soveltamiseen ja kehittimiseen, allekirjoitettu Luxemburgissa 26.10.2004 ja tullut voimaan 1.3.2008 (EUVL 2008, L 53, s. 52),

jaljempénd Sveitsin valaliiton osallistumisesta Schengenin sddnndstoon tehty sopimus.
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9. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn vyleissopimuksen II osaston ("Tarkastusten
poistaminen sisdrajoilta ja henkildiden liikkuvuus”) 5 lukuun ("Oleskeluluvat ja maahantulokieltoon
médrdadminen”) kuuluvan 25 artiklan 2 kappaleessa maarétdan seuraavaa:

"Jos ulkomaalainen, jolla on jonkin sopimuspuolen myontimé voimassa oleva oleskelulupa, maarataan
maahantulokieltoon, sopimuspuoli neuvottelee oleskeluluvan myontineen sopimuspuolen kanssa
selvittddkseen, onko oleskeluluvan peruuttamiselle riittévia perusteita.

Jos oleskelulupaa ei peruuteta, kiellon antanut sopimuspuoli peruuttaa kiellon. Se voi kuitenkin merkita
kyseisen ulkomaalaisen kansalliseen maahantulokieltoluetteloon.”

10. Saman II osaston 4 lukuun ("Ulkomaalaisten liikkumista koskevat edellytykset”) kuuluu liséksi
19 artikla, jonka 1 kappaleessa madrdtdan ulkomaalaisten liikkumisoikeudesta Schengen-alueella
seuraavaa:

“Ulkomaalainen, jolla on yhdenmukainen viisumi ja joka on saapunut laillisesti jonkin sopimuspuolen
alueelle, voi liikkua vapaasti kaikkien sopimuspuolten alueella viisumin voimassaoloaikana, jos hidn
tayttdd 5 artiklan 1 kappaleen a, ¢, d ja e kohdassa tarkoitetut maahantuloedellytykset.”

11. Ulkomaalaisella tarkoitetaan tdssd yhteydessd Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen 1 artiklan madritelmien mukaan muuta henkil6d kuin Euroopan unionin
jasenvaltioiden kansalaista. Se tarkoittaa siten samaa kuin kolmannen maan kansalaisen kisite, jota
kdytetddn myos usein unionin oikeudessa. Saman sddnnoksen mukaan “ulkomaalainen, joka on
madrdtty maahantulokieltoon” on “ulkomaalainen, jolle on maddrdatty maahantulokielto Schengenin

tietojarjestelméssa — —". ”Oleskelulupa” on kyseisen sopimuksen mukaan “mikd tahansa
sopimuspuolen myontdma lupa, joka oikeuttaa oleskeluun sen alueella”.

B. Schengenin rajasddnnosto

12. Téaydentdvésti on viitattava Schengenin rajasddnnostoon, sellaisena kuin se sisdltyy asetukseen
2016/399, jonka 6 artiklassa sdddetdadn kolmansien maiden kansalaisten maahantuloedellytyksista
seuraavaa:

”1. Kolmannen maan kansalaisen maahantuloedellytykset jasenvaltioiden alueella oleskeluun, jonka on
tarkoitus kestdd enintddn 90 pdivdd minkd hyvdansa 180 péivan jakson aikana, jolloin on otettava
huomioon kutakin oleskelupédivaa edeltdava 180 pdivén jakso, ovat seuraavat:

d) hiénti ei ole madratty maahantulokieltoon Schengenin tietojdrjestelmassa (SIS);

5. Edelld 1 kohdasta poiketen:

a) Kolmannen maan kansalaiselle, joka ei tayta kaikkia 1 kohdassa sdddettyja edellytyksid mutta jolla
on oleskelulupa tai pitkdaikaiseen oleskeluun tarkoitettu viisumi, sallitaan maahantulo toisten
jasenvaltioiden alueelle kauttakulkua varten, jotta hdn voi matkustaa oleskeluluvan tai
pitkdaikaiseen oleskeluun tarkoitetun viisumin myontineen jasenvaltion alueelle, paitsi jos hdn on
sen jasenvaltion kansallisessa maahantulo- tai kauttakulkukieltoluettelossa, jonka ulkorajan hén
pyrkii ylittamaan.

”
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13. Schengenin rajasddnndston 14 artiklan, jonka otsikko on ”"Pédédsyn epddminen”, 1 kohdassa saddetdan
liséksi seuraavaa:

"Paasy jasenvaltioiden alueelle on evdttivd kolmannen maan kansalaiselta, joka ei taytd kaikkia
6 artiklan 1 kohdassa sdddettyja maahantuloedellytyksid ja joka ei kuulu 6 artiklan 5 kohdassa
tarkoitettuihin  henkiloryhmiin. Tdmé& ei kuitenkaan rajoita turvapaikkaoikeutta koskevien
erityismadrdysten soveltamista eikd kansainvilistd suojelua tai viisumien myontdmistd pitkdaikaista
oleskelua varten.”

C. Direktiivi 2008/115

14. Lisaksi on syytd mainita direktiivi 2008/115, jonka I lukuun ("Yleiset sddnnokset”) kuuluvan
3 artiklan 3, 4, 6 ja 8 alakohtaan siséltyvit seuraavat madritelmat:

»

3) ’palauttamisella’ [tarkoitetaan] prosessia, jonka aikana kolmannen maan kansalainen palaa joko
vapaaehtoisesti paluuvelvoitetta noudattaen tai pakotettuna

— alkuperdmaahan, tai

— kauttakulkumaahan [unionin] tai kahdenvilisten takaisinottosopimusten tai muiden jérjestelyjen
mukaisesti, tai

— muuhun kolmanteen maahan, johon Kkyseinen kolmannen maan kansalainen péattaa
vapaaehtoisesti palata ja johon hénet hyvaksytdén;

4) ’palauttamispéddatokselld’ [tarkoitetaan] hallinnollista tai oikeudellista pddtostd tai muuta
toimenpidettd, jolla kolmannen maan kansalaisen oleskelu todetaan laittomaksi ja jolla asetetaan
tai todetaan velvoite poistua maasta;

6) ’maahantulokiellolla’ [tarkoitetaan] hallinnollista tai oikeudellista paatostd tai muuta toimenpidettd,
jolla kielletddn maéaratyksi ajaksi tulo jésenvaltioiden alueelle ja sielld oleskelu ja joka liittyy
palauttamispaatokseen;

8) ’vapaaehtoisella paluulla’ [tarkoitetaan] paluuvelvoitteen noudattamista palauttamispéaatoksessa
kyseistd tarkoitusta varten asetetussa madrdajassa;

”»

15. Direktiivin 2008/115 II lukuun ("Laittoman oleskelun lopettaminen”) sisdltyvdt muun muassa 6, 7
ja 11 artikla.

16. Direktiivin 2008/115 6 artiklan otsikko on "Palauttamispéditds”. Sen 1 ja 2 kohdassa sdddetddn
seuraavaa:

”1. Jasenvaltion on tehtdvéd palauttamispdatos sen alueella laittomasti oleskelevista kolmansien maiden

kansalaisista, sanotun kuitenkaan rajoittamatta 2-5 kohdassa tarkoitettujen poikkeusten
soveltamista.

4 ECLIL:EU:C:2017:963
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2. Jasenvaltion alueella laittomasti oleskelevia kolmansien maiden kansalaisia, joilla on toisen
jasenvaltion myontdméd voimassa oleva oleskelulupa tai muu oleskeluun oikeuttava lupa, on
vaadittava siirtyméddn valittomdasti kyseisen toisen jdsenvaltion alueelle. Jos asianomainen
kolmannen maan kansalainen ei noudata tdtd vaatimusta tai jos kolmannen maan kansalaisen
valiton poistuminen on tarpeen yleisen jarjestyksen tai valtion turvallisuuden vuoksi, sovelletaan
1 kohtaa.”

17. Direktiivin 2008/115 7 artiklan, jonka otsikko on "Vapaaehtoinen paluu”, 1 ja 2 kohdassa sidddetdan
seuraavaa:

1. Palauttamispédédtoksessd on madrittivda vapaaehtoista paluuta varten asianmukaisesta ajasta, jonka
pituus on seitsemdstd pdivistd kolmeenkymmeneen pdivddn, sanotun kuitenkaan rajoittamatta 2
ja 4 kohdassa tarkoitettujen poikkeusten soveltamista. Jdsenvaltiot voivat sddtdd kansallisessa
lainsdddannosséddn, ettd tillainen aika myodnnetddn vain asianomaisen kolmannen maan kansalaisen
hakemuksesta. Tédssd tapauksessa jasenvaltioiden on ilmoitettava asianomaiselle kolmannen maan
kansalaiselle mahdollisuudesta tehda téllainen hakemus.

Ensimmaisessd alakohdassa tarkoitettu ajanjakso ei sulje pois asianomaisen kolmannen maan
kansalaisen mahdollisuutta poistua aikaisemmin.

2. Jasenvaltiot myontévit tarvittaessa vapaaehtoista poistumista varten asianmukaisen siihen maaratyn
ajan pidennyksen ottaen huomioon yksittdistapaukseen liittyvit erityisolosuhteet, kuten oleskelun
pituuden, mahdolliset koulua kéyvit lapset ja muut perhesiteet ja sosiaaliset siteet.”

18. Direktiivin 2008/115 8 artiklassa, jonka otsikko on "Maastapoistaminen”, sdddetddn muun muassa
seuraavaa:

”1. Jasenvaltioiden on toteutettava kaikki tarvittavat toimenpiteet pannakseen tdytdntoon
palauttamispéétoksen, jos vapaaehtoista poistumista varten ei ole myonnetty aikaa 7 artiklan 4 kohdan
mukaisesti tai jos paluuvelvoitetta ei ole noudatettu 7 artiklan mukaisesti mydnnetyn ajan kuluessa.

2. Jos jasenvaltio on myontanyt 7 artiklan mukaisesti aikaa vapaaehtoista poistumista varten,
palauttamispéétos saadaan panna tdytdntoon vasta tuon ajan padtyttyd, paitsi jos tdmén ajan kuluessa

ilmenee 7 artiklan 4 kohdassa tarkoitettu vaara.

3. Jasenvaltio voi erillisellda hallinnollisella tai oikeudellisella paatokselld tai toimenpiteelld madrata
maastapoistamisesta.

»

19. Direktiivin 2008/115 9 artiklan, jonka otsikko on "Maastapoistamisen lykkadminen”, 2 kohdassa
sdddetddn seuraavaa:

"Jasenvaltio voi lykédtd maastapoistamista asianmukaiseksi ajaksi ottaen huomioon yksittdistapauksen
erityispiirteet. — —”

20. Direktiivin 2008/115 11 artiklassa, jonka otsikko on ”Maahantulokielto”, sdddetddn lisdksi
seuraavaa:

”1. Palauttamispaatoksiin on liitettdvd maahantulokielto
a) jos vapaaehtoista paluuta varten ei ole myonnetty aikaa; tai

b) jos paluuvelvoitetta ei ole noudatettu.
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Muissa tapauksissa palauttamispaatoksiin voidaan liittda maahantulokielto.

2. Maahantulokiellon kestoa mairitettdessa on otettava asianmukaisesti huomioon kaikki
yksittdistapauksen erityispiirteet, eikd kielto saa lahtokohtaisesti olla voimassa viittd vuotta
pidempaan. — —

”

21. Nditd sddnnoksid selvennetddn lisdksi direktiivin 2008/115 johdanto-osan 4, 6 ja 14
perustelukappaleessa:

”(4) On tarpeen sopia selkeistd, avoimista ja oikeudenmukaisista sddnnoistd, joilla luodaan tehokas
palauttamispolitiikka valttdmattomand osana hallittua maahanmuuttopolitiikkaa.

(6) Jasenvaltioiden olisi varmistettava, etti kolmansien maiden kansalaisten laittoman oleskelun
lopettamiseen sovelletaan oikeudenmukaista ja avointa menettelya. — —

(14) Kansallisten palauttamistoimien vaikutuksille olisi annettava eurooppalainen ulottuvuus ottamalla
kayttoon maahantulokielto, jolla kielletddn saapuminen kaikkien jasenvaltioiden alueelle ja
oleskelu siellda. — —”

II1. Tosiseikat ja padasian kisittelyn vaiheet

22. E on Nigerian kansalainen. Kirédjaoikeus Suomessa tuomitsi hénet 24.1.2014 useista Suomessa
vuonna 2013  tehdyistd  torkeisti =~ huumausainerikoksista'  yhteiseen  viiden = vuoden
vankeusrangaistukseen. Tuomio on lainvoimainen. E on suorittanut Suomessa osan hdnelle maaratysta
vankeusrangaistuksesta.

23. E:lla on Espanjan, jossa hidn on aiemmin asunut 14 vuotta ja jossa hidnen perheensd on, myontima,
11.2.2018 saakka voimassa oleva oleskelulupa. Han pyysikin Suomen viranomaisilta kddnnyttamisté
Espanjaan.

24. Maahanmuuttovirasto madrdsi kuitenkin 21.1.2015 E:n kédnnytettivdksi tdmén kotimaahan
Nigeriaan ja perusteli tdtd hdnen Suomessa tekemillddn torkeilld rikoksilla, joiden vuoksi hén on
vaaraksi yleiselle turvallisuudelle ja jarjestykselle. Samaan aikaan kyseisen péédtoksen kanssa E
madriattiin koko Schengen-aluetta koskevaan maahantulokieltoon toistaiseksi. Héanelle ei myonnetty
aikaa vapaaehtoista paluuta varten.

25. Maahanmuuttovirasto kéynnisti 26.1.2015 Espanjan kanssa Schengenin sopimuksen soveltamisesta
tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleeseen perustuvat neuvottelut ja pyysi sitd ilmoittamaan
kantansa mahdolliseen E:lle sielli myonnetyn oleskeluluvan peruuttamiseen. Koska Espanjan
viranomaiset eivédt vastanneet neuvottelupyyntoon, Maahanmuuttovirasto uusi pyynténsa 20.6.2016 ja
toimitti 21.6.2016 lisdksi Espanjalle sen pyytimdn E:td koskevan rikostuomion tuomiolauselman.
Maahanmuuttovirasto  toisti  pyyntonsd Espanjan  viranomaisille 28.6.2016 ja  9.11.2016.
Ennakkoratkaisupyynnon tietojen mukaan Espanjan viranomaiset eivdt ole tdhdn mennessd ottaneet
sisallollisesti kantaa asiaan.

11 Hén oli muun muassa pitdnyt hallussaan ja myynyt ainakin 850 ekstaasitablettia, tuonut Suomeen myynti- tai luovutustarkoituksessa yhteensa
438 grammaa kokaiinia sekd yrittdnyt myyntitarkoituksessa hankkia ainakin 30 grammaa kokaiinia.
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26. E:n kadnnyttimisestd tehdysta paiatoksestd ensimmadisend oikeusasteena toimineeseen Helsingin
hallinto-oikeuteen tekema valitus hylittiin.'> E:n valitettua kyseisestd paiatoksestd asia on nyt vireilld
muutoksenhakutuomioistuimena  toimivassa  korkeimmassa  hallinto-oikeudessa, joka  on
ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin.

27. Péadasiaa kasitelleet kansalliset tuomioistuimet katsovat, ettd E on vaaraksi yleiselle turvallisuudelle
ja jarjestykselle. Korkein hallinto-oikeus on kuitenkin keskeyttinyt E:n poistamisen maasta toistaiseksi
27.10.2016 tekemalldan paatoksella.

IV. Ennakkoratkaisupyynto ja menettely unionin tuomioistuimessa

28. Korkein hallinto-oikeus esitti 2.5.2017 pdivatylla ennakkoratkaisupyynnoéllaan, joka saapui unionin
tuomioistuimeen 10.5.2017, SEUT 267 artiklan nojalla unionin tuomioistuimelle seuraavat
ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Onko Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kohdassa
tarkoitetulla sopimusvaltioiden neuvotteluvelvoitteella oikeudellinen vaikutus, johon kolmannen
maan kansalainen voi vedota tilanteessa, jossa sopimusvaltio méddrad hanet koko Schengen-aluetta
koskevaan maahantulokieltoon ja palautettavaksi kotimaahansa silld perusteella, ettd henkilo
vaarantaa yleistd jarjestystd ja yleistd turvallisuutta?

2) Jos yleissopimuksen 25 artiklan 2 kohtaa sovelletaan maahantulokieltoa méaéaréattaessa,

tuleeko neuvotteluihin ryhtyd ennen maahantulokiellon méadrdémista vai voidaanko neuvottelut
kdydd vasta sen jidlkeen, kun padtos palauttamisesta ja maahantulokieltoon méadrdaamisestd on

tehty?

3) Jos neuvottelut voidaan kidyda vasta sen jilkeen, kun padtos palauttamisesta ja maahantulokiellon
madraamisestd on tehty,

onko kolmannen maan kansalaisen kotimaahan palauttamisen ja koko Schengen-aluetta koskevan
maahantulokiellon voimaantulon esteend se, ettd sopimusvaltioiden neuvottelut ovat kesken eika
toinen sopimusvaltio ole ilmoittanut aikeistaan peruuttaa kolmannen maan kansalaisen
oleskelulupaa?

4) Miten sopimusvaltion on meneteltivd siind tapauksessa, ettd oleskeluluvan myontinyt
sopimusvaltio ei toistuvista pyynnoistd huolimatta ole ottanut kantaa kolmannen maan
kansalaiselle myontdmaénsé oleskeluluvan peruuttamiseen?”

29. Ennakkoratkaisupyyntonsd yhteydessd ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin pyysi lisdksi unionin
tuomioistuinta  késittelemddn asiaa tyojdrjestyksen 107  artiklan mukaisesti  kiireellisessa
ennakkoratkaisumenettelyssd. Unionin tuomioistuimen tyojarjestyksensd 101 artiklan nojalla esittdman
pyynnon johdosta ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin kuitenkin selvensi 2.6.2017, ettd E on
vapautunut 24.1.2016 ehdonalaiseen vapauteen ja ettei hdn ole télla hetkelld sdiloon otettuna. Téssd
tilanteessa unionin tuomioistuimen kiireellisia menettelyjd varten nimetty jaosto paatti tyojarjestyksen
108 artiklan nojalla olla kasittelemattd asiaa kiireellisessd ennakkoratkaisumenettelyssd. Unionin
tuomioistuimen presidentti paatti kuitenkin tyojarjestyksen 53 artiklan 3 kohtaa soveltaen 12.6.2017,
ettd asian kasittelylle annetaan etusija.

12 Helsingin hallinto-oikeuden pditos annettiin 5.4.2016.
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30. Unionin tuomioistuimen ennakkoratkaisumenettelyssa kirjallisia huomautuksia esittivit Suomen,
Belgian, Saksan, Puolan ja Sveitsin hallitukset' sekd Euroopan komissio. E, Maahanmuuttovirasto,
Suomen ja Espanjan hallitukset sekd komissio olivat edustettuina 9.11.2017 pidetysséd istunnossa. On
syyta korostaa, ettd Espanjan hallitus osallistui istuntoon unionin tuomioistuimen nimenomaisesta
kehotuksesta ja lausui sielld ennakkoratkaisukysymyksistd ja vastasi my0s joihinkin unionin
tuomioistuimen esittdmiin kysymyksiin.

V. Ennakkoratkaisupyynnon tutkittavaksi ottaminen

31. Kuten unionin tuomioistuimen istunnossa ilmeni, Espanjan viranomaiset pyysiviat 2.11.2017
Maahanmuuttovirastolta Suomessa E:n kddnnyttdmisestd tehtyd paatostd, jotta Espanjassa voitaisiin
kdaynnistdd menettely E:n oleskeluluvan peruuttamiseksi. Maahanmuuttovirasto noudatti pyyntod
6.11.2017 ja toimitti Espanjalle jéljennoksen kddnnyttamisestd tehdystd paatoksesta.

32. Vaikka jatettdisiin huomiotta se, ettei ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin ilmoittanut unionin
tuomioistuimelle virallisesti tdstd uudesta kehityksestd vaan se sai tiedon siitd ainoastaan menettelyn
osapuolilta, ' pintapuolisen tarkastelun perusteella voitaisiin kysyd, onko ennakkoratkaisupyynté jaanyt
vaille  kohdetta,”” koska tutkittavaksi ottamisen edellytykset alun perin tdyttineistd
ennakkoratkaisukysymyksistd on saattanut tulla marraskuun 2017 tapahtumien myo6td pelkdstddan
hypoteettisia.

33. On kuitenkin otettava huomioon, etteivit Espanjan viranomaiset ole toistaiseksi tehneet lopullista
paiatostd E:n oleskeluluvan peruuttamisesta. Niiden on pikemminkin tarkoitus ainoastaan kédynnistdd
menettely, joka voi johtaa oleskeluluvan peruuttamiseen. Kuten Espanjan hallitus on unionin
tuomioistuimen asiaa nimenomaisesti tiedustellessa selventdnyt, ei voida ennakoida, milloin mainittu
kansallinen menettely mahdollisesti saadaan paétokseen ja mikéd sen lopputulos on. Jos E:n oleskelupa
peruutettaisiin, hédnelld olisi myos kaytettdvissddn tavanomaiset oikeussuojakeinot Espanjan
tuomioistuimissa.

34. Niin kauan kuin Espanjan viranomaiset eivit ole tehneet lopullista p&itostd E:n oleskeluluvan
peruuttamisesta, ei voida katsoa, ettd Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
25 artiklan 2 kappaleessa tarkoitetulla tavalla oleskeluluvan peruuttamiselle on riittavit perusteet tai
ettd oleskelulupa on peruutettu.

35. Edella esitetyn perusteella on katsottava, etteiviat ennakkoratkaisukysymykset ole menettineet
merkityksellisyyttdédn padasian ratkaisemisen kannalta ja ettd unionin tuomioistuimen on edelleen
vastattava niihin.

VI. Ennakkoratkaisukysymysten siséllollinen arviointi

36. Kasiteltavdassa asiassa mielenkiinto kohdistuu Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleeseen, jota ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin pyytda
unionin tuomioistuinta tulkitsemaan.

13 Sveitsin oikeudesta osallistua ennakkoratkaisumenettelyyn ks. Sveitsin valaliiton osallistumisesta Schengenin sédannostoon tehdyn sopimuksen
8 artiklan 2 kohta, luettuna yhdessda Euroopan unionin tuomioistuimen perussdannon 23 artiklan neljannen kohdan kanssa.

14 Maahanmuuttovirasto ja Espanjan hallituksen asiamies esittivdt asiasta yhtenevia lausumia unionin tuomioistuimelle.

15 Vastaavasti tuomio 20.1.2005, Garcia Blanco (C-225/02, EU:C:2005:34); miérdys 3.3.2016, Euro Bank (C-537/15, EU:C:2016:143) ja maérdys
23.3.2016, Overseas Financial ja Oaktree Finance (C-319/15, EU:C:2016:268).
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37. Tassda  Schengenin  sddnnostoon  kuuluvassa madrdayksessd madadratddn  Schengen-alueen
jasenvaltioiden vilisestd neuvottelumenettelystd, kun yksi ndistd valtioista madrdd kolmannen maan
kansalaisen maahantulokieltoon koko Schengen-alueella, vaikka toinen jdsenvaltio on myontényt
samalle kolmannen maan kansalaiselle oleskeluluvan, joka on edelleen voimassa. Talld tavalla on
tarkoitus  turvata kansallisten viranomaisten toiminnan tehokkuus, johdonmukaisuus ja
ristiriidattomuus Schengen-alueella.

38. Yhteensd neljdlla ennakkoratkaisukysymyksellddn korkein hallinto-oikeus tiedustelee téssa
yhteydessd, mitd konkreettisia vaikutuksia jo pitkddn kestdneelld ja edelleen jatkuvalla Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen mubkaisella
neuvottelumenettelylld on kolmannen maan kansalaista koskevan palauttamispdatoksen ja
maahantulokiellon tdytintoonpanoon (toinen, kolmas ja neljas ennakkoratkaisukysymys) ja voiko
kolmannen maan kansalainen itse vedota kansallisissa tuomioistuimissa suoraan kyseiseen méaraykseen
(ensimmdinen ennakkoratkaisukysymys).

39. Niihin Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaletta
koskeviin kysymyksiin vastattaessa vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta koskevia kaikkia
merkityksellisia unionin oikeussddntdja olisi sovellettava siten, etteivdt ne ole keskenddn ristiriidassa.
Siksi nyt tarkasteltavan tapauksen késittelyssd on otettava huomioon myods direktiivin 2008/115 ja
Schengenin rajasddannoston sadannokset.

40. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen siséllollista
tulkintaa koskevia toista, kolmatta ja neljattd kysymystd on néhdékseni jarkevéd tarkastella ensin, ennen
kuin kasittelen lopuksi ensimmadisen kysymyksen yhteydessa mainitun maéadrdyksen valitonté
oikeusvaikutusta.

4]1. Kun pidetddn mielessd unionin tuomioistuimen ja ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen
vélinen tehtdvdjako, ldhden kaikissa téstd tapauksesta esittimissdni toteamuksissa siitd, ettd E on
tosiasiallisesti vaaraksi yleiselle turvallisuudelle ja jérjestykselle, kuten ennakkoratkaisupyynndssa
nimenomaisesti todetaan, eikd yksikdin menettelyn osapuolista ole sitd kyseenalaistanut.'®

42. Ainoastaan téllainen E:std yleiselle turvallisuudelle ja jérjestykselle aiheutuva vaara oikeuttaa
Suomen viranomaiset nyt tarkasteltavassa tapauksessa poistamaan hénet maasta suoraan kotimaahan
Nigeriaan antamatta hdnelle ensin mahdollisuutta siirtyd Espanjaan, jossa hdnelld on voimassa oleva
oleskelulupa (ks. direktiivin 2008/115 6 artiklan 2 kohdan toinen virke, luettuna yhdessd
1 kohdan kanssa).

A. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen
mukaisten neuvottelujen oikea alkamisajankohta (toinen kysymys)

43. Toisella  ennakkoratkaisukysymykselld  pyritddn  madrittdmédn  Schengenin  sopimuksen
soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen mukaisten neuvottelujen
alkamisajankohta. Ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin tiedustelee konkreettisesti, onko tillaiset
neuvottelut aloitettava jo ennen mahdollisen kolmannen maan kansalaista koskevan
palauttamispéadtoksen tekemistd ja mahdollisen maahantulokiellon maédrdaamistd vai syntyyké unionin
oikeuteen perustuva neuvotteluvelvoite vasta sen jilkeen, kun viranomaiset ovat jo tehneet paatokset
palauttamisesta ja maahantulokieltoon maaraamisesta.

16 Oletan tdssd yhteydessd, ettd mainittu toteamus yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden vaarantumisesta esitettiin unionin oikeudessa asetettujen
vaatimusten mukaisesti ja ettd se perustuu etenkin yksittdistapauksessa tehtyyn huolelliseen ennusteeseen, jossa ei oteta huomioon pelkistdan
kyseisen henkilon aiemmin tekemia rikoksia vaan — miké on erittdin térkedd — hanesté tosiasiallisesti ja télla hetkelld aiheutuva vaara, mika on
viime kédessi ratkaisevaa timén arvioimisessa; ks. tdstd tuomio 11.6.2015, Zh. ja O. (C-554/13, EU:C:2015:377, erityisesti 50—52 ja 54 kohta).
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44. Useimpia kieliversioita, kuten saksan-, ranskan- ja englanninkielistd versiota, tarkasteltaessa
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappale koskee jo
sanamuotonsa  perusteella tapauksia, joissa kolmannen maan kansalainen on mddrdtty
maahantulokieltoon (ks. ensimmaéinen alakohta) ja asianomaisten jasenvaltioiden neuvottelut johtavat
mahdollisesti siihen, ettd kielto peruutetaan (ks. toinen alakohta). Toisin ilmaistuna Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleessa siis edellytetddn
neuvotteluja vasta sen jdlkeen, kun kolmannen maan kansalainen on jo maaritty maahantulokieltoon.
Kyseisessd madrdyksessd ei sitd vastoin tdlld hetkelld edellytetd neuvottelujen kéymistd sitd ennen —
toisin  kuin  kyseistd = oikeudenalaa = koskevassa  ajankohtaisessa = Euroopan  komission
uudistusehdotuksessa.

45. Taméd ndkemys vahvistuu, kun tarkastellaan Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaletta yhdessd direktiivin 2008/115 kanssa, jossa sdddetddn
jasenvaltioissa sovellettavista yhteisistd vaatimuksista ja menettelyistd laittomasti oleskelevien
kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi. Myoskdan kyseisessd direktiivissdé ei nimittdin
edellytetd neuvottelujen kéymistd etukdteen muiden jdsenvaltioiden kanssa, jos jdsenvaltion
viranomaiset  aikovat tehdd palauttamispdiatoksen ja  médrdtd  asianomaisen  henkilon
maahantulokieltoon (direktiivin 2008/115 6 artikla, luettuna yhdessa 11 artiklan kanssa).

46. Tehokasta palauttamispolitiikkaa koskevan tavoitteen, sellaisena kuin wunioni on sitd
perdankuuluttanut,'® toteutumisen kannalta on liséksi ratkaisevaa, etti jasenvaltion viranomaiset voivat
tarvittaessa toimia nopeasti, etenkin jos laittomasti oleskeleva kolmannen maan kansalainen on vaaraksi
yleiselle turvallisuudelle ja jarjestykselle, kuten kasiteltdvidssa asiassa. Oikeudellinen velvoite kayda
jarjestelmallisesti neuvotteluja etukdteen muiden mahdollisesti asiaan liittyvien jdsenvaltioiden kanssa
voisi olla ristiriidassa tdmén tavoitteen kanssa.

47. Se, ettei jasenvaltio ole velvollinen neuvottelemaan muiden jdsenvaltioiden kanssa ennen
palauttamispéadtoksen tekemistd ja maahantulokieltoon maaradmistd, ei suinkaan tarkoita, etté
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappale olisi esteend
tallaisille etukdteen kaytaville neuvotteluille.” Kuten Saksan hallitus ja komissio perustellusti
korostavat, on jopa toivottavaa, ettd jasenvaltion viranomaiset, jotka harkitsevat palauttamispaédtoksen
tekemistd maassa laittomasti oleskelevasta kolmannen maan kansalaisesta ja hdnen madrdamistdan
samanaikaisesti maahantulokieltoon, ovat yhteydessi mahdollisimman pian kaikkiin muihin
jasenvaltioihin, joita asia koskee. Ensinndkin ndmd muut jésenvaltiot saavat télla tavalla
mahdollisimman varhain tarvittavat tiedot, joiden ansiosta myos ne voivat mahdollisesti ryhtya
toimenpiteisiin yleisen turvallisuutensa ja jirjestyksensd turvaamiseksi. Toiseksi tdlld edistetddn sitd,
ettd Schengen-alueen jédsenvaltiot toimivat mahdollisimman yhdenmukaisesti tavoitteena vélttda
keskendén ristiriitaisia paatoksia.

Vilipddtelmd

48. Niin ollen toiseen ennakkoratkaisukysymykseen on vastattava, ettd Schengenin sopimuksen
soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaletta on tulkittava siten, ettd kyseisessd
madrdyksessda edellytetyt neuvottelut on unionin oikeuden nykytilassa kéytdvd mahdollisimman
varhaisessa vaiheessa, mutta niitd ei tarvitse aloittaa ennen palauttamispddtoksen tekemistd ja
maahantulokieltoon maaraamista.

17 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi Schengenin tietojirjestelmdn (SIS) perustamisesta, toiminnasta ja kaytostd
rajatarkastuksissa, asetuksen (EU) N:o 515/2014 muuttamisesta ja asetuksen (EY) N:o 1987/2006 kumoamisesta, 21.12.2016, COM(2016) 882
final, 26 artiklan 2 kohta.

18 Ks. tidstd direktiivin 2008/115 johdanto-osan neljds perustelukappale ja tuomio 5.11.2014, Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336, 39 kohta);
tuomio 23.4.2015, Zaizoune (C-38/14, EU:C:2015:260, 34 kohta) ja tuomio 26.7.2017, Ouhrami (C-225/16, EU:C:2017:590, 51 kohta).

19 Kuten edelld alaviitteessi 17 mainitun komission ehdotuksen (COM(2016) 882 final) 26 artiklan 2 kohdan toinen virke osoittaa,
Schengen-jarjestelméssé on tdysin mahdollista toteuttaa kuuleminen etukéteen.

10 ECLIL:EU:C:2017:963



Ratkaisuehdotus — Juliane Kokott — Asia C-240/17
E

B. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen
mukaisten, kesken olevien neuvottelujen vaikutus palauttamispddtoksen ja maahantulokiellon
taytiantoonpanoon (kolmas ja neljis kysymys)

49. Kolmannella ja neljannelld ennakkoratkaisukysymykselldén, joita tarkastelen niiden siséllollisen
laheisen yhteyden vuoksi yhdessd, ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee, voidaanko
palauttamispditos® panna taytintoon ja voiko koko Schengen-alueen kisittdvd maahantulokielto tulla
voimaan ennen kuin 25 artiklan 2 kappaleen mukaiset neuvottelut ovat péadttyneet.

50. Toisin  kuin edelld tarkastellussa toisessa  kysymyksessd,” joka koski ainoastaan
palauttamispéadtoksen tekemistd ja maahantulokiellon wmiddrddmistd, kolmannessa ja neljannessé
kysymyksessd tuodaan siis esille siihen liittyvd ongelma, voidaanko tillaiset padtokset panna
taytdantoon tai voivatko ne tulla voimaan niin kauan kuin Schengenin sopimuksen soveltamisesta
tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleessa tarkoitettuja neuvotteluja viela kéydaén.

Alustava huomautus kolmannen ja neljinnen kysymyksen ulottuvuudesta

51. Puolan hallitus viittda painokkaasti, etteivdat palauttamispaatokset ole Schengenin sopimuksen
soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleessa tarkoitettujen neuvottelujen
kohteena, mistd seuraa, ettei tédllaisten neuvottelujen tulos voi alun alkaenkaan vaikuttaa
palauttamispéétosten taytantéonpanoon.

52. Tama peruste ei ndhdakseni ole riittdva. Saattaa olla, ettd Schengenin sopimuksen soveltamisesta
tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappale koskee sanamuotonsa mukaan ainoastaan
maahantulokieltoja, tarkemmin sanottuna tillaisiin maahantulokieltoihin liittyvdd yhtd tiettya
kaytannon ndkokohtaa, nimittdin maahantulokiellon tallentamista Schengenin tietojdrjestelmdan. On
kuitenkin otettava huomioon, ettd nyt tarkasteltavan kaltaisessa tapauksessa maahantulokielto liittyy
palauttamispédtokseen (ks. direktiivin 2008/115 3 artiklan 6 alakohdan loppu ja 11 artiklan 1 kohta) ja
ettd sen vaikutus alkaa vasta, kun laittomasti oleskeleva kolmannen maan kansalainen on tosiasiallisesti
poistunut jisenvaltioiden alueelta, siis matkustanut Euroopan unionin alueen ulkopuolelle.*

53. Maahantulokiellon voimaantulon kannalta on siten huomattava kiaytdnnon merkitys silld, milloin
kolmannen maan kansalaiselle osoitettu palauttamispéétds voidaan puolestaan panna téytdntoon ja
missd médrin Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen
mukaisten neuvottelujen oleminen kesken vaikuttaa sen tiytdntéonpanoon.

54. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin odottaa johdonmukaisesti unionin tuomioistuimelta
hyodyllistda vastausta paitsi Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
25 artiklan 2 kappaleen mukaisten, kesken olevien neuvottelujen vaikutuksista maahantulokieltoon
myos  téllaisten  neuvottelujen  vaikutuksesta maahantulokiellon ~ perustana  olevaan
palauttamispéitokseen.

20 Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin mainitsee téssd yhteydessa — kaiketi kansallisen lainsdddannon asiaa koskevien sddnndsten
sanamuotoon tukeutuen — “kddnnyttamisen”. Koska ei ole havaittavissa seikkoja, jotka viittaisivat pdinvastaiseen, katson kuitenkin, ettd kyse on
direktiivissd 2008/115 tarkoitetusta palauttamispéatoksestd, ja kdytin vastaavasti tatd direktiiviin perustuvaa késitettd.

21 Ks. tastd edelld timan ratkaisuehdotuksen 43-48 kohta.
22 Tuomio 26.7.2017, Ouhrami (C-225/16, EU:C:2017:590, 45-53 kohta, erityisesti 45 ja 53 kohta).
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Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen
toimintatapaan liittyvit kdytinnon ongelmat

55. Jos — kuten Kkasiteltdvdssd asiassa — kolmannen maan kansalaisesta, jolla on Schengen-alueen
jasenvaltiossa voimassa oleva oleskelulupa, tehdddn toisessa Schengen-alueen jadsenvaltiossa
palauttamispédtds ja hdnet madratddn koko Schengen-alueen kisittdvdadn maahantulokieltoon, joka
tallennetaan  Schengenin tietojdrjestelmddan, Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleessa maddrdtddn, ettd toisen jdsenvaltion on neuvoteltava
oleskeluluvan myontdneen jasenvaltion kanssa selvittddkseen, onko oleskeluluvan peruuttamiselle
riittavia perusteita.

56. Yhtaaltd palauttamispdatoksen ja Schengen-alueen laajuisen maahantulokiellon ja toisaalta
voimassa olevan oleskeluluvan rinnakkaiselo johtaa tilanteeseen, jossa Schengen-alueen viranomaiset
toimivat epédyhtendisesti ja joka on tarkoitus ratkaista Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen mukaisilla neuvotteluilla.

57. Sikali kuin kuultava jdsenvaltio peruuttaa myontiménsa oleskeluluvan tai oleskelulupa ei ole muista
syistd — erityisesti siind sallitun oleskelun keston péaittymisen vuoksi — endd voimassa, Schengen-alueen
lagjuinen maahantulokielto voi jédda voimaan.

58. Jos neuvotteluissa sitd vastoin selviad, ettei oleskelulupaa peruuteta vaan se on edelleen voimassa,
Schengen-alueen laajuisen maahantulokiellon méédrdanneen jésenvaltion on muutettava se kansalliseksi,
pelkéstddan omaa aluettaan koskevaksi maahantulokielloksi, ja se voi merkita kyseisen kolmannen maan
kansalaisen siind tapauksessa enintddn kansalliseen maahantulokieltoluetteloon (Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen toinen kohta).

59. Erdénlaisella harmaalla alueella kolmannen maan kansalainen on unionin oikeuden nykytilassa
silloin, jos palauttamispddtos pannaan tdytdntoon ja siten myos maahantulokielto tulee voimaan,
vaikka Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn vyleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen
mukaiset jdsenvaltioiden neuvottelut ovat vield kesken. Kolmannen maan kansalaiseen sovelletaan
tdlloin Schengen-alueen laajuista maahantulokieltoa, ja hdnelle madritty Schengen-alueen laajuinen
maahantulokielto on tallennettu Schengenin tietojirjestelméén. Schengen-jérjestelméssé sovellettavien
yhteisten sddntdjen mukaan jdsenvaltion, joka on myontdnyt voimassa olevan oleskeluluvan, on
kuitenkin sallittava kolmannen maan kansalaisen saapua edelleen alueelleen, ja kaikkien muiden
Schengen-alueen jdsenvaltioiden on sallittava hdnen kauttakulkunsa kyseiseen jdsenvaltioon
matkustamista varten, ellei héntd ole merkitty niiden kansalliseen maahantulokieltoluetteloon
(Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 21 artikla, luettuna yhdessa
Schengenin rajasaédnnoston 6 artiklan 5 kohdan a alakohdan ja 14 artiklan 1 kohdan kanssa).

60. Kasiteltavan ennakkoratkaisupyynnon yhteydessd unionin tuomioistuimen on siten viime kiddessé
kasiteltava sitd kaytdnnon kannalta erittdin tarkedd problematiikkaa, miten edelld kuvattu harmaa alue
voidaan pitdd mahdollisimman pienend vaarantamatta Euroopan unionin palauttamispolitiikan
tehokkuutta seka yleisen turvallisuuden ja jérjestyksen suojaa koko Schengen-alueella.
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Velvollisuus ottaa 25 artiklan 2 kappaleen mukaiset kesken olevat neuvottelut huomioon
palauttamispdcditosten, joihin liittyy maahantulokielto, taytdntoonpanossa

61. Jos tarkastellaan pelkdstddn Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
25 artiklan 2 kappaleen ja direktiivin 2008/115 sanamuotoa, kesken olevat jasenvaltioiden viliset
neuvottelut eivat vaikuta rajoittavan mitenkddn laittomasti oleskelevasta kolmannen maan
kansalaisesta tehdyn palauttamispdatoksen taytintoonpanoa ja sithen liittyvdn hédnelle méaaratyn
maahantulokiellon  voimaantuloa. Direktiivin ~ 2008/115 maastapoistamista  kisittelevin
8 artiklan 1 kohdassa péinvastoin velvoitetaan jasenvaltiot toteuttamaan kaikki tarvittavat toimenpiteet
pannakseen tdytantoon palauttamispéaéatoksen.

62. On kuitenkin otettava huomioon Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
25 artiklan 2 kappaleen mukaisen neuvottelumenettelyn tavoite. Sen tavoitteena on kaikkien niiden
Schengen-alueen jésenvaltioiden, joita asia koskee, viranomaisten mahdollisimman yhdenmukainen ja
ristiriidaton toiminta ja sen varmistaminen, etteivdt voimassa oleva oleskelulupa ja Schengen-alueen
laajuinen maahantulokielto voi olla pitkddn olemassa rinnakkain. Kuten edelld jo mainittiin,*
Schengen-alueen laajuinen maahantulokielto on Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen toisen kohdan mukaisesti etenkin muutettava kansalliseksi
maahantulokielloksi, jos kyseiselle kolmannen maan kansalaiselle oleskeluluvan myontinyt jasenvaltio
ei peruuta titd oleskelulupaa.

63. Kyseistd kolmannen maan kansalaista on samanaikaisesti kohdeltava oikeudenmukaisesti,* ja
hénelle on annettava mahdollisuus siirtyé jasenvaltioon, joka on myontényt hinelle oleskeluluvan, jotta
hén voi kayttaa sielld oleskeluoikeuttaan sen sijaan, ettd hénen olisi palattava léhtomaahan (kolmanteen
maahan) (ks. tdstd direktiivin 2008/115 6 artiklan 2 kohdan ensimmadinen virke ja Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen toinen kohta).

64. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen mukaisen
neuvottelumenettelyn molemmat tavoitteet — yhtdélta viranomaisten yhdenmukainen ja ristiriidaton
toiminta ja toisaalta mahdollisuus kayttdd voimassa olevaa oleskelulupaa — voisivat toteutua paljon
huonommin, jos neuvotteluja pyytidnyt jasenvaltio voisi vapaasti panna viranomaistensa tekemén
palauttamispéddtoksen joka tapauksessa tdytdnt6on jo ennen neuvottelujen padttymista silld
seurauksella, ettd kyseisen kolmannen maan kansalaisen olisi poistuttava Euroopan unionin alueelta ja
hineen sovellettaisiin heti voimassa olevaa maahantulokieltoa.

65. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen tavoitteista
seuraa ndin ollen, ettd kyseisen madrdyksen mukaiset meneilldidn olevat neuvottelut estéavit
lahtokohtaisesti palauttamispddatoksen taytdntoonpanon ja maahantulokiellon voimaantulon. Téllaista
kesken olevaa neuvottelumenettelyd on lisaksi mielestdni pidettdva yksittdistapauksen erityispiirteend,
jonka vuoksi kolmannen maan kansalaisen maastapoistamista hédnen kotimaahansa on yleensa
lykattava direktiivin 2008/115 9 artiklan 2 kohdan nojalla.

23 Ks. tastéd edelld tdmidn ratkaisuehdotuksen 58 kohta.

24 Kolmannen maan kansalaisen oikeudesta oikeudenmukaiseen ja avoimeen menettelyyn ks. direktiivin 2008/115 johdanto-osan kuudes
perustelukappale sekd tuomio 5.6.2014, Mahdi (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1320, 40 kohta) ja tuomio 5.11.2014, Mukarubega (C-166/13,
EU:C:2014:2336, 61 kohta).
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Mahdollisuus panna palauttamispdcdtos tdaytintoon ennen 25 artiklan 2 kappaleen mukaisten
neuvottelujen pddttymistd

66. Téastd huolimatta voi tietysti olla tilanteita, joissa yksittdistapauksen konkreettisten olosuhteiden
vuoksi ei olisi oikeutettua odottaa Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
25 artiklan 2 kappaleen mukaisten neuvottelujen paéttymistd vaan joissa kolmannen maan kansalainen
on poistettava maasta valittomasti direktiivin 2008/115 8 artiklan nojalla.

67. Jos neuvottelumenettelyn konkreettinen toteuttaminen mukautetaan mahdollisimman harmonisesti
muihin vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta koskeviin merkityksellisiin sddnnoksiin ja
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaletta tarkastellaan
yhdessd direktiivin 2008/115 sddnnosten kanssa, esille nousee erityisesti kaksi tapausryhmdd, joissa
palauttamispéadtoksen tdytdntoonpano ja maahantulokiellon voimaantulo vaikuttavat poikkeuksellisesti
valttdimattomiltd jo ennen 25 artiklan 2 kappaleen mukaisten neuvottelujen paéttymista:

— ensinnékin silloin, kun kuultava jasenvaltio ei asianmukaisen vastausajan paattymisestd huolimatta
esitd kantaansa (ensimmdinen tapausryhmd)

— toiseksi silloin, kun kyseinen kolmannen maan kansalainen on vaaraksi yleiselle turvallisuudelle ja
jarjestykselle (toinen tapausryhmd).

Molemmissa tapausryhmissd on tehokasta palauttamispolitiikkaa® koskevan perustavan tavoitteen
mukaista, ettd laittomasti oleskelevasta kolmannen maan kansalaisesta tehty palauttamispéitos
pannaan nopeasti tdytdntoon ja ettd siten myos hantd koskeva maahantulokielto tulee tosiasiallisesti
voimaan.

Ensimmdinen tapausryhmd: asianmukaisen vastaamisen mddrdajan ylittyminen

68. Ensimmadisestd tapausryhmaistd on todettava, ettei Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyssé
yleissopimuksessa ~ madérdtd  sindnsd  mitddn  tiettyd  mdédrdaikaa, jonka  kuluessa  sen
25 artiklan 2 kappaleen mukaisesti kuultavan jasenvaltion on esitettdvda kantansa. Vilpittomén
yhteistyon periaatteesta (SEU 4 artiklan 3 kohta)* kuitenkin seuraa, ettd kuultavan jdsenvaltion on
esitettivd kantansa asianmukaisessa ajassa kiyttden tidhén tarkoitukseen maérdttyd lomaketta.”

69. Direktiivin 2008/115* 7 artiklan 1 kohdan perusteella voidaan lisiksi konkretisoida, millaista
vastaamisen méddrdaikaa on pidettdvd asianmukaisena: tavallisessa tapauksessa kuultavalle jasenvaltiolle
olisi annettava 7—30 pdivad aikaa esittdd kantansa; tdimd médrdaika vastaa viime kiddessd madardaikaa,
joka kyseiselle kolmannen maan kansalaiselle voidaan asettaa vapaaehtoiselle maastapoistumiselle.

25 Ks. tastd vield direktiivin 2008/115 johdanto-osan neljas perustelukappale sekd tuomio 5.11.2014, Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336,
39 kohta); tuomio 23.4.2015, Zaizoune (C-38/14, EU:C:2015:260, 34 kohta) ja tuomio 26.7.2017, Ouhrami (C-225/16, EU:C:2017:590, 51 kohta).

26 Yleisesti jasenvaltioiden vilisestd vilpittomén yhteistyon periaatteesta ks. tuomio 22.3.1983, komissio v. Ranska (42/82, EU:C:1983:88, 36 kohta);
tuomio 27.9.1988, Matteucci (235/87, EU:C:1988:460, 19 kohta) ja tuomio 11.6.1991, Athanasopoulos ym. (C-251/89, EU:C:1991:242, 57 kohta).
Viime aikoina unionin tuomioistuin on korostanut jisenvaltioiden vélisen vilpittoman yhteistyon periaatteen merkitystd myos vapauden,
turvallisuuden ja oikeuden alueen yhteydessd, nimittdin yhtaélta Schengen-jirjestelmdn osalta (tuomio 31.1.2006, komissio v. Espanja, C-503/03,
EU:C:2006:74, 56 kohta) ja toisaalta kansainvilistd suojelua koskevien hakemusten kasittelyn osalta (tuomio 26.7.2017, Jafari, C-646/16,
EU:C:2017:586, 88 kohdan loppu).

27 Ks. komission 26.2.2013 antaman téytdntéonpanopéatoksen 2013/115/EU (EUVL 2013, L 71, s. 1) liitteessé olevan Sirene-kisikirjan 4.5.1 kohta.

28 Direktiiviin 2008/115 siséltyvien maardaikojen ottaminen ohjenuoraksi vaikuttaa entistikin vélttamattomammaltd, koska télla direktiivilla
korvataan sen 21 artiklan mukaan tiettyja Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen méarayksié.
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70. Tallainen 7-30 pdivdn vastausaika Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
25 artiklan 2 kappaleen mukaisissa neuvotteluissa saattaa vaikuttaa verrattain lyhyeltd, kun otetaan
huomioon, ettd kuultavassa jasenvaltiossa voi olla tarpeen kuulla alue- tai paikallisviranomaisia ja
tutkia kyseisen kolmannen maan kansalaisen henkilosuhteita.” Lyhyt vastausaika ei kuitenkaan ole
suinkaan harvinaisuus vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueella.®® Nyt tarkasteltavassa
asiayhteydessd se selittyy jo mainitulla perustavalla tavoitteella turvata Euroopan unionin
palauttamispolitiikan tehokkuus, mika edellyttdd kaikilta asianomaisilta kansallisilta tahoilta
huomattavia ponnisteluja ja erittiin nopeaa toimintaa.® Lyhyt méairdaika edistdda myos kaikkien
Schengen-alueen viranomaisten toiminnan yhdenmukaisuutta.

71. Lyhyellda vastausajalla turvataan lisdksi yhtddlta kyseisen kolmannen maan kansalaisen intressi
oikeusvarmuuteen ja — jos hédnet on otettu sdiloon — mahdollisimman lyhyeen vapaudenmenetykseen.
Toisaalta lyhyt médrdaika on neuvottelupyynnon esittdvdn jasenvaltion etujen mukainen, silld sitd ei
ole tarkoitus rasittaa kohtuuttomasti kolmannen maan kansalaisen laittomaan oleskeluun liittyvilld
vaivoilla ja mahdollisilla kustannuksilla.

72. Jos kuultava jasenvaltio tarvitsee kuitenkin enemmaidn aikaa kantansa esittdmiseen Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen mukaisesti, vilpittéméan
yhteistyon periaate (SEU 4 artiklan 3 kohta) edellyttdd, ettd se on yhteydessd neuvottelupyynnon
esittineeseen jdsenvaltioon ja esittdd sille riittdvdt perusteet vastausajan pidentdmiselle.
Neuvottelupyynnon esittdneen jésenvaltion on puolestaan késiteltdva kuultavan jiasenvaltion ehdotusta
vilpittomén yhteistyon hengessd rakentavasti. Ihannetapauksessa molemmat valtiot sopivat méérdajan
asianmukaisesta  pidentdmisestd  direktiivin  2008/115 7 artiklan 2 kohdan mukaisesti.
Neuvottelupyynnon esittdneen jdsenvaltion olisi sddannonmukaisesti myonnettiva kuultavalle
jasenvaltiolle vastausaikaan vahintddn 30 paivén lisdys.

73. Ellei kuultava jésenvaltio esitd kantaansa myoskddn pidennetyn vastausajan kuluessa, yksiselitteisen
sddntelyn puuttuessa kuultavan jasenvaltion ei voida tdmén perusteella katsoa vastanneen pyyntdon
myontavisti tai kieltivisti.*® Pyynnon esittinyt jasenvaltio voi kuitenkin tilldin automaattisesti katsoa,
ettd asianmukainen vastausaika on ylittynyt.

74. Neuvottelupyynnon esittinyt jasenvaltio voi tdlloin panna palauttamispddtoksensa taytantoon,
vaikka neuvotteluissa ei vield ole saavutettu lopputulosta, jolloin myds maahantulokielto tulee
voimaan. Téméd maahantulokielto on Schengen-alueen laajuinen (ja koskee myos kaikkia muita unionin
jasenvaltioita, jotka eivit kuulu Schengen-alueeseen®), joskin — kuten edelld jo mainittiin® — silla
edellytykselld, ettd kyseisen kolmannen maan kansalaisen sallitaan siirtyd suoraan tai muiden
jasenvaltioiden kautta kuultavaan jasenvaltioon, jossa hénelld on (vield) voimassa oleva oleskelulupa
(ks. téstd Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 21 artikla, luettuna yhdessa
Schengenin rajasdadannoston 6 artiklan 5 kohdan a alakohdan ja 14 artiklan 1 kohdan kanssa).

29 Ks. jalkimmadisestd nakokohdasta erityisesti pitkddn oleskelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemasta 25.11.2003 annetun neuvoston
direktiivin 2003/109/EY (EUVL 2004, L 16, s. 44) 12 artikla.

30 Esimerkkejd tastd ovat tietyt Dublin III -jarjestelmén yhteydessé sovellettavat vastausajat, sellaisina kuin ne ovat merkityksellisid vireilld olevissa
asioissa X (C-47/17 ja C-48/17); ks. tdstd kolmannen maan kansalaisen tai kansalaisuudettoman henkilon johonkin jésenvaltioon jittamén
kansainvilistd suojelua koskevan hakemuksen kisittelystd vastuussa olevan jasenvaltion méaarittamisperusteiden ja -menettelyjen vahvistamisesta
26.6.2013 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) N:o 604/2013 (EUVL 2013, L 180, s. 31) 22 artiklan 1 ja 6 kohta seki
25 artikla.

31 Komissio on omaksunut vielakin tiukemman niakemyksen edelld alaviitteessi 17 mainitun ehdotuksensa (COM(2016) 882 final)
26 artiklan 2 kohdan toisessa virkkeessd, jossa se pitdd erittdin lyhyttd seitsemén pdivan vastausaikaa asianmukaisena.

32 Yksittaisista oikeudenaloista, joilla unionin lainsddtdja on antanut viranomaisen vaikenemiselle nimenomaisesti tietyn merkityksen, ks.
ratkaisuehdotukseni Housieaux (C-186/04, EU:C:2005:70, 35 kohta).

33 Ks. tastd direktiivin 2008/115 3 artiklan 6 alakohta, jonka mukaan direktiivissé tarkoitetulla maahantulokiellolla kielletdén tulo jdsenvaltioiden
alueelle; ks. lisdksi direktiivin johdanto-osan 14 perustelukappale, jossa vahvistetaan, ettd kansallisten palauttamistoimien vaikutuksille olisi
annettava eurooppalainen ulottuvuus ottamalla kayttoon maahantulokielto, jolla kielletdédn saapuminen kaikkien jisenvaltioiden alueelle ja
oleskelu siella.

34 Ks. tasta edelld taimin ratkaisuehdotuksen 59 kohta.
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Toinen tapausryhmd: yleiseen turvallisuuteen ja jdrjestykseen kohdistuva vaara

75. Kun tarkastellaan toista tapausryhmaii, jossa kyseisen kolmannen maan kansalaisen katsotaan
olevan vaaraksi yleiselle turvallisuudelle ja jarjestykselle, on itsestddn selvdd, ettd palauttamispéitos
voidaan panna tdytdntoon ja siten myds maahantulokielto voi tulla voimaan, ilman ettd on odotettava
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen mukaisten
neuvottelujen lopputulosta.

76. Kun otetaan nimittdin huomioon, ettei Schengen-alueella tehda tarkastuksia sisdrajoilla, on yleensa
odotettavissa, ettd yleiseen turvallisuuteen ja jarjestykseen kohdistuva vaara, jonka kyseinen kolmannen
maan kansalainen muodostaa yhdessd Schengen-alueen jadsenvaltiossa, voi ilmetd nopeasti myos
kaikissa ~muissa  Schengen-alueen jdsenvaltioissa. ~Nidin ollen jdsenvaltio, joka tekee
palauttamispéadtoksen ja madrdd hénet maahantulokieltoon, toimii turvallisuuden ja jarjestyksen
suojelemiseksi paitsi omalla alueellaan my6s koko Schengen-alueella.

77. Kaikkien Schengen-alueen jdsenvaltioiden ja niiden alueella eldvan véeston turvallisuuteen liittyvat
edut ovat téllaisessa tapauksessa etusijalla sithen pyrkimykseen ndhden, ettd Schengen-alueella tehdddn
yhdenmukaisia ja ristiriidattomia viranomaispéétoksia, ja myos kyseisen kolmannen maan kansalaisen
sitd koskevaan etuun ndhden, ettd hidn voi kayttdd kuultavassa jdsenvaltiossa voimassa olevaa
oleskelulupaansa.®

78. Tama padtelma vahvistuu, kun tarkastellaan direktiivin 2008/115 7 artiklan 4 kohtaa, jonka mukaan
jasenvaltiot voivat olla myontamétta henkiloille, jotka ovat vaaraksi vyleiselle jérjestykselle ja
turvallisuudelle, aikaa vapaaehtoista poistumista varten tai myontda sitd hyvin vdhan. Témén sdéntelyn
perusteella neuvottelupyynnon esittidneeltd jésenvaltiolta ei voida edellyttdd, ettd se odottaa kuultavan
jasenvaltion kannanottoa ennen palauttamispddtoksensd tdytantoonpanoa ja maahantulokiellon
voimaantuloa.

Seuraukset pddasian oikeudenkdynnille

79. Nyt tarkasteltavan, E:td koskevan kaltainen tapaus kuuluu kaikkien unionin tuomioistuimen
kéytettdvissd olevien tietojen perusteella molempiin edelld esitettyihin tapausryhmiin: Ensinnékin
Espanja  on  ylittinyt = Schengenin  sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
25 artiklan 2 kappaleen yhteydessi sovellettavan asianmukaisen vastausajan selvisti®® pyytimatta —
sikdli kuin on havaittavissa — médrdajan pidennystd, puhumattakaan siitd, ettd se olisi esittidnyt riittavét
perusteet tillaiselle méadrdajan pidennykselle (ensimmaéinen tapausryhmd). Toiseksi E muodostaa
kansallisten viranomaisten ja tuomioistuinten toteamusten mukaan vaaran yleiselle turvallisuudelle ja
jarjestykselle (toinen tapausryhmad). Niin ensimmaéisestd kuin toisestakin syystd, joista kumpikin riittéisi
jo vksindédn, palauttamispaatoksen tdytantoonpanolle ja maahantulokiellon voimaantulolle ei ole nyt
tarkasteltavan kaltaisessa tapauksessa esteend se, etteivdt Schengenin sopimuksen soveltamisesta
tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen mukaiset neuvottelut ole vield paattyneet.

35 Direktiivin 2008/115 6 artiklan 2 kohdan toisessa virkkeessa ei siten myoskéadan saddetd tillaisessa tapauksessa velvollisuudesta antaa kolmannen
maan kansalaiselle mahdollisuus siirtyd hénelle oleskeluluvan myontineeseen jasenvaltioon, vaan siind pelkdstdan viitataan 6 artiklan 1 kohdan
mukaiseen sdadnt66n, jonka mukaan kolmannen maan kansalainen palautetaan kotimaahansa.

36 Ennakkoratkaisupyynnén unionin tuomioistuimeen saapumisen ajankohtana Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
25 artiklan 2 kappaleen mukaiset neuvottelut olivat kesténeet jo yli kaksi vuotta, eikd Espanjan kuningaskunta ollut vield esittinyt lopullista
kantaansa asiaan.
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Vilipddtelmd

80. Kaiken  kaikkiaan  Schengenin  sopimuksen  soveltamisesta  tehdyn  yleissopimuksen
25 artiklan 2 kappaleen tulkintaa koskeviin kolmanteen ja neljanteen ennakkoratkaisukysymykseen
voidaan niin ollen vastata seuraavasti:

Palauttamispdédtos voidaan panna tdytdntoon ja maahantulokielto voi tulla voimaan vasta, kun
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen mukaisesti
kuultava jasenvaltio on esittdnyt kantansa tai neuvottelut ovat asianmukaisen vastausajan ylittymisesta
huolimatta jadneet tuloksettomiksi. Molemmat péitokset voidaan panna tdytdntoon jo ennen tdmén
médrdajan padttymistd, mikéli kolmannen maan kansalainen on vaaraksi yleiselle turvallisuudelle ja
jarjestykselle.

C. Yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen viiliton oikeusvaikutus (ensimmdinen Kysymys)

81. Ensimmadisen ennakkoratkaisukysymyksen vyhteydessd on lisdksi tutkittava, voiko kyseinen
kolmannen maan kansalainen vedota kansallisissa tuomioistuimissa suoraan Schengenin sopimuksen
soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleeseen.

82. Kyseinen 25 artiklan 2 kappale ei alun perin ollut unionin oikeuden oikeudellinen toimi vaan
madrdys, joka sisdltyi Euroopan wunionin sddntelykehyksen ulkopuoliseen valtioiden viliseen
sopimukseen. Amsterdamin sopimuksella, jolla Schengenin sddnnosto siséllytettiin Euroopan unionin
siddntelykehykseen,” tdstd sopimuksesta tuli kuitenkin unionin oikeuden erottamaton osa, jota
Schengen-alueeseen osallistuvien jasenvaltioiden on sovellettava.

83. Toisin kuin puitepéditosten tapauksessa® vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueeseen liittyvien
jasenvaltioiden vélisten sopimusten viliton oikeusvaikutus ei ole poissuljettu. Mydskddn Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyssd yleissopimuksessa itsessddn ei suinkaan kielletd sen maardysten
soveltamista suoraan.”

84. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen maéadrdysten vilitontd
oikeusvaikutusta on siten arvioitava samojen yleisten perusteiden mukaisesti kuin niiden
kansainvilisten yleissopimusten, jotka sitovat unionia,” maiérdyksid ja muita unionin johdetun
oikeuden sddnnoksid.

85. Unionin oikeuden séddnnoksen tai madrdyksen viliton soveltaminen edellyttdd, ettd se on sisdltonsa
osalta ehdoton ja riittdvan tdsmadllinen. Téllainen edellytys tayttyy, kun sddnnos tai madrdys sisaltdaa
selvan ja tdsmallisen velvoitteen, jonka tdytintoonpano tai oikeusvaikutusten syntyminen ei edellytd
muita toimia.*'

37 Ks. tastd nykyisin EU- ja EUT-sopimuksen poytikirja N:o 19.

38 Ks. tastd SEU 34 artiklan 2 kohdan b alakohdan kolmas virke, sellaisena kuin se siséltyy Amsterdamin sopimukseen.

39 On piinvastoin tunnustettu, ettd Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen maééardykset voivat johtaa kansallisissa
tuomioistuimissa niiden kanssa ristiriidassa olevien kansallisten sdaé@nnésten tai kédytdntGjen syrjayttimiseen (ks. perustava tuomio 11.2.2003,
Goziitok ja Briigge, C-187/01 ja C-385/01, EU:C:2003:87, erityisesti 33 kohdan loppu, joka koskee Schengenin sopimuksen soveltamisesta
tehdyn yleissopimuksen 54 artiklaa).

40 Vakiintuneen oikeuskdytdinnon mukaan kyseessd voivat myos olla yleissopimukset, joiden sopimuspuoli unioni ei itse ole; ks. tdstd erityisesti
tuomio 12.12.1972, International Fruit Company ym. (21/72-24/72, EU:C:1972:115, 18 kohta) ja tuomio 21.12.2011, Air Transport Association
of America ym. (C-366/10, EU:C:2011:864, 62 kohta).

41 Tuomio 30.9.1987, Demirel (12/86, EU:C:1987:400, 14 kohta) ja tuomio 21.12.2011, Air Transport Association of America ym. (C-366/10,
EU:C:2011:864, 54 ja 55 kohta); perustava merkitys tissd yhteydessd on lisdksi tuomiolla 5.2.1963, van Gend & Loos (26/62, EU:C:1963:1,
saksankielisen toisinnon s. 25 ja sitd seuraava sivu).
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86. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn vyleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleessa
velvoitetaan ~ Schengen-alueen jdsenvaltio, joka madrdd kolmannen maan kansalaisen
maahantulokieltoon Schengenin tietojérjestelméssd, neuvottelemaan kaikkien muiden sellaisten
Schengen-alueen jdsenvaltioiden kanssa, jotka ovat myontdneet voimassa olevan oleskeluluvan
kyseiselle kolmannen maan kansalaiselle, sen selvittimiseksi, aikooko se peruuttaa tdmén
oleskeluluvan.

87. Talta osin Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
25 artiklan 2 kappaleeseen sisiltyy siis selked ja yksiselitteinen velvollisuus, jonka tdyttdminen tai
vaikutukset eivdit ole myoskddn riippuvaisia muiden toimenpiteiden toteuttamisesta, olivatpa ne
millaisia tahansa. Vaikka yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleessa ei madratd nimenomaisesti, mité
tasmallisia seurauksia neuvottelujen puuttumisella tai niiden virheelliselld toteuttamisella on,
neuvotteluja koskeva edellytys ja ndiden neuvottelujen kohde on madritetty kyseisessd madrdyksessa
niin selvisti, ettd jokainen tuomioistuin voi ehdottomasti soveltaa siti.*” Schengenin sopimuksen
soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappale tdyttdd ndin ollen valittomén
sovellettavuuden edellytykset.

88. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen vilitonta
soveltamista vastaan ei voida vedota myoskddn sithen, ettd kyseinen médrdys on puhdas
menettelymadrdys, jolla lisdksi sddnnellddn pelkédstddan jasenvaltioiden vilistd suhdetta. Unionin
oikeudessa nimittdin ensinndkin tunnustetaan, ettd myos saannoksilld, jotka on sanamuotonsa mukaan
osoitettu pelkistian jiasenvaltioille, voi olla viliton oikeusvaikutus.” Kuten unionin tuomioistuin on
todennut vasta dskettdin vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen toisen ndkokohdan yhteydesss,
yksityiset voivat toiseksi vedota myds unionin oikeuden puhtaisiin menettelysdantoihin kansallisissa
tuomioistuimissa. **

89. Joka tapauksessa silloin, kun menettelysdédnnon, joka on osoitettu jasenvaltioille ja jolla sadnnellaan
niiden vélistda suhdetta, soveltamisella tai soveltamatta jédttamiselld voi olla hyvin konkreettisia
vaikutuksia yksityisten oikeuksiin ja etuihin, ndiden yksityisten on voitava vedota kansallisissa
tuomioistuimissa oikeuksiensa ja etujensa suojelemiseksi suoraan mainittuun menettelysddntoon
edellyttden aina, ettd sadnto on sisélloltdéan ehdoton ja riittdvan tdsmallinen.

90. Nyt  tarkasteltava  Schengenin = sopimuksen  soveltamisesta  tehdyn  yleissopimuksen
25 artiklan 2 kappale osoittaa tdmén erityisen havainnollisesti: jos kuultava jdsenvaltio nimittdin esittda
sisdllostd kannanoton, jonka mukaan kyseisen kolmannen maan kansalaisen oleskeluluvan
peruuttamiselle ei ole riittdvid perusteita, neuvottelupyynnon esittinyt jasenvaltio on Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen nojalla puolestaan
velvollinen muuttamaan méadrddaménsd Schengen-alueen laajuisen maahantulokiellon kansalliseksi,
pelkédstdan omaa aluettaan koskevaksi maahantulokielloksi, ja se voi merkitd kolmannen maan
kansalaisen ainoastaan kansalliseen maahantulokieltoluetteloon.

42 Tuomio 22.5.1980, Santillo (131/79, EU:C:1980:131, 13 kohta); vastaavasti tuomio 26.2.1986, Marshall (152/84, EU:C:1986:84, 55 kohta); tuomio
2.8.1993, Marshall (C-271/91, EU:C:1993:335, 37 kohta) ja julkisasiamies Van Gervenin ratkaisuehdotus Banks (C-128/92, EU:C:1993:860,
27 kohdan viimeinen alakohta).

43 Tuomio 5.2.1963, van Gend & Loos (26/62, EU:C:1963:1, saksankielisen toisinnon s. 25 ja sitd seuraava sivu) ja tuomio 8.4.1976, Defrenne
(43/75, EU:C:1976:56, 30—37 kohta).

44 Tuomio 26.7.2017, Mengesteab (C-670/16, EU:C:2017:587, erityisesti 56 kohta); vastaavasti tuomio 25.10.2017, Shiri (C-201/16, EU:C:2017:805,
erityisesti 39 ja 44 kohta).
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91. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen mukainen
neuvottelumenettely ei siis — toisin kuin jotkin menettelyn osapuolet ovat esittineet — suinkaan
vaistamattd heikennd kyseisen kolmannen maan kansalaisen oikeusasemaa siten, ettd hénen voimassa
oleva oleskelulupansa peruutetaan. Neuvottelumenettely voi pikemminkin aivan hyvin my0s parantaa
merkittdvasti titd oikeusasemaa, nimittdin silloin, jos kuultava jdsenvaltio pitdd hénelle myonnetyn
oleskeluluvan voimassa ja pakottaa ndin neuvottelupyynnon esittineen jdsenvaltion mdadrdadmaan
Schengen-alueen laajuisen maahantulokiellon sijasta ainoastaan kansallisen maahantulokiellon.

92. Kuten olen lisdksi kolmannen ja neljannen ennakkoratkaisukysymyksen tarkastelun yhteydessa
todennut,” lukuun ottamatta tapauksia, joissa henkilé on vaaraksi yleiselle turvallisuudelle ja
jarjestykselle, neuvottelupyynnon esittinyt jdsenvaltio voi panna palauttamispéddtoksen taytantoon ja
Schengen-alueen laajuinen maahantulokielto voi tulla voimaan vasta, kun se saa kuultavalta
jasenvaltiolta Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen
mukaisen kannanoton tai se on joka tapauksessa myontdnyt kuultavalle jasenvaltiolle tallaisen
kannanoton esittdmiseen asianmukaisen maééréajan, joka on ylittynyt tuloksettomana.

93. Kaiken  kaikkiaan = Schengenin  sopimuksen  soveltamisesta  tehdyn  yleissopimuksen
25 artiklan 2 kappaleen soveltamisella voi siten olla kyseiselle kolmannen maan kansalaiselle
konkreettista hyotyd hdnen oikeusasemansa ja etujensa kannalta, ja tdimén méérdyksen soveltamatta
jattamisestd tai virheellisestd soveltamisesta uhkaa aiheutua hénelle konkreettista haittaa. Kyseisen
kolmannen maan kansalaisen on vastaavasti voitava vedota kansallisissa tuomioistuimissa Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleeseen kirjattuun
neuvotteluvelvoitteeseen riitauttaakseen héntd koskevan palauttamispéddtoksen tai hinelle maéréityn
Schengen-alueen laajuisen maahantulokiellon, joista on sdddetty direktiivissa 2008/115, laillisuuden tai
taytantoonpanon. Etenkin Suomen, Espanjan ja Sveitsin hallitukset sekd komissio ovat esittdneet
perustellusti vastaavan nikemyksen. *

Vilipddtelmd
94. Yhteenvetona ensimmadiseen ennakkoratkaisukysymykseen on néin ollen vastattava seuraavasti:

Kolmannen maan kansalainen voi vedota kansallisissa tuomioistuimissa suoraan Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleeseen riitauttaakseen hanta
koskevan palauttamispdatoksen ja hianelle méaédrdatyn maahantulokiellon, joista on sdéddetty direktiivissé
2008/115, laillisuuden ja taytantodnpanon.

VII. Ratkaisuehdotus

95. Edellda  esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa korkeimman
hallinto-oikeuden  19.6.1990 allekirjoitetun = Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen tulkinnasta esittiméén ennakkoratkaisupyyntoon seuraavasti:

1) Kolmannen maan kansalainen voi vedota kansallisissa tuomioistuimissa suoraan Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleeseen riitauttaakseen
hiantd koskevan palauttamispdiatoksen ja hédnelle médratyn maahantulokiellon, joista on sdadetty
jasenvaltioissa sovellettavista yhteisistd vaatimuksista ja menettelyistd laittomasti oleskelevien
kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi 16.12.2008 annetussa Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiivissa 2008/115/EY, laillisuuden ja taytintéonpanon.

45 Ks. tistd edelld erityisesti tamdn ratkaisuehdotuksen 61-80 kohta.

46 Myos Belgian hallitus puoltaa Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen vilittomén
oikeusvaikutuksen tunnustamista, sikili kuin kyseiselle kolmannen maan kansalaiselle on tarkoitus antaa ndin mahdollisuus saada Schengenin
tietojarjestelmédn tallennettu hidntd koskeva maahantulokielto poistetuksi.
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Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaletta on
tulkittava siten, ettd kyseisessi madrdyksessd edellytetyt neuvottelut on wunionin oikeuden
nykytilassa kdytdvd mahdollisimman varhaisessa vaiheessa, mutta niitd ei tarvitse aloittaa ennen
palauttamispéadtoksen tekemistd ja maahantulokieltoon médraamista.

Palauttamispédtds voidaan panna tdytdntoon ja maahantulokielto voi tulla voimaan vasta, kun
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 25 artiklan 2 kappaleen mukaisesti
kuultava jdsenvaltio on esittdinyt kantansa tai neuvottelut ovat asianmukaisen vastausajan
ylittymisestd huolimatta jadneet tuloksettomiksi. Molemmat péitokset voidaan panna taytantoon jo
ennen tdmédn madrdajan padttymistd, mikédli kolmannen maan kansalainen on vaaraksi yleiselle
turvallisuudelle ja jérjestykselle.
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