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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Forste Afdeling)

13. december 2017 *

»Preejudiciel foreleeggelse — omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed — forordning (EF)
nr. 810/2009 — artikel 32, stk. 3 — feellesskabskodeks for visa — afslag pa visum — ansegerens ret til at

paklage denne afgorelse — en medlemsstats forpligtelse til at sikre adgangen til retsmidler for

en domstol«
I sag C-403/16,
angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Naczelny
Sad Administracyjny (everste domstol i forvaltningsretlige sager, Polen) ved afggrelse af 28. juni 2016,
indgaet til Domstolen den 19. juli 2016, i sagen
Soufiane El Hassani
mod
Minister Spraw Zagranicznych,
har
DOMSTOLEN (Forste Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, R. Silva de Lapuerta (refererende dommer), og dommerne C.G.
Fernlund, A. Arabadjiev, S. Rodin og E. Regan,

generaladvokat: M. Bobek,

justitssekreteer: fuldmeegtig V. Giacobbo-Peyronnel,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 17. maj 2017,
efter at der er afgivet indleeg af:

— Soufiane El Hassani ved radca prawny J. Bialas,

— Minister Spraw Zagranicznych ved K. Pawlowska-Nojszewska og M. Arciszewski, som
befuldmeegtigede,

— den polske regering ved B. Majczyna, M. Kamejsza-Kozlowska og K. Stras, som befuldmeegtigede,

— den tjekkiske regering ved M. Smolek og J. VI4¢il, som befuldmaegtigede,

* Processprog: polsk.
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— den estiske regering ved N. Griinberg, som befuldmeegtiget,
— Europa-Kommissionen ved A. Stobiecka-Kuik og C. Cattabriga, som befuldmeegtigede,
og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 7. september 2017,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 32, stk. 3, i
Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 810/2009 af 13. juli 2009 om en feellesskabskodeks
for visa (EUT 2009, L 243, s. 1), som endret ved Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EU)
nr. 610/2013 af 26. juni 2013 (EUT 2013, L 182, s. 1) (herefter »visumkodeksen).

Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem Soufiane El Hassani og Minister
Spraw Zagranicznych (udenrigsminister, Polen) vedrerende en afgerelse fra Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie (den regionale domstol i forvaltningsretlige sager i Warszawa, Polen),
hvorved denne ret afviste paklagen af afgerelsen fra Konsul Rzeczypospolitej Polskiej w Rabacie
(Republikken Polens konsul i Rabat (Marokko)) af 27. januar 2015, som gav Soufiane El Hassani afslag
pa udstedelse af et visum.

Retsforskrifter

EU-retten

Det anfores i 29. betragtning til visumkodeksen:

»Denne forordning respekterer de grundleeggende rettigheder og overholder de principper, der er

anerkendt navnlig i Europaradets [europeeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og

grundleeggende frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den 4. november 1950 (herefter »EMRK«),] og

Den Europeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder.«

Denne forordnings artikel 1, stk. 1, har felgende ordlyd:

»Ved denne forordning fastseettes procedurer og betingelser for udstedelse af visa til transit gennem

eller forventede ophold pa medlemsstaternes omrade i hgjst 90 dage inden for en periode pa 180

dage.«

Neevnte forordnings artikel 32, stk. 1 og 3, bestemmer:

»1. Med forbehold af artikel 25, stk. 1, gives der afslag pa visum:

[...]

b) hvis der er begrundet tvivl om eegtheden af den dokumentation, der er fremlagt af ansogeren, eller
om rigtigheden af indholdet, om troveerdigheden af de udsagn, der er fremsat af ansegeren, eller

om dennes hensigt om at forlade medlemsstaternes omrade inden udlgbet af det visum, der
ansgges om.
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3. Ansogere, der har faet afslag pa visum, har ret til at paklage afgorelsen. Klagesager fores mod den
medlemsstat, der har truffet den endelige afgerelse om ansegningen, og i henhold til den pageeldende
medlemsstats nationale lovgivning. Medlemsstaterne giver ansegerne oplysning om den procedure, der
skal folges i tilfeelde af en klage, jf. bilag VI.«

Polsk ret

Artikel 76, stk. 1, i ustawa r. o cudzoziemcach (lov om udleendinge) af 12. december 2013 (herefter
»udleendingeloven«) bestemmer:

»1 tilfeelde af afslag pa udstedelse af Schengenvisum [...] kan der:

1) anmodes om fornyet behandling af sagen ved konsulen, safremt afgorelsen er truffet af denne
myndighed

2) Kklages til Komendant Gléwny Strazy Granicznej (overkommandanten for greenseforvaltningen),
safremt afgorelsen er truffet af Komendant placowki Strazy Granicznej (kommandanten for
greenseforvaltningen).«

Artikel 5 i ustawa-Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (lov om retspleje ved
forvaltningsdomstolene) af 30. august 2002 (herefter »forvaltningsdomstolsloven«) bestemmer:

»Forvaltningsdomstolene har ikke kompetence i sager:

[...]

4) om konsulernes udstedelse af visa; dette geelder ikke for visa, som udstedes til udleendinge, som i
henhold til artikel 2, nr. 4, i ustawa [...] r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i
czlonkéw ich rodzin [(lov om EU-borgeres og deres familiemedlemmers indrejse i, ophold i og
udrejse fra Republikken Polen) af 14. juli 2006 (herefter »indrejseloven«) er familiemedlemmer til
en EU-borger, til en statsborger i en af medlemsstaterne i Den Europeeiske
Frihandelssammenslutning, som er part i aftalen om Det Europaeiske @konomiske
Samarbejdsomride [(EQS)], eller til en statsborger i Det Schweiziske Forbund.«

Forvaltningsdomstolslovens artikel 58, stk. 1, fastseetter:
»Retten afviser at behandle sagen:
1) safremt forvaltningsdomstolen ikke har kompetence; [...]«
Indrejselovens artikel 2 har folgende ordlyd:
»I denne lov forstas ved:
[...]
3) EU-borger — enhver udleending, der
a) er statsborger i en EU-medlemsstat
b) er statsborger i en af medlemsstaterne i Den Europeeiske Frihandelssammenslutning, som er

part i [E@S-]aftalen [...]
c) er statsborger i Det Schweiziske Forbund
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4) familiemedlem: en udleending, som — uanset om vedkommende er EU-borger eller ej — er
a) eegtefeelle til en EU-borger
b) direkte efterkommer af en EU-borger eller dennes segtefeelle, og som ikke er fyldt 21 ar, eller
som forserges af EU-borgeren eller dennes segtefeelle
c) slegtninge i opstigende linje til en EU-borger eller dennes aegtefeelle, som forserges af
EU-borgeren eller dennes aegtefeelle.«

De faktiske omsteendigheder i hovedsagen og det prejudicielle sporgsmal

Soufiane El Hassani indgav en ansegning om Schengenvisum til Republikken Polens konsul i Rabat
med henblik pa at besgge sin hustru og sit barn, som er polske statsborgere. Ved afgerelse af 5. januar
2015 meddelte konsulen afslag pa denne ansegning.

Som fastsat i de polske processuelle regler indgav Soufiane El Hassani en anmodning om fornyet
behandling af sagen ved samme konsul, som den 27. januar 2015 pa ny gav afslag pa hans ansegning
med den begrundelse, at der ikke var nogen sikkerhed for, at Soufiane El Hassani havde til hensigt at
forlade polsk omrade inden udlgbet af visummets gyldighedsperiode.

Sagsogeren i hovedsagen paklagede saledes denne afgorelse til Wojewddzki Sad Administracyjny w
Warszawie (den regionale domstol i forvaltningsretlige sager i Warszawa). Han gjorde i det veesentlige
geldende, at afslaget pa at udstede et visum under disse omsteendigheder udgjorde en tilsideseettelse af
udleendingelovens artikel 60, ssmmenholdt med EMRK’s artikel 8. Han var desuden af den opfattelse,
at udleendingelovens artikel 76 ikke fastseetter en beskyttelsesstandard, som er i overensstemmelse med
den, der kreeves efter EMRK’s artikel 13.

Soufiane El Hassani gjorde ligeledes geeldende, at selv om hans hustru og barn var polske statsborgere,
gav denne lovgivning ham ikke, til forskel fra udenlandske eegtefeeller til statsborgere fra andre
EU-medlemsstater, mulighed for at péklage sagen til en forvaltningsdomstol i tilfeelde af afslag pa
udstedelse af visum.

I sit svarskrift af 30. marts 2015 péastod udenrigsministeren sagen afvist i henhold til
forvaltningsdomstolslovens artikel 5, nr. 4, og subsidieert frifindelse samt afslutning af sagen.

Folgelig anmodede Soufiane El Hassani Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (den regionale
domstol i forvaltningsretlige sager i Warszawa) om at foreleegge Domstolen en anmodning om
praejudiciel afgerelse vedrerende fortolkningen af visumkodeksens artikel 32, stk. 3, med henblik pé at
afgore, om anvendelsesomrddet for denne bestemmelse ligeledes omfatter retten til at paklage
afgorelsen om afslag pa udstedelse af visum til domstolene.

Ved afgorelse af 24. november 2015 afviste Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (den
regionale domstol i forvaltningsretlige sager i Warszawa) sagen pa grundlag af
forvaltningsdomstolslovens artikel 5, nr. 4), idet den fandt, at klager over afgerelser om afslag pa
udstedelse af Schengenvisum, der er truffet af konsulen, ikke henherer under forvaltningsdomstolens
kompetence. Denne ret afviste i gvrigt at foreleegge Domstolen et preejudicielt spergsmal.

Den 28. april 2016 iveerksatte Soufiane El Hassani kassationsappel ved Naczelny Sad Administracyjny
(overste domstol i forvaltningsretlige sager, Polen), idet han i det veesentlige har gjort geeldende, at
han som tredjelandsstatsborger, idet han ikke er familiemedlem til en EU-borger som omhandlet i
indrejseloven, er blevet neegtet adgang til effektive retsmidler for en national retsinstans, hvilket udger
en tilsideseettelse af EMRK’s artikel 13 og visumkodeksens artikel 32, stk. 3, sammenholdt med
artikel 47 i Den Europeeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder (herefter »chartret«), som
sikrer adgangen til effektive retsmidler for en domstol.
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Ifolge den foreleeggende ret atheenger muligheden for til en forvaltningsdomstol at paklage en afgerelse
om en visumansggning bade af den myndighed, som har truffet den anfegtede afgorelse, og af, hvilken
status den person, der paklager sagen, har.

Selv om afggrelserne fra de nationale myndigheder om afslag pa udstedelse af visum, som treeffes af
kommandanten ved en grenseforvaltning eller af udenrigsministeren, eller afslag pa forleengelse af et
visum, som treeffes af en Voivode (guverner, Polen), kan paklages til en forvaltningsdomstol, er dette
ikke altid tilfeeldet for afgerelsen om afslag pa udstedelse af et visum, herunder et Schengenvisum, der
treeffes af en konsul. En sadan afggrelse kan kun paklages af en tredjelandsstatsborger, hvis denne er
familiemedlem til en statsborger i en EU-medlemsstat, til en statsborger i en af medlemsstaterne i
Den Europeiske Frihandelssammenslutning, som er part i E@S-aftalen, eller til en statsborger i Det
Schweiziske Forbund som omhandlet i indrejselovens artikel 2, nr. 4). Andre tredjelandsstatsborgere
har kun adgang til et retsmiddel pa forvaltningsniveau, dvs. anmodningen om fornyet behandling af
sagen ved samme myndighed i henhold til udleendingelovens artikel 76, stk. 1, nr. 1.

Den foreleeggende ret har bemeerket, at forvaltningsdomstolenes manglende kompetence i sager
vedrgrende et visum udstedt af konsulerne, saledes som det er fastsat i forvaltningsdomstolslovens
artikel 5, nr. 4), kan veere i strid med visumkodeksens artikel 32, stk. 3, sasmmenholdt med chartrets
artikel 47, stk. 1, som sikrer adgangen til effektive retsmidler for en domstol.

Pa denne baggrund har Naczelny Sad Administracyjny (everste domstol i forvaltningsretlige sager)
besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»Skal artikel 32, stk. 3, i [visumkodeksen] i betragtning af 29. betragtning [hertil] og af [chartrets]
artikel 47, stk. 1, [...] fortolkes séledes, at den forpligter en medlemsstat til at sikre en mulighed for at
péklage afgorelsen (et retsmiddel) for en domstol?«

Om det preejudicielle sporgsmdl

Med sit spergsmal onsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om visumkodeksens
artikel 32, stk. 3, sammenholdt med chartrets artikel 47, skal fortolkes séaledes, at den forpligter en
medlemsstat til at foreskrive et retsmiddel for en domstol.

Det bemeerkes, at ifolge ordlyden af visumkodeksens artikel 32, stk. 3, har ansogere, der har faet afslag
pa visum, ret til at »paklage« afgorelsen, idet klagesagen skal fores mod den medlemsstat, der har
truffet den endelige afgerelse om ansegningen, og »i henhold til den pageldende medlemsstats
nationale lovgivning«.

Det folger heraf, at i tilfeelde af en endelig beslutning om afslag pa visum giver denne bestemmelse
udtrykkeligt visumansegere mulighed for at fore en klagesag i henhold til lovgivningen i den
medlemsstat, der har truffet denne afgorelse.

EU-lovgiver har séiledes overladt det til medlemsstaterne at treffe afgorelse om karakteren af og de
konkrete ordninger i forbindelse med de retsmidler, der er til radighed for visumansegere.

I denne henseende bemeerkes, at det fremgar af fast retspraksis, at det i mangel af EU-retlige
bestemmelser pa omradet i medfer af princippet om procesautonomi tilkommer hver enkelt
medlemsstat i sin interne retsorden at fastseette de processuelle regler for sagsanleeg til sikring af
beskyttelsen af borgernes rettigheder, dog pa den betingelse, at disse ikke ma veere mindre gunstige end
dem, som regulerer tilsvarende situationer, der er underlagt national ret (eekvivalensprincippet), og at
de i praksis ikke umuligger eller uforholdsmeessigt vanskeliggor udevelsen af rettigheder, der er tillagt
ved EU-retten (effektivitetsprincippet) (dom af 15.3.2017, Aquino, C-3/16, EU:C:2017:209, premis 48
og den deri neevnte retspraksis).
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Det folger heraf, at to kumulative betingelser, nemlig overholdelsen af ekvivalensprincippet og
effektivitetsprincippet, skal veere opfyldt, for at en medlemsstat kan péberdbe sig princippet om
procesautonomi i situationer, der er reguleret af EU-retten (dom af 15.3.2017, Aquino, C-3/16,
EU:C:2017:209, preemis 49).

Disse krav om eekvivalens og effektivitet er udtryk for medlemsstaternes almindelige forpligtelse til at
sikre retsbeskyttelsen af borgernes rettigheder i henhold til EU-retten. De geelder sdvel med hensyn til
udpegningen af de retsinstanser, der har kompetence til at pakende sager, der stottes pa disse
rettigheder, som med hensyn til definitionen af de processuelle regler (dom af 18.3.2010, Alassini m.fl,,
C-317/08 — C-320/08, EU:C:2010:146, preemis 49).

Hvad for det forste angar eekvivalensprincippet bemeerkes, at dette kreever, at alle de bestemmelser, der
finder anvendelse pa segsmal, finder anvendelse uden forskel pa sogsmal, der vedrorer tilsideseettelse af
EU-retten, og lignende spgsmal, der vedrorer tilsideseettelse af national ret (dom af 15.3.2017, Aquino,
C-3/16, EU:C:2017:209, preemis 50 og den deri neevnte retspraksis).

Hvad for det andet angar effektivitetsprincippet ma en national procesregel som den i hovedsagen
omhandlede ikke i praksis gore det umuligt eller uforholdsmaessigt vanskeligt at udeve de rettigheder,
der tilleegges i henhold til Unionens retsorden (dom af 15.3.2017, Aquino, C-3/16, EU:C:2017:209,
preemis 52 og den deri neevnte retspraksis).

Det tilkommer den foreleeggende ret, som er enekompetent til at fortolke national ret, at afgere, om og
i hvilket omfang den i hovedsagen omhandlede ordning om fornyet behandling opfylder disse krav.

Den nationale ret skal i denne henseende tage den omsteendighed i betragtning, at fortolkningen af
visumkodeksens bestemmelser, séledes som det fremgar af 29. betragtning hertil, skal foretages under
overholdelse af de grundleeggende rettigheder og de principper, der er anerkendt i chartret.

Det folger siledes af fast retspraksis, at de grundleeggende rettigheder, der er sikret ved Unionens
retsorden, kan anvendes i alle situationer, der reguleres af EU-retten, men ikke uden for sidanne
situationer. Det er af denne grund, at Domstolen allerede har udtalt, at den ikke kan bedomme en
national lovgivning i henhold til chartret, ndr denne lovgivning ikke er omfattet af EU-retten. Nar en
sadan lovgivning er omfattet af EU-rettens anvendelsesomrade, skal Domstolen derimod inden for
rammerne af en anmodning om preejudiciel afgorelse give alle de oplysninger med hensyn til
fortolkningen, som kreeves, for at den nationale ret kan vurdere, om denne lovgivning er i
overensstemmelse med de grundleggende rettigheder, som Domstolen skal beskytte (jf. bl.a. dom af
26.9.2013, Texdata Software, C-418/11, EU:C:2013:588, preemis 72 og den deri naevnte retspraksis).

Imidlertid er det i den foreliggende sag ubestridt, at afslaget pa det visum, som sagsogeren i
hovedsagen har ansegt om, og som blev meddelt ham ved hjeelp af standardformularen i bilag VI til
visumkodeksen, er stottet pa en af de grunde, der er opregnet i kodeksens artikel 32, stk. 1.

I denne henseende har Domstolen allerede fastsldet, at visumkodeksen regulerer betingelserne for
udstedelse, annullering og inddragelse af ensartede visa, og at medlemsstaternes kompetente
myndigheder folgelig kun kan give afslag pa et ensartet visum med henvisning til en af de
begrundelser, der er fastsat i visumkodeksen (dom af 19.12.2013, Koushkaki, C-84/12, EU:C:2013:862,
preemis 47 og 51).

Selv om det er korrekt, at de nationale myndigheder ved behandling af visumansegninger har en bred
skensmargen med hensyn til betingelserne for anvendelse af de afslagsgrunde, der er faslagt i
visumkodeksen, og vurderingen af de relevante faktiske omsteendigheder, forholder det sig ikke desto
mindre séledes, at en sadan skensmargen ingen indflydelse har pa, at disse myndigheder direkte
anvender en EU-retlig bestemmelse.
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Det folger heraf, at chartret finder anvendelse, nar en medlemsstat vedtager en afgerelse om afslag pa
tildeling af visum i medfer af visumkodeksens artikel 32, stk. 1.

Chartrets artikel 47, som udger en bekraeftelse af princippet om effektiv domstolsbeskyttelse,
bestemmer i stk. 1, at enhver, hvis rettigheder og friheder som sikret af EU-retten er blevet kreenket,
skal have adgang til effektive retsmidler for en domstol under overholdelse af de betingelser, der er
fastsat i neevnte artikel (jf. i denne retning dom af 17.12.2015, Tall, C-239/14, EU:C:2015:824,
preemis 51 og den deri neevnte retspraksis).

Desuden er det i chartrets artikel 47, stk. 2, fastsat, at enhver har ret til en rettergang for en uaftheengig
og upartisk domstol. Overholdelsen af denne ret forudseetter, at en afggrelse fra en administrativ
myndighed, der ikke selv opfylder betingelserne om uaftheengighed og upartiskhed, undergives en
efterfolgende kontrol af et retsligt organ, der navnlig skal have kompetence til at undersoge alle
relevante sporgsmal (dom af 16.5.2017, Berlioz Investment Fund, C-682/15, EU:C:2017:373,
preemis 55).

Begrebet uatheengighed, som er ulgseligt forbundet med udgvelse af dommende myndighed, indebzerer
forst og fremmest, at det pageeldende organ er udenforstaende i forhold til den myndighed, som har
truffet den omtvistede afgorelse (dom af 19.9.2006, Wilson, C-506/04, EU:C:2006:587, preemis 49).

Det folger heraf, saledes som generaladvokaten har anfert i punkt 119 i forslaget til afgorelse, at
chartrets artikel 47 paleegger medlemsstaterne en forpligtelse til pa et vist tidspunkt under proceduren
at sikre muligheden for at indbringe sagen vedrerende en endelig afgorelse om visumafslag for en
domstol.

Henset til ovenstdende betragtninger skal det forelagte spergsmal besvares med, at visumkodeksens
artikel 32, stk. 3, sammenholdt med chartrets artikel 47, skal fortolkes séledes, at den paleegger
medlemsstaterne en forpligtelse til at foreskrive et retsmiddel mod afgerelser om visumafslag, for
hvilket de neermere bestemmelser henhgrer under hver enkelt medlemsstats retsorden under
overholdelse af eekvivalensprincippet og effektivitetsprincippet. Dette retsmiddel skal pa et vist
tidspunkt under proceduren sikre et retsmiddel for en domstol.

Sagsomkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagsomkostningerne. Bortset fra neevnte
parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen,
ikke erstattes.

P& grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Forste Afdeling) for ret:

Artikel 32, stk. 3, i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 810/2009 af 13. juli 2009
om en fellesskabskodeks for visa, som @ndret ved Europa-Parlamentets og Radets forordning
(EU) nr. 610/2013 af 26. juni 2013, sammenholdt med artikel 47 i Den Europeiske Unions
charter om grundleggende rettigheder, skal fortolkes siledes, at den paleegger medlemsstaterne
en forpligtelse til at foreskrive et retsmiddel mod afgerelser om visumafslag, for hvilket de
nermere bestemmelser henhorer under hver enkelt medlemsstats retsorden under overholdelse
af eekvivalensprincippet og effektivitetsprincippet. Dette retsmiddel skal pa et vist tidspunkt
under proceduren sikre et retsmiddel for en domstol.

Underskrifter

ECLIL:EU:C:2017:960 7



	Domstolens dom (Første Afdeling)
	Dom
	Retsforskrifter
	EU-retten
	Polsk ret

	De faktiske omstændigheder i hovedsagen og det præjudicielle spørgsmål
	Om det præjudicielle spørgsmål
	Sagsomkostninger



