g

W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Forste Afdeling)

29. juli 2019*

»Preejudiciel foreleeggelse — omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed — feellesskabskodeks for
visa — forordning (EF) nr. 810/2009 — artikel 5 — medlemsstat med kompetence til at behandle og
treeffe beslutning om en visumansegning — artikel 8 — repraesentationsordning — art. 32, stk. 3 —
klagesag til provelse af en afgorelse om afslag pa visum — den medlemsstat, som har kompetence til at
pékende klagesagen, nar der foreligger en repreesentationsordning — indehavere af retten til at indgive
en klage«

I sag C-680/17,
angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Rechtbank
Den Haag, zittingsplaats Utrecht (retten i forste instans i Haag, tingstedet Utrecht, Nederlandene) ved
afgorelse af 30. november 2017, indgaet til Domstolen den 5. december 2017, i sagen
Sumanan Vethanayagam,
Sobitha Sumanan,
Kamalaranee Vethanayagam
mod
Minister van Buitenlandse Zaken,
har
DOMSTOLEN (Forste Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, J.-C. Bonichot, Domstolens vicepreesident, R. Silva de Lapuerta
(refererende dommer), og dommerne C. Toader, A. Rosas og M. Safjan,

generaladvokat: E. Sharpston,

justitssekreteer: ekspeditionssekreteer M. Ferreira,

péa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 6. december 2018,
efter at der er afgivet indleg af:

— Sumanan Vethanayagam, Sobitha Sumanan og Kamalaranee Vethanayagam ved advocaat M.J.A.
Leijen,

* Processprog: nederlandsk.

DA
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— den nederlandske regering ved M.K. Bulterman og P. Huurnink, som befuldmeegtigede,

— den tjekkiske regering ved M. Smolek, J. V1acil, T. Miiller og A. Brabcovd, som befuldmeegtigede,
— den danske regering ved J. Nymann-Lindegren, M. Wolff og P. Ngo, som befuldmzegtigede,

— den estiske regering ved N. Griinberg, som befuldmeegtiget,

— den franske regering ved D. Colas, E. de Moustier og E. Armoét, som befuldmeegtigede,

— den italienske regering ved G. Palmieri, som befuldmeegtiget, bistaet af avvocato dello Stato F. De
Luca,

— den polske regering ved B. Majczyna, som befuldmeegtiget,

— Europa-Parlamentet ved G. Corstens, R. van de Westelaken og O. Hrstkova Solcova, som
befuldmeegtigede,

— Radet for Den Europeiske Union ved E. Moro og S. Boelaert, som befuldmeegtigede,

— Europa-Kommissionen ved C. Cattabriga, F. Wilman og G. Wils, som befuldmeegtigede,
— den schweiziske regering ved E. Bichet, som befuldmeegtiget,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 28. marts 2019,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 8, stk. 4, og 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 eendret ved Europa-Parlamentets og Radets 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 pa den ene side Sumanan
Vethanayagam, Sobitha Sumanan og Kamalaranee Vethanayagam og pa den anden side Minister van
Buitenlandse Zaken (udenrigsministeren, Nederlandene, herefter »den nederlandske
udenrigsminister«) vedrerende afslag pa ansegninger om visum til kortvarigt ophold med hensyn til
Sumanan Vethanayagam og Sobitha Sumanan.
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Retsforskrifter

Aftalen om Det Schweiziske Forbunds associering i Schengenreglerne

Ottende og tiende betragtning til aftalen mellem Den Europeiske Union, Det Europeeiske Feellesskab
og Det Schweiziske Forbund om Det Schweiziske Forbunds associering i gennemforelsen, anvendelsen
og udviklingen af Schengenreglerne (EUT 2008, L 53, s. 52, herefter »aftalen om Det Schweiziske
Forbunds associering i Schengenreglerne«) er salydende:

»som er overbevist om, at det er nedvendigt at organisere samarbejdet mellem Den Europeeiske Union
og Det Schweiziske Forbund om gennemforelsen, den praktiske anvendelse og den videre udvikling af
Schengenreglerne,

[...]

som tager i betragtning, at Schengensamarbejdet er baseret pa principperne om frihed, demokrati,
retsstaten og overholdelse af menneskerettighederne, som er garanteret bla. ved den europeiske
konvention om beskyttelse af menneskerettigheder og grundleeggende frihedsrettigheder af
4. november 1950«.

Artikel 1, stk. 2, i aftalen om Det Schweiziske Forbunds associering i Schengenreglerne fastsaetter:

»Denne aftale skaber gensidige rettigheder og forpligtelser i overensstemmelse med de procedurer, der
er fastsat heri.«

Aftalens artikel 2 bestemmer:

»1. Schweiz gennemforer og anvender de bestemmelser i Schengenreglerne, der er anfort i bilag A til
denne aftale, saledes som de geelder for Den Europeeiske Unions medlemsstater, i det folgende benaevnt
»medlemsstaterne«.

2. Schweiz gennemforer og anvender bestemmelserne i de EU- og EF-retsakter, der er opfort pa listen i
bilag B til denne aftale, for s& vidt de erstatter og/eller udbygger tilsvarende bestemmelser i
konventionen om gennemforelse af aftalen om gradvis opheevelse af kontrollen ved de felles greenser,
undertegnet i Schengen den 19. juni 1990, i det folgende bensevnt »Schengenkonventionen, eller er
vedtaget i medfor heraf.

3. Schweiz accepterer, gennemforer og anvender ogsa de retsakter og foranstaltninger, som Den
Europeeiske Union og Det Europeeiske Feellesskab har vedtaget med henblik pa at sendre eller udbygge
de i bilag A og B naevnte bestemmelser, som procedurerne i denne aftale har veeret geeldende for, jf.
dog artikel 7.«

Visumkodeksen
4., 18, 28., 29. og 34. betragtning til visumkodeksen har folgende ordlyd:

»(4) Medlemsstaterne ber med henblik pa udstedelse af visa veere til stede eller repreesenteret i alle
tredjelande, hvis statsborgere har visumpligt. Medlemsstater, der ikke selv har et konsulat i et
givet tredjeland eller en bestemt del af et givet tredjeland, ber sege at indga
repreesentationsordninger for at undga, at visumansegeres adgang til konsulater bliver
uforholdsmeessig vanskelig.
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(18) Det lokale Schengensamarbejde er afgerende for en harmoniseret anvendelse af den feelles
visumpolitik og en passende vurdering af risikoen for indvandring og/eller sikkerhedsrisikoen. I
betragtning af forskellene i de lokale forhold ber den operationelle anvendelse af seerlige
lovgivningsmeessige bestemmelser vurderes af medlemsstaternes diplomatiske og konsuleere
repreesentationer pa de enkelte steder for at sikre en harmoniseret anvendelse af de retlige
bestemmelser og undga »visumshopping« og forskellig behandling af visumansegerne.

(28) Malet for denne forordning, nemlig indferelsen af procedurer og betingelser for udstedelse af visa
til transit gennem eller forventede ophold pa medlemsstaternes omrade [...], kan ikke i
tilstreekkelig grad opfyldes af medlemsstaterne og kan derfor bedre nas pa feellesskabsplan;
Feellesskabet kan derfor treeffe foranstaltninger i overensstemmelse med subsidiaritetsprincippet,
jf. traktatens artikel 5. I overensstemmelse med proportionalitetsprincippet, jf. nevnte artikel,
gar denne forordning ikke ud over, hvad der er nedvendigt for at na dette mal.

(29) Denne forordning respekterer de grundleeggende rettigheder og overholder de principper, der er
anerkendt navnlig i Europaradets konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og
grundleeggende frihedsrettigheder og Den Europeeiske Unions charter om grundleggende
rettigheder.

(34) For sa vidt angar Schweiz udger denne forordning en udvikling af bestemmelser i
Schengenreglerne, jf. aftalen [om Det Schweiziske Forbunds associering i Schengenreglerne],
henhgrende under det omrade, der er neevnt i artikel 1, litra B, i [Radets] afgorelse 1999/437/EF
[af 17. maj 1999 om visse gennemforelsesbestemmelser til den aftale, som Radet for Den
Europeiske Union har indgaet med Republikken Island og Kongeriget Norge om disse to staters
associering i gennemfprelsen, anvendelsen og den videre udvikling af Schengenreglerne (EFT
1999, L 176, s. 31),] sammenholdt med artikel 3 i Radets afgorelse 2008/146/EF [af 28. januar
2008] om indgaelsen af neevnte aftale [(EUT 2008, L 53, s. 1)].«

Visumkodeksens artikel 1 er salydende:
»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.«
Kodeksens artikel 2, nr. 2), fastseetter:
»] denne forordning forstés ved:
[...]
2) w»visum«: en tilladelse udstedt af en medlemsstat med henblik pa:
a) transit gennem eller et forventet ophold pa medlemsstaternes omrade i hgjst 90 dage inden for

en periode pa 180 dage
b) transit gennem de internationale transitomrider i medlemsstaternes lufthavne

[...]«
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Kodeksens artikel 4, stk. 1, har folgende ordlyd:
»Konsulaterne behandler og treeffer beslutning om ansegninger.«
Kodeksens artikel 5 bestemmer:

»1. Folgende medlemsstat har kompetence til at behandle og treeffe beslutning om en ansegning om et
ensartet visum:

a) den medlemsstat, hvis omrade udger rejsens (rejsernes) eneste bestemmelsessted

[...]

4. Medlemsstaterne samarbejder om at forhindre, at der hverken kan ske behandling af eller treeffes
beslutning om en ansegning, fordi den medlemsstat, der har kompetence i overensstemmelse med
stk. 1, 2 og 3, ikke er til stede eller repraesenteret i det tredjeland, hvor ansegeren indgiver
ansegningen i overensstemmelse med artikel 6.«

Visumkodeksens artikel 6 med overskriften »Konsuleer territorial kompetence« fastseetter folgende i
stk. 1:

»Konsulatet for den kompetente medlemsstat, under hvis jurisdiktion ansegeren har sin lovlige bopeel,
behandler og treeffer beslutning om en ansegning.«

Kodeksens artikel 8 vedrgrende repreesentationsordninger er salydende:

»1. En medlemsstat kan indga aftale om at representere en anden medlemsstat, der i
overensstemmelse med artikel 5 har kompetence til at behandle ansegninger og udstede visa pa denne
medlemsstats vegne. En medlemsstat kan ogsa repreesentere en anden medlemsstat i begreenset omfang
udelukkende i forbindelse med indsamling af ansegninger og registrering af biometriske identifikatorer.

2. Nar den repreesenterende medlemsstats konsulat overvejer at give afslag pa visum, foreleegger det
anseggningen for den repreesenterede medlemsstats relevante myndigheder, s& de kan treffe den
endelige beslutning om ansegningen inden for de frister, der er fastsat i artikel 23, stk. 1, 2 eller 3.

[...]

4. Der etableres en bilateral ordning mellem den repreesenterende og den repreesenterede medlemsstat,
som skal indeholde folgende elementer:

a) varigheden af repreesentationen, hvis den er midlertidig, og procedurerne for at bringe den til
opher preeciseres

b) det kan, navnlig hvis den repreesenterede medlemsstat har et konsulat i det pageeldende tredjeland,
fastseettes, at den repreesenterede medlemsstat stiller lokaler og personale til radighed og betaler
visse belgb

c) det kan fastseettes, at den repreesenterende medlemsstat skal videresende ansggninger fra bestemte
kategorier af tredjelandsstatsborgere til den repreesenterede medlemsstats centrale myndigheder
med henblik pa forudgaende hering som fastsat i artikel 22

d) uanset stk. 2 kan den repreesenterende medlemsstats konsulat bemyndiges til at afsld udstedelse af
visum efter behandling af ansegningen.
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5. Medlemsstater, der ikke har eget konsulat i et tredjeland, bestreeber sig for at indga
repreesentationsordninger med medlemsstater, der har konsulater i det pageeldende land.

6. For at sikre, at en darlig transportinfrastruktur eller store afstande i en bestemt region eller et
bestemt geografisk omrade ikke indebeerer, at ansogere skal gore en uforholdsmaessig stor indsats for
at fa adgang til et konsulat, bestreeber medlemsstater, der ikke har deres eget konsulat i denne region
eller dette omrade, sig pa at indga repreesentationsordninger med medlemsstater, der har konsulat i
denne region eller dette omréde.

[...]«
Kodeksens artikel 32, stk. 3, bestemmer:

»Ansegere, der har fiet afslag pa visum, har ret til at paklage afgorelsen. Klagesager fores mod den
medlemsstat, der har truffet den endelige afgorelse om ansegningen, og i henhold til den pageldende
medlemsstats nationale lovgivning. Medlemsstaterne giver ansggerne oplysning om den procedure, der
skal folges i tilfeelde af en klage, jf. bilag VI.«

Kodeksens artikel 47, stk. 1, er affattet saledes:

»Medlemsstaternes centrale myndigheder og konsulater giver den brede offentlighed alle relevante
oplysninger i forbindelse med ansegningen om visum, navnlig

[...]

h) at ansegeren skal have underretning om negative beslutninger vedrerende ansegninger, at det af
sadanne beslutninger skal fremga, hvilket grundlag de er truffet pa, og at ansegere, der har faet
afslag, har ret til at klage, med oplysninger om, hvilken fremgangsmade der skal folges i tilfeelde af
klage, herunder den kompetente myndighed, samt klagefristen

[...]«

Visumhdndbogen

Det fremgar af den handbog om behandling af visumansegninger og eendring af udstedte visa, der blev
indfert ved Kommissionens afgerelse K(2010) 1620 endelig af 19. marts 2010, at »[m]ed henblik pa
visumkodeksen og denne handbog henviser »medlemsstat« til de EU-medlemsstater, der anvender
Schengenreglerne fuldt ud, samt de associerede stater, og »medlemsstaternes omrade« henviser til disse
»medlemsstaters« omrade«.

Den  mellem  Kongeriget Nederlandene og Det  Schweiziske Forbund indgdede
repreesentationsordning

Den mellem Kongeriget Nederlandene og Det Schweiziske Forbund indgaede repreesentationsordning,
der fandt anvendelse pa tidspunktet for de faktiske omstendigheder, tradte i kraft den 1. oktober
2014. Den bestemmer, at Det Schweiziske Forbund repraesenterer Kongeriget Nederlandene for sa vidt
angar alle former for Schengenvisum i bl.a. Sri Lanka.

I overensstemmelse med ordningens punkt 2 omfatter »repreesentation« bl.a. »afslag pa udstedelse af
visum, nér dette er fornedent i overensstemmelse med visumkodeksens artikel 8, stk. 4, litra d), og
klagebehandling i overensstemmelse med den repreesenterende parts nationale ret (visumkodeksens
artikel 32, stk. 3)«.

6 ECLILEU:C:2019:627



18

19

20

21

22

23

24

25

26

Dowm ar 29.7.2019 — sag C-680/17
VETHANAYAGAM M.FL.

Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle sporgsmal

Den 16. august 2016 indgav Sumanan Vethanayagam og Sobitha Sumanan, der er srilankanske
statsborgere, gift og bosiddende i Sri Lanka, begge en ansegning om visum til kortvarigt ophold i
Nederlandene for at besoge Sumanan Vethanayagams sgster, Kamalaranee Vethanayagam, som er
nederlandsk statsborger og bosiddende i Amsterdam (Nederlandene). Disse ansggninger blev gennem
VES Global, som er en tjenesteyder, indgivet til det schweiziske konsulat i Colombo (Sri Lanka) pé
grundlag af den repraesentationsordning, der var blevet indgaet mellem Kongeriget Nederlandene og
Det Schweiziske Forbund.

Ved afgorelser af 19. august 2016 gav de schweiziske konsuleere myndigheder i egenskab af
repreesentanter for Kongeriget Nederlandene afslag pa visumansegningerne, idet Sumanan
Vethanayagam og Sobitha Sumanan ikke havde godtgjort, at de radede over tilstreekkelige midler til
deres underhold, hverken under det planlagte ophold eller som sikkerhed for deres tilbagevenden til
oprindelseslandet.

Sumanan Vethanayagam og Sobitha Sumanan paklagede disse afgorelser til den nederlandske
udenrigsminister. Ved afgorelser af 28. september 2016 erklerede sidstnzevnte sig inkompetent til at
behandle denne klage.

Den klage over afgerelserne af 19. august 2016, som de bergrte havde indgivet til de schweiziske
myndigheder, blev endvidere afvist ved afgorelse truffet af Staatssekretariat fiir Migration
(statssekretariat for migration, Schweiz) den 2. december 2016. Bundesverwaltungsgericht
(forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Schweiz) afslog indledningsvis sagsegernes ansegning om
fri proces og afviste at behandle den til provelse af denne afgorelse anlagte sag pa grund af manglende
betaling af det kreevede acontobelgb.

Sumanan Vethanayagam og Sobitha Sumanan samt Kamalaranee Vethanayagam i egenskab af
referenceperson indgav en ny ansegning om visum til kortvarigt ophold til Visadienst (visumkontoret,
Nederlandene) for sa vidt angar de to forstneevnte. Der blev meddelt afslag pa denne ansegning ved
den nederlandske udenrigsministers afgorelse af 18. oktober 2016.

Ved afgerelse af 23. november 2016 afviste den nederlandske udenrigsminister den klage, som
sagsogerne i hovedsagen havde indgivet til provelse af afgorelsen af 18. oktober 2016.

Sagsegerne i hovedsagen har anlagt sag ved Rechtbank Den Haag, zittingsplaats Utrecht (retten i forste
instans i Haag, tingstedet Utrecht, Nederlandene) til provelse af afgorelserne af 28. september 2016 og
afgorelse af 23. november 2016, idet de har gjort geeldende, at det tilkom Kongeriget Nederlandene at
behandle deres klager og deres visumansegninger, og at Det Schweiziske Forbund kun havde optradt
som repraesentant for Kongeriget Nederlandene. Sagsegerne i hovedsagen er af den opfattelse, at de i
medfer af EU-retten havde ret til at indgive visumansegningerne i deres veesentligste
bestemmelsesland, og de har gjort geldende, at det at overdrage hele behandlingen af
visumansegninger til en anden stat er i strid med det princip om adgang til effektive retsmidler, der er
omhandlet i artikel 47 i Den Europeeiske Unions charter om grundleggende rettigheder (herefter
»chartret«).

Nederlandenes udenrigsminister har gjort geeldende, at han ikke havde kompetence til at treeffe
afgorelse om sagsogerne i hovedsagens visumansegninger.

For det forste er kompetencen til at behandle visumansegninger, der er blevet indgivet i Sri Lanka, pa

grundlag af visumkodeksens artikel 8, stk. 4, og den pa denne bestemmelse stottede verbalnote blevet
overdraget til Det Schweiziske Forbund.
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For det andet skulle sagsogerne i hovedsagen, eftersom de schweiziske konsuleere myndigheder i
Colombo havde kompetence til at meddele afslag pa udstedelse af visum, i medfer af visumkodeksens
artikel 32, stk. 3, have indgivet deres klage til Det Schweiziske Forbund i dennes egenskab af stat, der
havde truffet den endelige afgorelse om deres ansggninger.

For det tredje kan visumansegninger fra tredjelandsstatsborgere, som er bosiddende i Sri Lanka, ikke
indgives direkte til visumkontoret i Nederlandene. Da Kongeriget Nederlandene i Sri Lanka er
repreesenteret af Det Schweiziske Forbund, skal siddanne ansegninger nemlig i medfor af
visumkodeksens artikel 6, stk. 1, indgives til de schweiziske konsuleere myndigheder.

I denne sammenheaeng onsker den foreleeggende ret oplysninger om, hvorledes visumkodeksen skal
fortolkes for sa vidt angér for det forste en referencepersons stilling i visumprocedurer, for det andet
begrebet »repreesentation« og for det tredje den konsuleere repreesentationsordnings forenelighed med
den ved chartrets artikel 47 anerkendte ret til en effektiv domstolsbeskyttelse.

P& denne baggrund har Rechtbank Den Haag, zittingsplaats Utrecht (retten i forste instans i Haag,
tingstedet Utrecht) besluttet at udsette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle
sporgsmal:

»1) Er visumkodeksens artikel 32, stk. 3, til hinder for, at en referenceperson som den pageeldende med
hensyn til sagsegernes visumansegning i eget navn har en klage- og segsmalsmulighed over for
afslaget pa visum?

2) Skal repreesentationen, saledes som den er reguleret i visumkodeksens artikel 8, stk. 4, forstas
saledes, at ansvaret (ogsa) forbliver hos den repreesenterede stat, eller overdrages ansvaret
fuldsteendigt til den repraesenterende stat, saledes at den repreesenterede stat ikke leengere selv har
kompetence?

3) Safremt begge de repreesentationsformer, der omhandles under [sporgsmal 2], er mulige efter
visumkodeksens artikel 8, stk. 4, litra d), hvilken medlemsstat skal da anses for at have truffet den
endelige afgorelse som omhandlet i visumkodeksens artikel 32, stk. 3?

4) Er en fortolkning af visumkodeksens artikel 8, stk. 4, og artikel 32, stk. 3, hvorefter visumansegere
kun kan anfeegte et afslag pa deres ansegninger ved en forvaltningsmyndighed eller ved en ret i den
repraesenterende stat og ikke i den stat, som der er sggt om visum til, i overensstemmelse med
adgangen til effektive retsmidler i chartrets artikel 47’s forstand? Har det betydning for besvarelsen
af dette sporgsmal, at den foreskrevne procedure sikrer, at ansegeren har ret til at blive hert, at han
har ret til en sagsbehandling pa et af medlemsstaternes sprog, at sterrelsen af forvaltningsafgifter og
retsgebyrer for klage- og segsmalsprocedurer ikke er uforholdsmeessige for ansggeren, og at der er
mulighed for betalt retshjeelp? Har det, henset til statens skensmargen i visumsager, betydning for
besvarelsen af dette sporgsmal, om en schweizisk ret har en sddan viden om den nederlandske
situation, at den kan sikre adgangen til effektive retsmidler?«

Om de praejudicielle spergsmal

Det forste sporgsmal
Med sit forste spergsmal onsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om visumkodeksens

artikel 32, stk. 3, skal fortolkes siledes, at bestemmelsen gor det muligt for en referenceperson at
péklage en afgorelse om afslag pa visum i sit eget navn.
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Formaliteten

Indledningsvis har Europa-Kommissionen bestridt, at det forste praejudicielle spergsmal kan antages til
realitetsbehandling, idet den har gjort geeldende, at nederlandsk lovgivning ikke finder anvendelse pa
hovedsagen, eftersom det er de schweiziske myndigheder, og ikke de nederlandske, som i det
foreliggende tilfeelde har vedtaget den endelige afgorelse om visumansegningen.

Dette argument kan ikke tiltreedes.

For det forste skal det bemeerkes, at afgorelsen af den stat, mod hvilken der i henhold til
visumkodeksens artikel 32, stk. 3, kan fores en klagesag til provelse af en afgorelse om afslag pa
visum, er et af de spergsmal, som er genstand for neerveerende anmodning om preejudiciel afgorelse,
saledes at besvarelsen af dette spergsmal ikke kan foregribes inden for rammerne af behandlingen af,
hvorvidt det forste praejudicielle spergsmal kan antages til realitetsbehandling.

For det andet folger det af Domstolens faste praksis, at det inden for rammerne af det samarbejde
mellem Domstolen og de nationale retter, der er indfert i artikel 267 TEUF, udelukkende tilkommer
den nationale retsinstans, for hvilken en tvist er indbragt, og som har ansvaret for den retlige
afgorelse, som skal treeffes, pa grundlag af omstendighederne i den konkrete sag at vurdere savel, om
en preejudiciel afgerelse er nedvendig for, at den kan afsige dom, som relevansen af de sporgsmal,
som den foreleegger Domstolen. Nar de stillede spergsmal vedrerer fortolkningen af EU-retten, er
Domstolen folgelig principielt forpligtet til at treeffe afgorelse (dom af 4.12.2018, Minister for Justice
and Equality og Commissioner of An Garda Siochana, C-378/17, EU:C:2018:979, preemis 26 og den
deri neevnte retspraksis).

Heraf folger, at der er en formodning for, at spergsmal om EU-retten er relevante. Domstolen kan kun
afvise at treeffe afgorelse om et preejudicielt spergsmal fremsat af en national ret, hvis det klart fremgar,
at den enskede fortolkning af EU-retten savner enhver forbindelse med realiteten i hovedsagen eller
dennes genstand, safremt problemet er af hypotetisk karakter, eller saifremt Domstolen ikke rader over
de faktiske og retlige oplysninger, som er ngdvendige for, at den kan give en hensigtsmeessig besvarelse
af de forelagte sporgsmal (dom af 4.12.2018, Minister for Justice and Equality og Commissioner of An
Garda Siochéana, C-378/17, EU:C:2018:979, preemis 27 og den deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde vedrerer det forste preejudicielle spergsmal en fortolkning af EU-retten og
navnlig spergsmalet om, hvorvidt en referenceperson har kompetence til at paklage en afgorelse om
afslag pa visum inden for rammerne af den ordning, som er fastsat i visumkodeksens artikel 32, stk. 3.

Foruden den omsteendighed, at foreleeggelsesafgorelsen angiver de faktiske og retlige rammer i
tilstreekkelig grad til at gore det muligt at fastleegge reekkevidden af det forelagte sporgsmal, fremgar
det endvidere ikke, at den enskede fortolkning af EU-retten savner enhver forbindelse med realiteten i
tvisten i hovedsagen eller dennes genstand, eller at problemet er af hypotetisk karakter.

Saledes som det fremgir af foreleggelsesafgorelsen, har referencepersonen, Kamalaranee
Vethanayagam, der er henholdsvis sgster og svigerinde til visumansegerne, og som er bosiddende i
Nederlandene, nemlig ligesom dem paklaget visumkontorets afslag pa ansegningen om meddelelse af
visum til de sidstneevnte.

Folgelig synes et svar fra Domstolen med hensyn til den fortolkning, som den foreleeggende ret ensker,
at veere ngdvendigt for, at sidstneevnte kan afsige dom.

Det forste preejudicielle spergsmal kan som folge heraf antages til realitetsbehandling.
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Realiteten

Hvad angér fortolkningen af visumkodeksens artikel 32, stk. 3, skal det bemzerkes, at det fremgar af
Domstolens faste praksis, at det for sa vidt angar fortolkningen af EU-retlige bestemmelser er vigtigt,
at der ikke blot tages hensyn til disses ordlyd, men ogsa til den sammenheeng, hvori de indgar, og til de
mal, der forfelges med den ordning, som de udger en del af (dom af 7.2.2018, American Express,
C-304/16, EU:C:2018:66, preemis 54 og den deri neevnte retspraksis).

Hvad for det forste angar ordlyden af visumkodeksens artikel 32, stk. 3, fastseetter denne bestemmelses
forste punktum, at »[a]nsegere, der har faet afslag pa visum, har ret til at paklage afgorelsen«. Det
fremgér saledes af den neevnte bestemmelses ordlyd, at retten til at paklage en afgerelse om afslag pa
visum udtrykkeligt er indrommet den pageeldende visumanseger.

Indremmelsen af denne ret modsiges ikke af den omsteaendighed, at andet punktum i visumkodeksens
artikel 32, stk. 3, bestemmer, at klagesagen mod afgerelsen om afslag pa visum skal fores mod den
medlemsstat, der har truffet den endelige afgorelse, »i henhold til den pageldende medlemsstats
nationale lovgivning«.

I denne henseende har Domstolen allerede fastsldet, at EU-lovgiver ved saledes at henvise til
medlemsstaternes lovgivning har overladt det til disse at treeffe afgorelse om savel karakteren af som
de konkrete ordninger i forbindelse med de retsmidler, der er til rddighed for visumansegere (dom af
13.12.2017, El Hassani, C-403/16, EU:C:2017:960, preemis 25).

Det folger heraf, at henvisningen til medlemsstaternes nationale lovgivning er begrenset til de
processuelle regler, mens fastleeggelsen af den person, som er tillagt klageret, udtrykkeligt er fastsat i
visumkodeksens artikel 32, stk. 3.

For det andet bekreeftes denne konstatering af den sammenheeng, hvori visumkodeksens artikel 32,
stk. 3, indgdr. I denne henseende fremgar det af kodeksens artikel 47, stk. 1, litra h), at
medlemsstaternes centrale myndigheder og konsulater giver den brede offentlighed alle relevante
oplysninger i forbindelse med ansggningen om visum, navnlig at ansegerne skal have underretning
om negative beslutninger vedrorende ansegninger, og at disse ansegere har ret til at klage.

Saledes som det fremgar af bilag VI til visumkodeksen, er den standardformular til underretning om og
begrundelse for en afggrelse om afslag pa eller annullering eller inddragelse af visum, der er indeholdt i
bilaget, desuden rettet mod visumansegeren eller visumindehaveren. Denne formular indeholder
ligeledes en liste af grunde, som i overensstemmelse med visumkodeksens artikel 32, stk. 1, kan
begrunde en afgerelse om afslag. Det folger heraf, at en sadan afgorelse udelukkende skal baseres pa
grunde, der er knyttet til selve visumansegeren.

Efter at have angivet pa den formular, som den skal udfylde, at den alt efter tilfeeldet har »behandlet
[...] visumansegning[en]« eller »behandlet [...] visum[met]«, skal den kompetente myndighed nemlig
precisere den grund eller de grunde, der har begrundet afslaget pé eller inddragelsen eller
annulleringen af visummet, blandt de 11 grunde, som er opregnet i formularen, nemlig: Ansogeren
har forelagt falsk rejsedokument; der er ikke givet nogen redegorelse for formalet med og vilkarene for
det forventede ophold; ansegeren har ikke bevist, at den pageldende har tilstreekkelige
subsistensmidler i hele opholdsperioden; ansggeren har allerede opholdt sig pd medlemsstaternes
omrade i 90 dage i den igangveerende periode pa 180 dage pa grundlag af et ensartet visum eller et
visum med begrenset territorial gyldighed; ansegeren er indberettet som uensket i
Schengeninformationssystemet (SIS); en eller flere medlemsstater betragter ansegeren som en trussel
mod den offentlige orden, indre sikkerhed, offentlige sundhed eller de internationale relationer i en
eller flere af medlemsstaterne; ansegeren har ikke fremlagt bevis for en passende og gyldig
rejsesygeforsikring; de af ansggeren forelagte oplysninger til redegorelse for formélet med og vilkarene
for det forventede ophold er ikke palidelige; ansegerens forseet om at forlade medlemsstaternes omrade
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inden visummets udlegb kan ikke fastslas; ansogeren har ikke fremlagt tilstreekkeligt bevis for, at den
pageeldende ikke har veeret i stand til at ansege om et visum pa forhand som berettigelse til at soge
om visum ved greensen; visumindehaveren har anmodet om opheevelse af visummet.

Det fremgar derfor af den sammenheeng, hvori visumkodeksens artikel 32, stk. 3, indgér, at det alene er
visumansegeren, som har ret til at paklage en afgerelse om afslag pa visum.

Hvad for det tredje angar de med visumkodeksen forfulgte mal fremgar det af kodeksens artikel 1,
sammenholdt med 18. og 28. betragtning hertil, at med henblik pa at sikre en harmoniseret
anvendelse af den felles visumpolitik er malet med kodeksen at fastseette procedurer og betingelser
for udstedelse af visa til transit gennem eller forventede ophold pd medlemsstaternes omrade i hgjst
90 dage inden for en periode pa 180 dage.

I denne henseende fremgar det af visumkodeksens artikel 2, nr. 2), litra a) og b), at et visum defineres
som en tilladelse udstedt af en medlemsstat enten med henblik pa transit gennem eller et forventet
ophold pad medlemsstaternes omrade i hojst 90 dage inden for en periode pa 180 dage eller med
henblik pa transit gennem de internationale transitomrader i medlemsstaternes lufthavne. Det folger
derfor af en sadan tilladelse, at der foreligger specifikke rettigheder til fordel for visumansegeren.

For sa vidt som det med den klage, der er omhandlet i visumkodeksens artikel 32, stk. 3, tilsigtes at
opna en eendring af afgerelsen om afslag pa visum, er det visumansegeren, som i egenskab af adressat
for denne afgorelse har en direkte og seerlig interesse i at paklage afgorelsen.

I overensstemmelse med den retspraksis, hvortil der henvises i neerveerende doms preemis 45, er denne
konstatering ikke til hinder for, at medlemsstaterne, nar de fastseetter karakteren af og de konkrete
ordninger i forbindelse med de retsmidler, der er til radighed for visumansegere, giver
referencepersonen tilladelse til at intervenere sammen med visumansegeren i den klagesag, som er
omhandlet i visumkodeksens artikel 32, stk. 3.

Henset til det i neerveerende doms preemis 47 fastsldede kan referencepersonen imidlertid ikke
intervenere selvsteendigt, men kun som stottende og accessorisk part i forhold til visumansegeren.

Henset til ovenstaende betragtninger er visumkodeksens artikel 32, stk. 3, desuden heller ikke til hinder
for, at adressaten for en afgerelse om afslag pad visum giver tredjemand mandat til at repreesentere
denne i retlig henseende.

Henset til samtlige ovenstiende betragtninger skal det forste spergsmal besvares med, at
visumkodeksens artikel 32, stk. 3, skal fortolkes saledes, at bestemmelsen ikke gor det muligt for
referencepersonen at paklage en afgorelse om afslag pa visum i sit eget navn.

Det andet og det tredje sporgsmadl

Med sit andet og tredje spergsmal, som skal besvares samlet, onsker den foreleeggende ret naermere
bestemt oplyst, om visumkodeksens artikel 8, stk. 4, litra d), og artikel 32, stk. 3, skal fortolkes saledes,
at nar der foreligger en bilateral repraesentationsordning, hvorefter den repreesenterende medlemsstats
konsuleere myndigheder har befgjelse til at treeffe afgorelse om afslag pa visum, tilkommer det denne
stats kompetente myndigheder at pakende de klagesager, der fores til provelse af en afgerelse om
afslag pa visum.

Det skal med henblik p& besvarelsen af disse sporgsmal bemeerkes, at visumkodeksens afsnit III
fastseetter reglerne vedrerende procedurerne og betingelserne for udstedelse af visa.
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For sa vidt som disse regler henviser til medlemsstaterne, omfatter de ogsa Det Schweiziske Forbund,
saledes som det bla. fremgar af artikel 2 i aftalen om Det Schweiziske Forbunds associering i
Schengenreglerne, sammenholdt med 34. betragtning til visumkodeksen.

Indledningsvis fremgar det af visumkodeksens artikel 4, stk. 1, at visumansegninger principielt
behandles af konsulaterne.

Hvad derneest angar den medlemsstat, der har kompetence til at behandle og treeffe beslutning om en
ansegning om et ensartet visum, udpeger visumkodeksens artikel 5, stk. 1, enten den medlemsstat, hvis
omrade udgoer rejsens eller rejsernes eneste bestemmelsessted, eller, hvis rejsen omfatter mere end et
bestemmelsessted, den medlemsstat, hvis omrade udger rejsens eller rejsernes veesentligste
bestemmelsessted for sa vidt angar varighed eller forméal med opholdet, eller, hvis det veesentligste
bestemmelsessted ikke kan fastslas, den medlemsstat, hvis ydre greenser ansggeren agter at passere ved
indrejse pd medlemsstaternes omrade.

Hvad desuden angar den konsuleere territoriale kompetence folger det af visumkodeksens artikel 6,
stk. 1, at visumansegninger principielt skal indgives til konsulatet for den kompetente stat, under hvis
jurisdiktion ansegeren har sin lovlige bopeel.

Det fremgar imidlertid af visumkodeksens artikel 8, stk. 5 og 6, ssmmenholdt med fjerde betragtning til
kodeksen, at de medlemsstater, der ikke selv har et konsulat i et givet tredjeland eller en bestemt del af
et givet tredjeland, skal bestreebe sig pa at indgd repraesentationsordninger for at undgd, at
visumansegeres adgang til konsulater bliver uforholdsmeessig vanskelig.

Med henblik herpa fremgar det udtrykkeligt af visumkodeksens artikel 8, at medlemsstaterne kan indga
bilaterale ordninger med hinanden, hvorved den ene accepterer at repreesentere den anden i
forbindelse med de afgorelser, der skal treeffes med hensyn til visumansegninger.

For sa vidt angar reekkevidden af repraesentationen fastsetter neevnte artikel 8 ikke desto mindre
forskellige situationer i forhold til den patenkte afgerelse om visumansegningen og i forhold til
ordlyden af repraesentationsordningen.

I den situation, hvor det patenkes at imodekomme visumansegningen, fastseetter visumkodeksens
artikel 8, stk. 1, for det forste, at »[e]Jn medlemsstat kan indga aftale om at repreesentere en anden
medlemsstat, der i overensstemmelse med artikel 5 har kompetence til at behandle ansegninger og
udstede visa pa denne medlemsstats vegne«, og det tilfajes, at »[e]n medlemsstat [ogsa kan]
repreesentere en anden medlemsstat i begreenset omfang udelukkende i forbindelse med indsamling af
ansegninger og registrering af biometriske identifikatorer«.

I tilfeelde af udstedelse af visum indeholder visumkodeksens artikel 8, stk. 1, folgelig to
repreesentationsniveauer, nemlig et forste niveau, der omfatter behandling og udstedelse af visum, og et
andet, mere begraenset, niveau, som blot bestér i indsamling af ansegninger.

I den situation, hvor det péatenkes at meddele afslag pa visum, fastseetter visumkodeksens artikel 8 for
det andet ligeledes to forskellige repreesentationsniveauer, hvoraf det forste er hovedreglen, og det
andet er seerreglen.

Hvad angar hovedreglen fremgéar det af visumkodeksens artikel 8, stk. 2, at den repraesenterende
medlemsstats konsulat, nar det overvejer at give afslag pa visum, skal foreleegge ansegningen for den
repraesenterede medlemsstats kompetente myndigheder, sa disse kan traeffe den endelige beslutning om
ansggningen.
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Hvad angar seerreglen fastseetter kodeksens artikel 8, stk. 4, litra d), at den repraesenterende
medlemsstats konsulat, uanset hovedreglen, kan bemyndiges i henhold til en bilateral
repreesentationsordning, som er indgaet mellem to medlemsstater, til at afsla udstedelse af visum efter
behandling af ansegningen.

Med andre ord skal den repraesenterende medlemsstat, nar den finder, at der skal meddeles afslag pa
en visumansegning, og nar andet ikke er fastsat i den bilaterale repraesentationsordning, forelegge
ansegningen for den repreesenterede medlemsstats myndigheder. Det pahviler de sidstnaevnte at treeffe
den endelige afgorelse. Nar det er fastsat i den bilaterale repreesentationsordning, tilkommer det
derimod den repraesenterende medlemsstats myndigheder at meddele afslag pa visumansegningen og
derfor at treeffe den endelige afgorelse.

Eftersom visumkodeksens artikel 32, stk. 3, fastseetter, at klagesager til provelse af en afgorelse om
afslag pa visum skal fores mod den medlemsstat, der har truffet den endelige afgorelse om
anspgningen, forholder det sig folgelig saledes, at fastleeggelsen af den medlemsstat, der har
kompetence til at treeffe den endelige afgorelse, og som klagesagen derfor skal fores mod, aftheaenger af
ordlyden af repreesentationsordningen mellem to medlemsstater, safremt en sadan er aftalt.

For sa vidt som Kongeriget Nederlandenes omrade udgjorde det eneste bestemmelsessted for
sagsogerne i hovedsagens rejse, skulle visumansegningerne, safremt der ikke forela nogen
repreesentationsordning, i det foreliggende tilfeelde indgives til denne medlemsstats konsulat i Sri
Lanka pa grundlag af visumkodeksens artikel 5 og 6. Séledes som det fremgar af anmodningen om
praejudiciel afgorelse, indgik Kongeriget Nederlandene, eftersom det ikke radede over sit eget konsulat
i det neevnte land, imidlertid en repreesentationsordning med Det Schweiziske Forbund den 1. oktober
2014. Denne ordning gjorde det muligt for sagsegerne i hovedsagen at indgive deres ansggninger om
visum til kortvarigt ophold i Nederlandene til det schweiziske konsulat i Colombo.

Ordningen fastseetter imidlertid, at det bl.a. pahviler Det Schweiziske Forbund, nar det repreesenterer
Kongeriget Nederlandene, at meddele »afslag pad udstedelse af visum, nar dette er fornedent i
overensstemmelse med visumkodeksens artikel 8, stk. 4, litra d)«, og at foretage »klagebehandling i
overensstemmelse med den repreesenterende parts nationale ret«.

Folgelig, og for sa vidt som det pa grundlag af den neevnte ordning tilkom Det Schweiziske Forbund at
treeffe den endelige afgorelse om de ansegninger om visum til kortvarigt ophold i Nederlandene, som
var blevet indgivet af sagsegerne i hovedsagen, er det i overensstemmelse med visumkodeksens
artikel 32, stk. 3, ligeledes denne forstneevnte stat, der havde kompetence til at behandle klagesagerne
mod afgerelserne om afslag pa visum.

Henset til ovenstdende betragtninger skal det andet og det tredje sporgsmal besvares med, at
visumkodeksens artikel 8, stk. 4, litra d), og artikel 32, stk. 3, skal fortolkes séledes, at nar der
foreligger en bilateral repreesentationsordning, hvorefter den repreesenterende medlemsstats konsuleere
myndigheder har befojelse til at treffe afgorelse om afslag pa visum, tilkommer det denne
medlemsstats kompetente myndigheder at pakende de klagesager, som fores til provelse af en
afgorelse om afslag pa visum.

Det fjerde sporgsmdl

Med sit fjerde sporgsmal gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om en kombineret
fortolkning af visumkodeksens artikel 8, stk. 4, litra d), og artikel 32, stk. 3, hvorefter klagesagen til
provelse af en afgerelse om afslag pa visum skal fores mod den repreesenterende stat, er forenelig med
den grundleeggende ret til en effektiv domstolsbeskyttelse.
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I denne henseende skal det fastslas, at fortolkningen af visumkodeksens bestemmelser, herunder den i
kodeksens artikel 32, stk. 3, fastsatte klageadgang, skal foretages, siledes som det fremgar af 29.
betragtning til kodeksen, under iagttagelse af de grundleeggende rettigheder og de principper, som
anerkendes i den europzeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende
frihedsrettigheder, undertegnet den 4. november 1950 i Rom (herefter EMRK«), og i chartret.

Princippet om en effektiv domstolsbeskyttelse af borgernes rettigheder som sikret ved EU-retten,
hvortil der henvises i artikel 19, stk. 1, andet afsnit, TEU, udger nemlig et generelt princip i
EU-retten, som udspringer af medlemsstaternes feelles forfatningstraditioner, som er fastslaet i EMRK’s
artikel 6 og 13, og som nu er bekreeftet i chartrets artikel 47 (dom af 27.2.2018, Associacgdo Sindical dos
Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, preemis 35).

I den seerlige sammenheeng, som visumkodeksens artikel 32, stk. 3, indgér i, tilkommer det hver
medlemsstat at sikre iagttagelsen af de grundleeggende rettigheder, herunder en effektiv
domstolsbeskyttelse, ved at fastseette karakteren af og de konkrete betingelser for klagesager mod
afgorelser om afslag pa visum under overholdelse af eekvivalensprincippet og effektivitetsprincippet (jf.
i denne retning dom af 13.12.2017, El Hassani, C-403/16, EU:C:2017:960, preemis 25 og 42).

Folgelig skal iagttagelsen af de grundleeggende rettigheder, herunder visumansegernes ret til en effektiv
domstolsbeskyttelse, sikres, uanset om den stat, mod hvilken en klagesag til provelse af en afggrelse om
afslag pa visum skal fores, i henhold til repreesentationsordningens ordlyd er den repreesenterende
medlemsstat eller den repraesenterede medlemsstat.

Seerligt forholder det sig saledes, at den omsteendighed, at den endelige afgerelse om afslag pa visum er
blevet vedtaget af den repreesenterende stat, ligesom det er tilfeeldet i hovedsagen, ikke har nogen
betydning for pligten til at iagttage denne ret.

I denne henseende udger visumkodeksen, siledes som det fremgar af 34. betragtning hertil, en
udvikling af bestemmelserne i Schengenreglerne — som omhandlet i aftalen om Det Schweiziske
Forbunds associering i Schengenreglerne — der henhgrer under det omrade, som er neevnt i artikel 1,
litra B, i afgerelse 1999/437, sammenholdt med artikel 3 i afgorelse 2008/146.

I overensstemmelse med den neevnte kodeks kan Det Schweiziske Forbund udstede ensartede visa, som
er gyldige pa hele Schengenomradet.

Selv. om Det Schweiziske Forbund ikke er en EU-medlemsstat, er den imidlertid ikke alene part i
EMRK som medlem af Europaradet siden den 6. maj 1963, men iseer en associeret stat pa grundlag af
aftalen om Det Schweiziske Forbunds associering i Schengenreglerne, og det fremgar af tiende
betragtning hertil, at »Schengensamarbejdet er baseret pa principperne om frihed, demokrati,
retsstaten og overholdelse af menneskerettighederne, som er garanteret bl.a. ved [EMRK]«.

Desuden skaber aftalen om Det Schweiziske Forbunds associering i Schengenreglerne, saledes som det
fremgar af aftalens artikel 1, stk. 2, gensidige rettigheder og forpligtelser, hvorved Det Schweiziske
Forbund som fastsat i aftalens artikel 2 skal gennemfore samtlige bestemmelser i Schengenreglerne i
overensstemmelse med de heri fastsatte procedurer.

Henset til det ovenstdende skal det fjerde spergsmal besvares med, at en kombineret fortolkning af
visumkodeksens artikel 8, stk. 4, litra d), og artikel 32, stk. 3, hvorefter klagesagen til provelse af en
afgorelse om afslag pa visum skal feres mod den repreesenterende stat, er forenelig med den
grundleeggende ret til en effektiv domstolsbeskyttelse.

14 ECLILEU:C:2019:627
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Dowm ar 29.7.2019 — sag C-680/17
VETHANAYAGAM M.FL.

Sagsomkostninger

Da sagen 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 de neevnte parters udgifter
kan de udgifter, som er afholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.

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

1) Artikel 32, stk. 3, i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 810/2009 af 13. juli
2009 om en feellesskabskodeks for visa, som @ndret ved Europa-Parlamentets og Radets
forordning (EU) nr. 610/2013 af 26. juni 2013, skal fortolkes saledes, at bestemmelsen ikke
gor det muligt for referencepersonen at paklage en afgerelse om afslag pa visum i sit eget
navn.

2) Artikel 8, stk. 4, litra d), og artikel 32, stk. 3, i forordning nr. 810/2009, som @endret ved
forordning nr. 610/2013, skal fortolkes saledes, at nar der foreligger en bilateral
repraesentationsordning, hvorefter den representerende medlemsstats konsuleere
myndigheder har befojelse til at treeffe afgorelse om afslag pa visum, tilkommer det denne
medlemsstats kompetente myndigheder at pakende de klagesager, som fores til provelse af
en afgorelse om afslag pa visum.

3) En kombineret fortolkning af artikel 8, stk. 4, litra d), og artikel 32, stk. 3, i forordning
nr. 810/2009, som @ndret ved forordning nr. 610/2013, hvorefter klagesagen til provelse af

en afgorelse om afslag pa visum skal fores mod den repraesenterende stat, er forenelig med
den grundlzeggende ret til en effektiv domstolsbeskyttelse.

Underskrifter
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