g

W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)

24. november 2020*

»Preejudiciel foreleeggelse — omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed — feellesskabskodeks for
visa — forordning (EF) nr. 810/2009 — artikel 32, stk. 1-3 — afslag pa visum — bilag VI —
standardformular — begrundelse — trussel mod en eller flere af medlemsstaternes offentlige orden,
indre sikkerhed, folkesundhed eller internationale forbindelser — artikel 22 — proceduren for
forudgaende horing af andre medlemsstaters centrale myndigheder — indsigelse mod udstedelse af
visum — klage over en afgorelse om afslag pa visum — omfanget af domstolsprovelsen — artikel 47 i
Den Europeeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder — adgang til effektive retsmidler«

I de forenede sager C-225/19 og C-226/19,
angdende to anmodninger om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af
Rechtbank Den Haag, zittingsplaats Haarlem (retten i forste instans i Haag, tingstedet Haarlem,
Nederlandene) ved afgorelser af 5. marts 2019, indgaet til Domstolen den 14. marts 2019, i sagerne
R.N.N.S. (sag C-225/19),
K.A. (sag C-226/19)
mod
Minister van Buitenlandse Zaken,
har

DOMSTOLEN (Store Afdeling),
sammensat af preesidenten, K. Lenaerts, vicepreesidenten, R. Silva de Lapuerta (refererende dommer),
afdelingsformaendene J.-C. Bonichot, A. Arabadjiev, E. Regan, L. Bay Larsen, N. Picarra og A. Kumin
samt dommerne T. von Danwitz, C. Toader, M. Safjan, D. Svaby, C. Lycourgos, P.G. Xuereb og I
Jarukaitis,
generaladvokat: P. Pikamée,
justitssekreteer: A. Calot Escobar,
pa grundlag af den skriftlige forhandling,

efter at der er afgivet indleeg af:

— RIN.N.S. ved advocaten E. Schoneveld og I. Vennik,

* Processprog: nederlandsk.
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— den nederlandske regering ved M.K. Bulterman, M.H.S. Gijzen og C.S. Schillemans, som
befuldmeegtigede,

— den tjekkiske regering ved M. Smolek, J. VIacil, A. Brabcova og A. Pagacova, som befuldmeegtigede,
— den tyske regering ved R. Kanitz og J. Moller, som befuldmeegtigede,

— den italienske regering ved G. Palmieri, som befuldmeegtiget, bistaet af avvocato dello Stato P.
Pucciariello,

— den litauiske regering ved K. Dieninis og K. Juodelyté, som befuldmeegtigede,

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

— Europa-Kommissionen ved G. Wils og C. Cattabriga, som befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 9. september 2020,

afsagt folgende

Dom

Anmodningerne om preejudiciel afgorelse vedregrer fortolkningen af artikel 32, stk. 1-3, 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«), sammenholdt med
artikel 41 og 47 i Den Europeeiske Unions charter om grundleggende rettigheder (herefter
»chartret«).

Anmodningerne er blevet indgivet under to sager mellem henholdsvis R.N.N.S. (sag C-225/19) og K.A.
(sag C-226/19) pa den ene side og Minister van Buitenlandse Zaken (udenrigsministeren,

Nederlandene, herefter »ministeren«) pa den anden side vedrerende sidstneevntes afslag pa at udstede
et visum til de pageeldende.

Retsforskrifter

Folgende fremgér af 29. betragtning til visumkodeksen:

»Denne forordning respekterer de grundleeggende rettigheder og overholder de principper, der er
anerkendt navnlig i Europaradets konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleeggende
frihedsrettigheder[, undertegnet i Rom den 4. november 1950,] og [chartret].«

Visumkodeksens 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.«
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Nevnte kodeks bestemmer folgende i artikel 21, stk. 3:

»Konsulatet undersoger, om anseggeren opfylder indrejsebetingelserne, og kontrollerer:

[...]

d) at ansegeren ikke betragtes som en trussel mod nogen af medlemsstaternes offentlige orden, indre
sikkerhed eller folkesundhed som defineret i artikel 2, nr. 19), i [Europa-Parlamentets og Radets
forordning (EF) nr. 562/2006 af 15. marts 2006 om indferelse af en feellesskabskodeks for
personers greensepassage (Schengengreensekodeks) (EUT 2006, L 105, s. 1)] eller internationale
forbindelser og navnlig pa dette grundlag ikke er indberettet som uegnsket i medlemsstaternes
nationale databaser

[...]«

Kodeksens artikel 22 med overskriften »Forudgidende hering af andre medlemsstaters centrale
myndigheder« fastseetter:

»1. En medlemsstat kan kreeve, at andre medlemsstaters centrale myndigheder herer dens centrale
myndigheder under behandlingen af ansegninger indgivet af statsborgere fra specifikke tredjelande
eller specifikke kategorier af disse statsborgere. Ansogninger om lufthavnstransitvisum er ikke
omfattet af en sadan hering.

2. De horte centrale myndigheder afgiver et endeligt svar inden syv kalenderdage efter heringen. Et
manglende svar inden udlebet af denne frist betyder, at de ikke har nogen grund til at modseette sig
udstedelse af visummet.

[...]«
Visumkodeksens artikel 25 har folgende ordlyd:
»1. Et visum med begreenset territorial gyldighed udstedes undtagelsesvis i folgende tilfelde:

a) nar den bergrte medlemsstat af humaniteere hensyn, af hensyn til nationale interesser eller pa

grund af internationale forpligtelser finder det n@dvendlgt

i) at fravige princippet om, at indrejsebetingelserne i artikel 5, stk. 1, litra a), c), d) og e), i
Schengengreensekodeksen skal opfyldes

ii) at udstede et visum, selv.om den medlemsstat, der er blevet hort i overensstemmelse med
artikel 22, gor indsigelser mod udstedelsen af et ensartet visum, eller

iii) at udstede et visum af hastende arsager, selv om der ikke er blevet gennemfert en forudgiaende
hering i overensstemmelse med artikel 22,

eller

b) nar der af arsager, som konsulatet finder begrundede, udstedes et nyt visum med henblik pa et
ophold, der skal foretages inden for samme periode pa 180 dage, til en anseger, som inden for den
pageeldende periode pa 180 dage allerede har faet ensartet visum eller et visum med begreenset
territorial gyldighed til et ophold pa 90 dage.

2. Et visum med begrenset territorial gyldighed er gyldigt pa den udstedende medlemsstats omrade.

Det kan undtagelsesvis veere gyldigt pa mere end en medlemsstats omrade, hvis hver af disse
medlemsstater giver deres samtykke hertil.

[...]«
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Kodeksens artikel 32 med overskriften »Afslag pa visum« bestemmer:
»1. Med forbehold af artikel 25, stk. 1, gives der afslag pa visum:

a) hvis ansegeren:

[...]

vi) anses for at udgere en trussel mod medlemsstaternes offentlige orden, indre sikkerhed,
folkesundhed som defineret i artikel 2, nr. 19), i Schengengreensekodeksen eller internationale
forbindelser, navnlig nér den pageeldende pa dette grundlag er indberettet som ugnsket i
medlemsstaternes nationale databaser, [...]

[...]

2. En afgerelse om afslag og de grunde, som afggrelsen hviler pa, meddeles ansegeren ved hjeelp af
standardformularen i bilag VI

3. Ansogere, der har faet 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 anseggerne oplysning om den procedure, der
skal folges i tilfeelde af en klage, jf. bilag VI.

[...]

5. Information om afslag pa visum indleeses i [visuminformationssystemet (VIS)] i overensstemmelse
med artikel 12 i [Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 767/2008 af 9. juli 2008 om
visuminformationssystemet (VIS) og udveksling af oplysninger mellem medlemsstaterne om visa til
kortvarigt ophold (VIS-forordningen) (EUT 2008, L 218, s. 60)].«

Bilag VI til visumkodeksen udgeres af en »Standardformular til underretning om og begrundelse for
afslag pa eller annullering eller inddragelse af visum« (herefter »standardformularen«). Denne
formular indeholder bla. under setningen »Denne beslutning er baseret pa folgende grund(e)« 11
rubrikker, der afkrydses af den kompetente myndighed, og hvorunder findes en eller flere pa forhand
fastsatte grunde til at give afslag pa, annullere eller inddrage et visum. Den sjette af disse rubrikker
indeholder folgende grund til at give afslag pa visum:

»En eller flere medlemsstater betragter Dem som en trussel mod den offentlige orden, indre sikkerhed,
offentlige sundhed som defineret i artikel 2, nr. 19), i [forordning nr. 562/2006] eller de internationale
relationer i en eller flere af medlemsstaterne.«

Standardformularen indeholder ligeledes en rubrik med overskriften » Anmaerkninger« efterfulgt af et
blankt felt, som den kompetente myndighed kan udfylde.

Som det folger af forste betragtning til Europa-Parlamentets og Réadets forordning (EU) 2016/399 af
9. marts 2016 om en EU-kodeks for personers graensepassage (Schengengreensekodeks) (EUT 2016,
L 77, s. 1), foretages med neevnte forordning en kodificering af forordning nr. 562/2006. Artikel 2,
nr. 19), i forordning nr. 562/2006, der er omhandlet i neerveerende doms premis 5, 8 og 9, er nu
artikel 2, nr. 21), i Schengengreensekodeksen, der folger af denne kodificering.

Tvisterne i hovedsagerne, de prajudicielle sporgsmal og retsforhandlingerne ved Domstolen

Sag C-225/19 vedrerer RN.N.S, der er en egyptisk statsborger med bopeel i Egypten. Den 28. august
2017 blev han gift med en nederlandsk statsborger.
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Den 7. juni 2017 indgav R.N.N.S til ministeren en ansggning om visum med henblik pa at besgge sine
svigerforeeldre, der bor i Nederlandene.

Ved afgerelse af 19. juni 2017 afslog ministeren denne ansggning med den begrundelse, at en eller flere
medlemsstater ansa RIN.N.S for at udgere en trussel mod medlemsstaternes offentlige orden, indre
sikkerhed eller folkesundhed som defineret i Schengengreensekodeksens artikel 2, nr. 21), eller
internationale forbindelser. Inden for rammerne af proceduren for forudgdende hering fastsat i
visumkodeksens artikel 22 havde Ungarn nemlig gjort indsigelse mod udstedelse af visum til R.N.N.S.

Denne afggrelse blev meddelt RN.N.S. ved standardformularen. Selv om der var sat kryds i den sjette
rubrik, neevnte formularen hverken, hvilken medlemsstat der havde gjort indsigelse mod udstedelse af
visummet, eller de grunde, der understottede indsigelsen.

Den 30. juni 2017 paklagede R.N.N.S. denne afggrelse til ministeren, som ved afgorelse af 31. oktober
2017 afviste klagen.

Den 22. november 2017 anlagde R.IN.N.S. sag til provelse af sidstnevnte afgorelse ved den
foreleeggende ret, Rechtbank Den Haag, zittingsplaats Haarlem (retten i forste instans i Haag, tingstedet
Haarlem, Nederlandene), og gjorde herved bla. geeldende, at der ikke tilstod ham en effektiv
domstolsbeskyttelse, eftersom han ikke var i stand til at anfegte realiteten af ministerens afgorelse af
19. juni 2017. Ministeren har gjort geeldende, at nir en medlemsstat gor indsigelse mod udstedelse af et
visum, kan de underliggende grunde hertil ikke gores til genstand for en materiel provelse i medfer af
nederlandsk ret, idet ansogeren med henblik herpa skal anlegge sag ved retterne i den medlemsstat,
der har gjort indsigelse.

Inden for rammerne af proceduren for den foreleeggende ret har ministeren oplyst RN.N.S. om,
hvilken medlemsstat der har gjort indsigelse mod udstedelse af et visum til ham. I lobet af 2018
kontaktede R.N.N.S. diplomatiske repreesentanter for Ungarn i flere lande for at opnd klarhed over
grundene til den indsigelse, som denne medlemsstat havde rejst. Han fik ikke pa denne made nogen
klarhed herover og ved desuden ikke, hvilken myndighed der har gjort indsigelse i Ungarn.

Sag C-226/19 vedrerer K.A., der er syrisk statsborger og bor i Saudi-Arabien.

Den 2. januar 2018 ansegte K.A. ministeren om visum med henblik pa at besege sine bern, der bor i
Nederlandene.

Ved afgorelse af 15. januar 2018 afslog ministeren denne ansggning med den begrundelse, at en eller
flere medlemsstater ansd K.A. for at udgere en trussel mod medlemsstaternes offentlige orden, indre
sikkerhed eller folkesundhed som defineret i Schengengrensekodeksens artikel 2, nr. 21), eller
internationale forbindelser. Inden for rammerne af proceduren for forudgaende hering fastsat i
visumkodeksens artikel 22 havde Forbundsrepublikken Tyskland nemlig gjort indsigelse mod
udstedelse af visum til K.A.

Denne afggrelse blev meddelt K.A. ved standardformularen. Selv om der var sat kryds i den sjette
rubrik, neevnte formularen hverken, hvilken medlemsstat der havde gjort indsigelse mod udstedelse af
visummet, eller de grunde, der understottede indsigelsen.

Den 23. januar 2018 paklagede K.A. denne afgorelse til ministeren. Idet K.A. antog, at
Forbundsrepublikken Tyskland kunne have gjort indsigelse mod udstedelse af et visum til hende,
anmodede hun i klagen ministeren om at rette henvendelse til de tyske myndigheder med henblik pa
at blive gjort bekendt med grunden til, at hun blev anset for at udgere en trussel mod den offentlige
orden, den indre sikkerhed eller folkesundheden. Ved afgerelse af 14. maj 2018 afviste ministeren
klagen.
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Den 28. maj 2018 anlagde K.A. sag til provelse af sidstneevnte afgorelse ved den foreleeggende ret og
gjorde herved bla. geeldende, at der ikke tilstod hende en effektiv domstolsbeskyttelse, eftersom hun
ikke var i stand til at anfeegte realiteten af ministerens afgerelse af 15. januar 2018. Hun har navnlig
gjort geeldende, at den begrundelse for afslaget pa visum, der er indeholdt i afggrelsen, er for bredt
formuleret, og at ministeren burde have anmodet de tyske myndigheder om at meddele hende de
underliggende grunde til deres indsigelse mod udstedelse af et visum til hende. Ifglge ministeren
forpligter visumkodeksen hverken ministeren til at anmode de tyske myndigheder om de
underliggende grunde til deres indsigelse mod udstedelse af et visum til K.A. eller til at meddele
hende disse grunde.

Den foreleeggende ret har anfort, at hverken RN.N.S. eller K.A. er genstand for en indberetning i VIS
med henblik pa afslag pa visum, séledes at de hverken kan anlegge sag eller indgive klage i medfor af
VIS-forordningen med henblik pa at opna berigtigelse eller sletning af ukorrekte oplysninger, som har
haft betydning for behandlingen af deres visumansegning.

Den foreleeggende ret har endvidere anfort dels, at hverken R.N.N.S. eller K.A. er blevet gjort bekendt
med en afgorelse, der vedrorer dem pa omradet for den offentlige orden, indre sikkerhed, folkesundhed
eller internationale forbindelser, og som er truffet af de kompetente myndigheder i de medlemsstater,
der har gjort indsigelse mod udstedelse af et visum til dem. Dels har den foreleeggende ret fremheevet,
at selv hvis der var truffet saidanne afgorelser, findes der ingen oplysninger i tvisterne i hovedsagerne
med henblik pa at efterprove, om RN.N.S. og KA. i disse medlemsstater radede over effektive
retsmidler til provelse af disse afgorelser.

Ifolge den foreleeggende ret gav ministeren i sine afgerelser af 19. juni 2017 og 15. januar 2018 desuden
hverken RN.N.S. eller K.A. nogen oplysninger vedrerende muligheden for at paklage disse afgorelser i
de medlemsstater, der havde gjort indsigelse mod udstedelse af deres respektive visum.

I denne sammenheng gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om den begrundelse for
afslag, der er omhandlet i visumkodeksens artikel 32, stk. 1, litra a), nr. vi), kan geres til genstand for
domstolsprevelse inden for rammerne af en sag indledt til provelse af en endelig afgorelse om afslag
pa visum som fastsat i visumkodeksens artikel 32, stk. 3, og i givet fald pa hvilken méde denne
provelse skal foretages for at opfylde de krav, der folger af chartrets artikel 47.

Safremt RIN.N.S. og KA. skal indlede en sag i de medlemsstater, der har gjort indsigelse mod
udstedelse af visum, med henblik pa at anfegte den begrundelse for afslag, der er omhandlet i
visumkodeksens artikel 32, stk. 1, litra a), nr. vi), ensker den foreleeggende ret derudover oplyst, om
udfaldet af den sag, som ansggerne eventuelt matte indlede pa grundlag af visumkodeksens artikel 32,
stk. 3, i neevnte medlemsstater, skal afventes.

P4 denne baggrund har Rechtbank Den Haag, zittingsplaats Haarlem (retten i forste instans i Haag,
tingstedet Haarlem) besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle
sporgsmal, der er affattet identisk i hver af de forenede sager:

»1) Er en klagesag som omhandlet i visumkodeksens artikel 32, stk. 3, vedrerende en endelig afgorelse
om afslag pa visum af den grund, der omhandles i visumkodeksens artikel 32, stk. 1, litra a), nr. vi),
et effektivt retsmiddel som omhandlet i [chartrets] artikel 47 [...] under folgende omstendigheder:

— [I] begrundelsen for afgerelsen har medlemsstaten anfert: »De anses af en eller flere
medlemsstater for at udgere en trussel mod den offentlige orden, indre sikkerhed eller
folkesundhed, som defineret i Schengengreensekodeksens artikel 2, nr. [19)], henholdsvis
[nr.] [21)], eller mod en eller flere medlemsstaters internationale forbindelser.«
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— [H]verken i afgorelsen eller under klagesagen anferer medlemsstaten, hvilken seerlig eller hvilke
seerlige af de i visumkodeksens artikel 32, stk. 1, litra a), nr. vi), neevnte fire grunde der gores
geldende mod ansegeren.

— [Ulnder klagesagen anforer medlemsstaten ikke andre neermere materielle oplysninger eller
nogen stotte for den eller de grunde, der ligger til grund for indsigelsen fra den anden
medlemsstat (eller de andre medlemsstater)?

2) Er der under de i [det forste spergsmal] beskrevne omstendigheder tale om god forvaltning som
omhandlet i [chartrets] artikel 41 [...], seerligt nar henses til forvaltningens pligt til at begrunde sine
afgorelser?

3) a) Skal [det forste og det andet spergsmal] besvares anderledes, safremt medlemsstaten i den
endelige afgerelse om visum henviser til en eksisterende og tilstreekkelig tydeligt angivet
mulighed i den anden medlemsstat for at indlede en klagesag mod den ved navns neevnelse
anforte ansvarlige myndighed i den anden medlemsstat (eller de andre medlemsstater), som
har indgivet den i visumkodeksens artikel 32, stk. 1, litra a), nr. vi), omhandlede indsigelse, og
hvorunder afslagsgrunden kan behandles?

b) Kreeves det for en bekreeftende besvarelse af [det forste spargsmal] i forbindelse med [det tredje
sporgsmal, litra a)], at afgerelsen i en klagesag mod den medlemsstat, der har truffet den
endelige afgorelse, udseettes, indtil ansegeren har haft lejlighed til at anvende klagemuligheden
i den anden medlemsstat (eller de andre medlemsstater), og safremt ansegeren gor brug af
denne mulighed, at den endelige afgorelse er truffet i denne klagesag?

4) Har det for besvarelsen af spergsmalene nogen betydning, om den myndighed, der i medlemsstaten
(eller i medlemsstaterne) har fremsat indsigelse mod, at der udstedes visum, kan gives lejlighed til
at indtreede i klagesagen mod den endelige afgerelse om visum som den anden modpart, og
herved kan fa lejlighed til at underbygge den eller de grunde, som indsigelsen stottes pa?«

Som folge af sundhedskrisen i forbindelse med udbredelsen af coronavirus aflyste Domstolens Store
Afdeling ved afgorelse af 28. april 2020 det retsmode, der oprindeligt var planlagt i nerveerende sager,
og besluttede i stedet at anordne skriftlig besvarelse af de spergsmal, der var blevet meddelt parterne
og de berorte, som er omfattet af artikel 23 i statutten for Den Europeeiske Unions Domstol, der
havde indgivet skriftlige indleeg. RN.N.S., K.A., den nederlandske, den tyske og den polske regering
samt Europa-Kommissionen har fremsendt deres besvarelse af disse spergsmal til Domstolen.

Om de praejudicielle spergsmal

Med sine sporgsmal, som skal behandles samlet, onsker den foreleeggende ret nsermere bestemt oplyst,
om visumkodeksens artikel 32, stk. 2 og 3, sammenholdt med chartrets artikel 47, skal fortolkes dels
saledes, at bestemmelsen paleegger den medlemsstat, som har truffet en endelig afgorelse om afslag pa
udstedelse af et visum pa grundlag af visumkodeksens artikel 32, stk. 1, litra a), nr. vi), som folge af, at
en anden medlemsstat har gjort indsigelse mod udstedelsen heraf, i denne afgerelse at angive, hvilken
medlemsstat der har fremsat denne indsigelse, den specifikke grund til afslaget baseret pa denne
indsigelse, samt hvilke retsmidler der kan anvendes til provelse af naevnte indsigelse, dels séledes, at
retterne i den medlemsstat, som har truffet sidstneevnte afgorelse, safremt der indledes en klagesag til
provelse af samme afgorelse pa grundlag af visumkodeksens artikel 32, stk. 3, skal kunne foretage en
materiel provelse af lovligheden af den indsigelse mod udstedelsen af visum, som er fremsat af en
anden medlemsstat.

Indledningsvis bemeerkes, at chartrets artikel 41, som den foreleeggende ret har henvist til, ikke er

relevant med henblik pa at give den pageeldende ret vejledning inden for rammerne af tvisterne i
hovedsagerne. Det fremgar saledes klart af ordlyden af denne bestemmelse, at den ikke er rettet mod
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medlemsstaterne, men udelukkende mod Unionens institutioner, organer, kontorer og agenturer (jf. i
denne retning dom af 26.3.2020, Hungeod m.fl., C-496/18 og C-497/18, EU:C:2020:240, preemis 63 og
den deri neevnte retspraksis).

For sa vidt som den foreleeggende ret imidlertid bl.a. ensker oplysninger om reekkevidden af den
begrundelse, der skal ledsage en endelig afgerelse om afslag pa visum pa grundlag af visumkodeksens
artikel 32, stk. 1, litra a), nr. vi), bemeerkes, at chartrets artikel 41 afspejler et almindeligt EU-retligt
princip, som kan finde anvendelse pa medlemsstaterne, nir de gennemforer denne ret, hvorefter
retten til god forvaltning indebeerer en forpligtelse for myndigheden til at begrunde sine afgorelser (jf.
i denne retning dom af 8.5.2019, PI, C-230/18, EU:C:2019:383, preemis 57 og den deri neevnte
retspraksis).

Med henblik pa at besvare de forelagte sporgsmal bemzerkes, at den ordning, der er indfert ved
visumkodeksen, forudseetter en harmonisering af betingelserne for udstedelse af ensartet visum, som
udelukker forskelle imellem medlemsstaterne for sa vidt angar fastleggelsen af begrundelser for at
give afslag pa sddanne visa, hvilket indebeerer, at medlemsstaternes kompetente myndigheder kun kan
give afslag pad et ensartet visum med henvisning til en af de begrundelser, der er fastsat i
visumkodeksen (jf. i denne retning dom af 19.12.2013, Koushkaki, C-84/12, EU:C:2013:862, preemis 45
og 47).

I overensstemmelse med visumkodeksens artikel 32, stk. 1, litra a), nr. vi), gives der afslag pa visum,
hvis ansggeren anses for at udgere en trussel mod medlemsstaternes offentlige orden, indre sikkerhed,
folkesundhed som defineret i artikel 2, nr. 21), i Schengengrensekodeksen eller internationale
forbindelser, navnlig nar den pageldende pa dette grundlag er indberettet som ugnsket i
medlemsstaternes nationale databaser. Det folger af selve bestemmelsens ordlyd, som omhandler en
trussel mod en af medlemsstaterne, at eksistensen af en saddan trussel udger en begrundelse for et
afslag pa visum, uatheengigt af, om truslen vedrerer den medlemsstat, hvorunder det kompetente
konsulat henhgrer, eller en anden medlemsstat.

Det tilkommer det kompetente konsulat, nar det kontrollerer, om ansegeren opfylder
indrejsebetingelserne, i medfor af visumkodeksens artikel 21, stk. 3, litra d), at undersoge bl.a., at
ansogeren ikke betragtes som en sddan trussel og navnlig pa dette grundlag ikke er indberettet som
ugnsket i medlemsstaternes nationale databaser. Med henblik herpa kan de centrale myndigheder i den
medlemsstat, som behandler visumansegningen, desuden veere foranlediget til at hore de centrale
myndigheder i andre medlemsstater inden for rammerne af proceduren for forudgaende hering, der er
beskrevet i visumkodeksens artikel 22, stk. 1 og 2, med henblik pa at give disse myndigheder mulighed
for i givet fald at gore indsigelse mod udstedelse af et visum pa dette grundlag.

I henhold til visumkodeksens artikel 32, stk. 2, meddeles en afgorelse om afslag og de grunde, som
afgorelsen hviler pa, ansegeren ved hjeelp af standardformularen. Som det fremgar af neerveerende
doms preemis 9, indeholder standardformularen 11 rubrikker, der hver svarer til en eller flere af de i
visumkodeksen fastsatte grunde til at afsla, annullere eller inddrage et visum, som de kompetente
nationale myndigheder krydser af med henblik pa at meddele visumansegeren begrundelsen for den
afgerelse om afslag, som vedkommende meddeles.

Den sjette rubrik i standardformularen preeciserer navnlig, at »[e]n eller flere medlemsstater betragter«
ansggeren som en trussel af en af de grunde, der er omhandlet i visumkodeksens artikel 32, stk. 1,
litra a), nr. vi). Selv om ordlyden af den begrundelse, der fremgar af denne rubrik, hverken fastseetter
en mulighed for, at den kompetente nationale myndighed oplyser, hvilken medlemsstat der har
fremsat en indsigelse mod udstedelse af visum, eller yderligere begrunder sin afgorelse, herunder ved
at preecisere den specifikke grund, som blandt samtlige de grunde, der uden sondring er omhandlet i
bestemmelsen, ligger til grund for denne afgorelse, kan sadanne preeciseringer imidlertid angives af
denne samme myndighed i den rubrik i standardformularen, der har overskriften » Anmeerkninger«.
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I denne henseende har ansegere, der har faet afslag pa visum, i overensstemmelse med visumkodeksens
artikel 32, stk. 3, ret til at paklage afgerelsen, idet klagesagen skal fores mod den medlemsstat, der har
truffet den endelige afgorelse om visumansegningen, og i henhold til den pageldende medlemsstats
nationale lovgivning.

Domstolen har fastslaet, at fortolkningen af visumkodeksens bestemmelser, herunder den i kodeksens
artikel 32, stk. 3, fastsatte klageadgang, skal foretages, saledes som det fremgar af 29. betragtning til
kodeksen, under iagttagelse af de grundleeggende rettigheder og principper, som anerkendes i chartret,
som finder anvendelse, ndr en medlemsstat vedtager en afgerelse om afslag pa visum i medfer af
kodeksens artikel 32, stk. 1 (jf. i denne retning dom af 13.12.2017, El Hassani, C-403/16,
EU:C:2017:960, preemis 32 og 37, og af 29.7.2019, Vethanayagam m.fl, C-680/17, EU:C:2019:627,
preemis 79).

Kendetegnene ved den klageadgang, der er fastsat i visumkodeksens artikel 32, stk. 3, skal séledes
fastleegges i overensstemmelse med chartrets artikel 47, hvorefter enhver, hvis rettigheder og friheder
som sikret af EU-retten er blevet krenket, skal have adgang til effektive retsmidler for en domstol
under overholdelse af de betingelser, der er fastsat i neevnte artikel.

I denne henseende fremgar det af fast retspraksis, at effektiviteten af den domstolsprovelse, der er
sikret ved chartrets artikel 47, kraever, at den pageeldende skal kunne fa kendskab til begrundelsen for
den afgorelse, som er blevet truffet i forhold til den pageeldende, enten ved at leese selve afgarelsen eller
i en meddelelse af begrundelsen pd vedkommendes begeering, uden at dette bergrer den kompetente
rets befgjelse til at kreeve af den omhandlede myndighed, at denne meddeler begrundelsen, savel for at
sette den pageeldende i stand til at forsvare sine rettigheder under de bedst mulige betingelser og at
afgore, om sagen ber proves af de kompetente retsinstanser, pa grundlag af et fuldt kendskab til
sagen, som for at seette disse retsinstanser fuldt ud i stand til at udeve en legalitetsprovelse af den
omhandlede nationale afgorelse (jf. i denne retning dom af 15.10.1987, Heylens m.l., 222/86,
EU:C:1987:442, preemis 15, og af 4.6.2013, ZZ, C-300/11, EU:C:2013:363, preemis 53).

I det foreliggende tilfeelde fremgar det af de sagsakter, som Domstolen rader over, at ministeren, efter
at henholdsvis Ungarn og Forbundsrepublikken Tyskland havde gjort indsigelse mod udstedelse af
visum til RN.N.S. og KA., afslog de pageeldendes visumansggninger pa grundlag af visumkodeksens
artikel 32, stk. 1, litra a), nr. vi). Ministeren begrundede disse afgorelser ved hjelp af
standardformularen, idet der var sat kryds i standardformularens sjette rubrik, hvori er indeholdt den
pa forhand fastsatte begrundelse, at en eller flere medlemsstater betragter ansggeren som en trussel
mod den offentlige orden, indre sikkerhed, offentlige sundhed som defineret i
Schengengreensekodeksens artikel 2, nr. 21), eller internationale relationer.

Henset til den retspraksis, der er redegjort for i neerveerende doms preemis 34 og 43, skal det imidlertid
bemaerkes, at den ret til effektive retsmidler, der er fastsat i chartrets artikel 47, kreever, at en anseger,
der far afslag pa visum som felge af en indsigelse fremsat af en medlemsstat af en af de grunde, der er
ombhandlet i visumkodeksens artikel 32, stk. 1, litra a), nr. vi), skal kunne fi kendskab til savel den
specifikke grund, der ligger til grund for denne afgorelse, som til, hvilken medlemsstat der har gjort
indsigelse mod udstedelse af dette dokument.

Selv om den begrundelse, der fremgar af standardformularens sjette rubrik, er fastsat pa forhénd,
saledes som det fremgar af neerveerende doms preemis 39, er den kompetente nationale myndighed
ved anvendelsen af den grund til afslag, der er omhandlet i visumkodeksens artikel 32, stk. 1, litra a),
nr. vi), derfor forpligtet til i standardformularens rubrik med overskriften »Anmeerkninger« at
preecisere identiteten af den eller de medlemsstater, der har gjort indsigelse mod udstedelse af
visummet, og den specifikke grund til afslaget baseret pa denne indsigelse, i givet fald ledsaget af det
veesentligste indhold af grundene til neevnte indsigelse.
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Som generaladvokaten har anfert i punkt 87 i forslaget til afgerelse, indferer Europa-Parlamentets og
Radets forordning (EU) 2019/1155 af 20. juni 2019 om eendring af forordning nr. 810/2009 (EUT
2019, L 188, s. 25) en ny standardformular, som de kompetente myndigheder skal anvende til at
begrunde deres afgorelser om afslag pad visum, og hvori de forskellige grunde til afslag, der er
omhandlet i visumkodeksens artikel 32, stk. 1, litra a), nr. vi), nu er adskilt fra hinanden.

Hvad angar spergsmalet om omfanget af domstolsprovelsen inden for rammerne af den klageadgang,
der er fastsat i visumkodeksens artikel 32, stk. 3, bemeerkes, at medlemsstaternes forpligtelse til at
sikre retten til effektive retsmidler som omhandlet i chartrets artikel 47 til provelse af en afgerelse om
afslag pa visum kreever, at domstolsprovelsen af denne afgorelse ikke er begreenset til en formel
behandling af de grunde, der er fastsat i visumkodeksens artikel 32, stk. 1. Denne provelse skal saledes
ligeledes vedrere lovligheden af neevnte afgerelse under hensyntagen til alle de oplysninger i
sagsakterne, savel de retlige som de faktiske, som den kompetente nationale myndighed har lagt til
grund for afgerelsen.

I denne henseende har de nationale myndigheder ved behandlingen af visumansegninger en bred
skensmargen med hensyn til betingelserne for anvendelse af de afslagsgrunde, der er fastlagt i
visumkodeksen, og vurderingen af de relevante faktiske omsteendigheder (jf. i denne retning dom af
19.12.2013, Koushkaki, C-84/12, EU:C:2013:862, preemis 60, og af 13.12.2017, El Hassani, C-403/16,
EU:C:2017:960, preemis 36). Domstolsprovelsen af denne skonsmargen er derfor begreenset til at
efterprove, om den anfegtede afgorelse er baseret pa et tilstreekkeligt solidt faktuelt grundlag, og at
sikre, at afgorelsen ikke er beheeftet med en abenbar fejl (jf. analogt dom af 4.4.2017, Fahimian,
C-544/15, EU:C:2017:255, preemis 45 og 46).

Der skal imidlertid sondres mellem pa den ene side den provelse, der foretages af retterne i den
medlemsstat, der har truffet den endelige afgorelse om afslag pa visum, hvis genstand er en
undersogelse af lovligheden af denne afgerelse i overensstemmelse med visumkodeksens artikel 32,
stk. 3, og pa den anden side provelsen af, om indsigelsen mod udstedelse af et visum, fremsat af en
anden medlemsstat inden for rammerne af proceduren for forudgdende hering fastsat i kodeksens
artikel 22, var begrundet, idet denne preovelse pahviler de nationale myndigheder i denne anden eller
disse andre medlemsstater.

I denne henseende skal den medlemsstat, som har truffet en endelig afgorelse om afslag pa visum som
folge af, at en eller flere andre medlemsstater har gjort indsigelse mod udstedelse af dette dokument,
have mulighed for at sikre sig, at den procedure for forudgaende hering af andre medlemsstaters
centrale myndigheder, der er beskrevet i visumkodeksens artikel 22, er blevet anvendt korrekt, og
navnlig efterprove, om ansegeren er blevet korrekt identificeret som veerende omfattet af den
pageeldende indsigelse, og om de processuelle garantier sdsom begrundelsespligten, der er neevnt i
neerveerende doms preemis 46, er blevet overholdt i det foreliggende tilfeelde.

Lovligheden af en indsigelse mod udstedelse af et visum fremsat af en medlemsstat kan derimod ikke
proves af neevnte retter. Med henblik pa i overensstemmelse med chartrets artikel 47 at seette
visumansegeren i stand til at udeve sin ret til effektive retsmidler over for en sddan indsigelse pahviler
det de kompetente myndigheder i den medlemsstat, der har truffet den endelige afgorelse om afslag pa
visum, at angive den myndighed, hvortil visumansggeren kan henvende sig for at opna kendskab til de
retsmidler, som den pageeldende har adgang til med henblik herpa i denne anden medlemsstat.

Det bemaerkes endvidere, at EU-lovgiver har overladt det til medlemsstaterne at treeffe afgorelse om
karakteren af og de konkrete ordninger i forbindelse med de retsmidler, der er til radighed for
visumansegere, dog forudsat, at de overholder ekvivalensprincippet og effektivitetsprincippet (jf. i
denne retning dom af 13.12.2017, El Hassani, C-403/16, EU:C:2017:960, preemis 25 og 26).
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Det tilkommer siledes den medlemsstat, der treeffer en endelig afgerelse om afslag pa visum, at
fastsette de processuelle regler, der medvirker til at sikre overholdelsen af visumansegernes ret til
forsvar og ret til effektive retsmidler, sasom regler om fremszettelse af en anmodning om oplysninger
til de kompetente myndigheder i de medlemsstater, der har gjort indsigelse mod udstedelse af et
visum, eller en mulighed for, at disse myndigheder kan intervenere i den klagesag, der kan indledes i
medfor af visumkodeksens artikel 32, stk. 3, eller enhver anden mekanisme, der sikrer, at disse
ansogeres klage ikke kan afvises endeligt, uden at de har haft konkret mulighed for at udeve deres
rettigheder.

Det skal hertil tilfgjes, at den pégeeldende medlemsstat under alle omstendigheder kan udstede et
visum med begrenset territorial gyldighed i overensstemmelse med visumkodeksens artikel 25.

Henset til samtlige ovenstdende betragtninger skal de forelagte spergsmal besvares med, at
visumkodeksens artikel 32, stk. 2 og 3, sammenholdt med chartrets artikel 47, skal fortolkes dels
saledes, at bestemmelsen paleegger den medlemsstat, som har truffet en endelig afgorelse om afslag pa
udstedelse af et visum pa grundlag af visumkodeksens artikel 32, stk. 1, litra a), nr. vi), som folge af, at
en anden medlemsstat har gjort indsigelse mod udstedelsen heraf, i denne afgerelse at angive, hvilken
medlemsstat der har fremsat denne indsigelse, den specifikke grund til afslaget baseret pa denne
indsigelse samt i givet fald at angive det veesentligste indhold af grundene til neevnte indsigelse og den
myndighed, hvortil visumansegeren kan henvende sig for at opna kendskab til de retsmidler, der er til
radighed i denne anden medlemsstat, dels séiledes, at retterne i den medlemsstat, som har truffet
sidstneevnte afgorelse, safremt der indledes en klagesag til provelse af samme afgorelse pa grundlag af
visumkodeksens artikel 32, stk. 3, ikke kan foretage en materiel provelse af lovligheden af den
indsigelse mod udstedelsen af visum, som er fremsat af en anden medlemsstat.

Sagsomkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagernes parter udger et led i de sager, 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 atholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for
Domstolen, ikke erstattes.

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

Artikel 32, stk. 2 og 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 dels saledes, at bestemmelsen
paleegger den medlemsstat, som har truffet en endelig afgorelse om afslag pa udstedelse af et
visum pa grundlag af artikel 32, stk. 1, litra a), nr. vi), i forordning nr. 810/2009, som eendret
ved forordning nr. 610/2013, som folge af, at en anden medlemsstat har gjort indsigelse mod
udstedelsen heraf, i denne afgorelse at angive, hvilken medlemsstat der har fremsat denne
indsigelse, den specifikke grund til afslaget baseret pa denne indsigelse samt i givet fald at
angive det vaesentligste indhold af grundene til neevnte indsigelse og den myndighed, hvortil
visumansegeren kan henvende sig for at opna kendskab til de retsmidler, der er til radighed i
denne anden medlemsstat, dels saledes, at retterne i den medlemsstat, som har truffet
sidstnaevnte afgorelse, sifremt der indledes en klagesag til provelse af samme afgorelse pa
grundlag af artikel 32, stk. 3, i forordning nr. 810/2009, som 2ndret ved forordning
nr. 610/2013, ikke kan foretage en materiel provelse af lovligheden af den indsigelse mod
udstedelsen af visum, som er fremsat af en anden medlemsstat.

Underskrifter
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