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CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
MICHAL BOBEK
prezentate la 7 septembrie 2017"

Cauza C-403/16

Soufiane El Hassani
impotriva
Minister Spraw Zagranicznych

[cerere de decizie preliminard formulata de Naczelny Sad Administracyjny (Curtea Administrativa
Suprem4, Polonia)]

»Cerere de decizie preliminara — Spatiul de libertate, securitate si justitie — Codul de vize — Dreptul la
o cale de atac — Refuzul unui consul de a acorda viza Schengen — Exercitarea unei cai de atac in fata
aceleiasi autoritati administrative Articolul 47 din cartd — Natura dreptului la o cale de atac —
Caracter administrativ sau jurisdictional”

I. Introducere

1. Domnul Soufiane El Hassani (numit in continuare ,recurentul”) a solicitat acordarea unei vize
Schengen pentru a-si vizita sotia si copilul care locuiesc in Polonia. Consulul polonez din Rabat
(Maroc) a refuzat sa elibereze viza, atat la cererea initiald, cat si ulterior, cand a solutionat contestatia
formulatd de recurent in fata aceleiasi autoritati. Recurentul a atacat acest refuz in fata instantelor
poloneze. Totusi, dreptul polonez exclude, in principiu, exercitarea controlului jurisdictional in cazul
deciziilor consulilor referitoare la vize.

2. In acest context de fapt si de drept, Naczelny Sad Administracyjny (Curtea Administrativd Suprems,
Polonia) solicita Curtii interpretarea articolului 32 alineatul (3) din Regulamentul (CE) nr. 810/2009 al
Parlamentului European si al Consiliului din 13 iulie 2009 privind instituirea unui Cod comunitar de
vize (Codul de vize) (denumit in continuare ,,Codul de vize”)* din perspectiva articolului 47 din Carta
drepturilor fundamentale a Uniunii Europene. Ce anume implica dreptul de exercitare a unei cai de
atac de la articolul 32 alineatul (3)? Stabileste obligatia statelor membre de a prevedea controlul
jurisdictional al deciziilor referitoare la vize? Sau este suficienti o cale de atac administrativi? In plus,
care sunt efectele articolului 47 din carta asupra aprecierii mentionate?

1 Limba originald: engleza.
2 JO 2009, L 243, p. 1.
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I1. Cadrul juridic
A. Dreptul Uniunii

1. Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene (denumitd in continuare ,carta”)
3. Articolul 47 primul paragraf din carta prevede ca:

»Orice persoana ale cdrei drepturi si libertati garantate de dreptul Uniunii sunt incalcate are dreptul la
o cale de atac eficienta in fata unei instante judecatoresti, in conformitate cu conditiile stabilite de
prezentul articol.”

2. Codul de vize
4. Potrivit considerentului (18) al Codului de vize:

»Cooperarea locala Schengen este indispensabilda pentru o aplicare armonizatd a politicii comune in
materie de vize si pentru evaluarea corecta a riscurilor legate de migratie si/sau de securitate. Date
fiind situatiile diferite existente la nivel local, misiunile diplomatice si oficiile consulare ale statelor
membre din diferite zone ar trebui sa-si evalueze aplicarea practica a anumitor dispozitii legislative,
pentru a asigura aplicarea armonizatd a acestora, in vederea impiedicarii fenomenului de «visa
shopping» si a tratamentului diferit aplicat solicitantilor de viza.”

5. Considerentul (29) al Codului de vize este formulat dupa cum urmeaza:

»Prezentul regulament respecta drepturile fundamentale si principiile recunoscute, in special, de
Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertdtilor fundamentale a Consiliului Europei si
de Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene.”

6. Articolul 1 din Codul de vize stabileste obiectivul si domeniul sau de aplicare:

»(1) Prezentul regulament stabileste procedurile si conditiile de eliberare a vizelor de tranzit sau de
sedere pe teritoriul statelor membre pentru o perioada care si nu depéseasca trei luni, in decursul
unei perioade de sase luni.

[...]"

7. Articolul 2 din Codul de vize contine mai multe definitii. In special, articolul 2 alineatul (2) litera (a)
defineste viza ca fiind ,0 autorizatie eliberatd de un stat membru in scopul [...] tranzitérii teritoriului
statelor membre sau al efectuarii unei sederi pe teritoriul acestora, pentru o perioadda care sa nu
depaseasca trei luni, in decursul unei perioade de sase luni cu incepere de la data primei intriri pe
teritoriul statelor membre”.

8. Articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize prevede ca:

»oolicitantii carora li s-a refuzat eliberarea unei vize au drept de exercitare a unei cai de atac. Calea de
atac este indreptatd impotriva statului membru care a luat decizia finald cu privire la cerere si in
conformitate cu legislatia nationala a respectivului stat membru. Statele membre furnizeaza
solicitantilor informatii referitoare la procedura care trebuie urmaté in situatia exercitarii unei cai de
atac, astfel cum se precizeaza in anexa V1.
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9. Potrivit articolului 47 alineatul (1) din Codul de vize:

»Autoritatile centrale si consulatele statelor membre pun la dispozitia publicului toate informatiile
relevante cu privire la cererile de viza, in special:

[...]

(h) faptul ca deciziile negative privind cererile trebuie comunicate solicitantului, ci acestea trebuie sa
mentioneze motivele pe care se intemeiaza si ca solicitantii ale caror cereri au fost respinse
dispun de un drept de exercitare a unei cai de atac, precum si informatii privind procedura care
trebuie urmata in cazul exercitdrii unei cdi de atac, inclusiv autoritatea competenta si
termenul-limitd pentru exercitarea ciii de atac;

[ ]17

10. Anexa VI din Codul de vize contine formularul standard pentru notificarea si motivarea refuzului,
anularii sau revocarii unei vize pe care trebuie sa il primeascd fiecare solicitant. De asemenea, ea
precizeazd, in partea de jos a formularului respectiv, ca fiecare stat membru indicd procedura

nationald aferentd dreptului de exercitare a unei cai de atac, inclusiv autoritatea competentd in fata
careia poate fi exercitatd aceasta, precum si termenul pentru exercitarea sa.

B. Dreptul polonez

11. Articolul 60 alineatul (1) punctul 2 din Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r.o cudzoziemcach (Legea
din 12 decembrie 2013 privind striinii) (denumita in continuare ,Legea privind strdinii”) are urmatorul
continut:

»Viza Schengen sau viza nationala se elibereaza in urmatoarele scopuri:

[...]

2) vizitare familie sau prieteni.”

12. Articolul 76 alineatul (1) din legea mentionata prevede ca:

,In cazul refuzului eliberdrii vizei Schengen, daci

1) decizia a fost adoptatd de consul, reexaminarea cauzei poate fi solicitata la aceasta autoritate;

2) decizia a fost adoptata de comandantul unui post de frontierd, se poate depune contestatie la
comandantul principal al protectiei frontierelor.”

13. Articolul 5 din Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Legea din 30 august 2002 privind procedura in fata instantelor administrative)
(denumita in continuare ,Legea privind procedura in fata instantelor administrative”) este formulat
dupa cum urmeaza:

sInstantele de contencios administrativ nu sunt competente in procedurile:

[...]
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4) privind acordarea vizelor de catre consulate; acest lucru nu este valabil in privinta vizelor acordate
strainilor care, in sensul articolului 2 punctul 4 din Legea din 14 iulie 2006 privind intrarea pe
teritoriul Republicii Polone, sederea si iesirea de pe teritoriul Republicii Polone a cetatenilor
statelor membre ale Uniunii Europene si a membrilor familiilor lor, sunt membri de familie ai
unui cetatean al unui stat membru al Uniunii Europene, al unui stat membru al Asociatiei
Europene a Liberului Schimb (AELS) care este parte la Acordul privind Spatiul Economic
European, sau al Confederatiei Elvetiene.”

III. Situatia de fapt, procedura si intrebarea preliminara

14. Recurentul a solicitat la 24 decembrie 2014 consulului Republicii Polone in Rabat (Maroc)
acordarea unei vize Schengen. El dorea sa isi viziteze sotia si copilul, ambii resortisanti polonezi care
locuiesc in Polonia. La 5 ianuarie 2015, consulul a respins cererea de eliberare a vizei. Recurentul a
solicitat consulului reexaminarea deciziei initiale. Acesta a emis din nou o decizie de respingere a
cererii sale la 27 ianuarie 2015. In motivarea ambelor decizii, s-a indicat ci nu este sigur ca recurentul
va parasi Polonia inainte de expirarea valabilitétii vizei.

15. Recurentul a introdus o cerere impotriva celei de a doua decizii de respingere a consulului la
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (Tribunalul Administrativ al voievodatului Varsovia,
Polonia) (denumit in continuare si ,instanta de prim grad”). El a invocat, printre altele, faptul ca, prin
neacordarea unei vize, a fost incalcat articolul 60 alineatul (1) punctul 2 din Legea privind striinii
coroborat cu articolul 8 din Conventia pentru apéararea drepturilor omului si a libertatilor
fundamentale (denumita in continuare ,conventia”).

16. Recurentul a mai aratat cd articolul 76 alineatul (1) punctul 1 din Legea privind strainii nu prevede
un standard de protectie corespunzitor articolului 13 din conventie. In plus, el a considerat ci
articolul 5 punctul 4 din Legea privind procedura in fata instantelor administrative incalca articolul 14
din conventie: recurentul, ai carui sotie si copil sunt resortisanti polonezi care locuiesc in Polonia, nu
poate introduce o actiune in fata unei instante de contencios administrativ, in timp ce sotii altor
cetateni ai Uniunii au aceastd posibilitate.

17. Prin ordonanta din 24 noiembrie 2015, instanta de prim grad a respins cererea. Aceasta a
considerat cd nu este competenta potrivit articolului 5 punctul 4 din Legea privind procedura in fata
instantelor administrative.

18. Recurentul a declarat recurs impotriva ordonantei in cauza la Naczelny Sad Administracyjny
(Curtea Administrativd Supremad), instanta de trimitere. In observatiile sale prezentate in fata instantei
mentionate, recurentul si-a reafirmat pozitia in ceea ce priveste presupusa incalcare a articolului 8
alineatul (1) si a articolelor 13 si 14 din conventie. El a mai sustinut ca articolul 5 alineatul (4) din
Legea privind procedura in fata instantelor administrative incalca articolul 32 alineatul (3) din Codul
de vize si articolul 47 din carta, care garanteazd dreptul la o cale de atac efectiva in fata unei instante.

19. Prin ordonanta din 28 aprilie 2016, Naczelny Sad Administracyjny (Curtea Administrativa
Supremd, Polonia) a suspendat procedura si a adresat Curtii urmétoarea intrebare preliminara:

»Articolul 32 alineatul (3) din Regulamentul (CE) nr. 810/2009 al Parlamentului European si al
Consiliului din 13 iulie 2009 privind instituirea unui Cod comunitar de vize (Codul de vize), avand in
vedere considerentul (29) al Codului de vize si articolul 47 primul paragraf din Carta drepturilor
fundamentale a Uniunii Europene, trebuie interpretat in sensul ca obligd un stat membru si acorde o
cale de atac in fata unei instante judecatoresti?”
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20. Au depus observatii scrise recurentul, Minister Spraw Zagranicznych (Ministerul Afacerilor
Externe din Polonia) (denumit in continuare ,intimatul”), Republica Cehd, Republica Estonia,
Republica Polond si Comisia Europeand. Toate aceste parti, cu exceptia Estoniei, au prezentat
observatii orale in sedinta din 17 mai 2017.

IV. Apreciere

21. Prin intermediul intrebarii adresate, instanta de trimitere solicitd interpretarea articolului 32
alineatul (3) din Codul de vize din perspectiva articolului 47 din cartd. In esentd, intrebarea este daci
dispozitiile respective trebuie interpretate in sensul cd obliga statele membre si stabileascd o cale de
atac jurisdictionald (si anume in fata unei instante judecitoresti) impotriva deciziilor de refuz al
acordarii unei vize sau daca poate fi suficienta o cale de atac administrativa (oferitd de autoritatile
administratiei publice)®.

22. Pe de o parte, articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize prevede impotriva deciziilor de refuz al
acordarii unei vize un ,drept de exercitare a unei cii de atac” general, nedeterminat, fara alte detalii
referitoare la tipul unei asemenea cai de atac. Pe de altd parte, articolul 47 primul paragraf din carta
garanteaza dreptul la o cale de atac efectivd in fata unei instante judecitoresti oricarei persoane ale
carei drepturi si libertati garantate de dreptul Uniunii au fost incalcate.

23. Un mod de interpretare a acestor dispozitii ar putea fi intr-adevar interpretarea articolului 32
alineatul (3) din Codul de vize din perspectiva articolului 47 primul paragraf din cartd, dupa cum a
propus in esentd Comisia. Intrucit, in mod evident, articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize este
deschis si nedeterminat, dar articolul 47 primul paragraf din cartd impune cu claritate o cale de atac
in fata unei instante judecitoresti, interpretarea articolului 32 alineatul (3) din Codul de vize din
perspectiva articolului 47 primul paragraf din carta ar insemna atunci pur si simplu ca articolul 32
alineatul (3) ar trebui si fie automat ,reajustat” la ,standardul mai inalt” si interpretat de asemenea in
sensul ca impune o cale de atac jurisdictionala.

24. Consideram ci nu aceasta este abordarea corecti in prezenta cauzi. In opinia noastra, este mai
oportun si se analizeze separat fiecare dintre cele doud niveluri normative inainte de a examina
semnificatia lor atunci cdnd sunt coroborate. Aceasta nu este doar o pretentie de tip academic care
favorizeaza taxonomia analiticd detaliata in raport cu minimalismul judiciar pragmatic. Dupa cum
vom arata in continuare in sectiunea C a prezentelor concluzii, ea are implicatii practice considerabile.

25. Prin urmare, concluziile noastre sunt structurate dupa cum urmeaza: mai intdi vom evalua care
sunt cerintele referitoare la céile de atac stabilite la articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize (A).
Apoi, vom examina ce anume rezultd din articolul 47 primul paragraf din cartd (B). In sfarsit, vom
insista asupra consecintelor coroboririi articolului 32 alineatul (3) din Codul de vize cu articolul 47
primul paragraf din carta (C).

3 Trebuie sa adaugidm, ca un element contextual, ca, la 16 octombrie si la 26 noiembrie 2014, Comisia a adresat avize motivate in temeiul
articolului 258 TFUE Republicii Cehe, Estoniei, Finlandei, Poloniei si Slovaciei, ,solicitindu-le si prevadd o cale de atac eficienta de natura
judiciard impotriva deciziilor de refuz, anulare sau revocare a unei vize”. A se vedea comunicatele de presa ale Comisiei: MEMO/14/589 din
16 octombrie 2014 si MEMO 14/2130 din 26 noiembrie 2014. Potrivit Comisiei, resortisantii unei tari terte au dreptul la solutionarea
nearbitrara a cererilor lor de vizi, iar acest drept trebuie si fie protejat printr-o procedura de cale de atac judiciara. In plus, in cadrul sedintei,
Comisia a afirmat ca, in prezent, procedurile respective de constatare a neindeplinirii obligatiilor vizeaza doar Republica Ceha, Polonia si
Slovacia.
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A. Cerintele care decurg din articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize

1. Cale de atac administrativa sau jurisdictionald?

26. Ce anume impune articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize? In opinia noastrs, articolul 32
alineatul (3) nu obligad statele membre si prevadd un mecanism de control jurisdictional pentru
aprecierea legalitatii deciziilor de refuz al acordarii unei vize. Calea de atac prevazuta de statele
membre potrivit articolului 32 alineatul (3) poate fi administrativd sau jurisdictionald. Ea poate sa
implice totodata diferite organisme hibride, care se plaseaza undeva intre controlul administrativ si cel
jurisdictional. Articolul 32 alineatul (3) pare la prima vedere sa fie o dispozitie destul de deschisa:
trebuie sa existe un control, dar forma sa exactd este lasata la aprecierea statelor membre.

27. Aceasta concluzie decurge din interpretarea textuald, contextuala si teleologica a articolului 32
alineatul (3) din Codul de vize.

a) Textul

28. In primul rand, in diferitele sale versiuni lingvistice, articolul 32 alineatul (3) utilizeazd in mod
predominant o terminologie deschisa care nu permite o concluzie ferma cu privire la natura caii de
atac impuse de dispozitia respectiva.

29. Cele mai multe dintre versiunile lingvistice utilizeazd o notiune largd si nedeterminata de cale de
atac, fara a indica in mod clar un anumit tip de cale de atac. De exemplu, in limba francezd, Codul de
vize face referire la ,recours”, in limba italiand la ,ricorso”, iar in limba spaniola la ,recursos”. Acestia
sunt termeni neutri care pot desemna fie o cale de atac administrativa, fie o cale de atac jurisdictionala,
fie ambele.

30. Existd nuante suplimentare in unele dintre celelalte versiuni lingvistice. Pe de o parte, ,beroep” din
limba neerlandezi sau ,Rechtsmittel” din limba germana poate fi inteles in sensul ci inclina spre o cale
de atac cu caracter jurisdictional. Pe de altd parte, termenii utilizati in unele limbi slave, precum
»odvolani” in limba ceha, ,odvolanie” in limba slovacd sau ,odwolania” in limba poloneza, pot fi
intelesi mai clar in sensul ca se refera la o cale de atac cu caracter administrativ.

31. In orice caz, potrivit unei jurisprudente constante, in caz de neconcordanti intre diferitele versiuni
lingvistice, domeniul de aplicare al dispozitiei in cauza nu poate fi stabilit pe baza unei interpretari
exclusiv textuale, ci trebuie sd fie interpretat in raport cu finalitatea si cu economia generala ale
reglementdrii din care face parte®. Prin urmare, in mod clar, argumentul intemeiat pe compararea
versiunilor lingvistice nu este decisiv in sine.

32. In al doilea rand, ceea ce ar putea fi mai important la nivel textual este faptul ci, prin insasi
formularea sa, articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize face o trimitere expresa la dreptul national.
Dispozitia respectiva afirmd intr-adevar cu claritate ca de fapt calea de atac se exercita in conformitate
cu legislatia nationald a statului membru care a luat decizia finala cu privire la cererea de viza.

33. Astfel, sigurul aspect clar care reiese din formularea articolului 32 alineatul (3) este faptul ca
legiuitorul Uniunii a lasat statele membre sd decidd asupra naturii si a conditiilor concrete ale cailor
de atac aflate la dispozitia solicitantilor de vizd. Revine in principal acestora sa dea forma dreptului de
exercitare a unei céi de atac.

4 A se vedea, de exemplu, Hotédrarea din 1 martie 2016, Kreis Warendorf si Osso (C-443/14 si C-444/14, EU:C:2016:127, punctul 27), si Hotaréarea
din 15 martie 2017, Al Chodor (C-528/15, EU:C:2017:213, punctul 32).
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b) Contextul

34. Concluzia intermediard mentionatd nu se modifica dacd analizdim contextul articolului 32
alineatul (3), atat in cadrul Codului de vize (argumentul sistemic intern), cat si in afara sa (argumentul
sistemic extern).

35. In ceea ce priveste argumentul sistemic intern, trebuie si observim ci notiunea ,cale de atac” este
utilizata si in alte parti ale Codului de vize. Totusi, si acolo este utilizata in mod deschis si
nedeterminat.

36. Articolul 34 alineatul (7), care este formulat in termeni foarte similari celor de la articolul 32
alineatul (3), prevede doar ,dreptul sa exercite o cale de atac” impotriva anuldrii sau a revocarii vizei.
Nici acesta nu defineste notiunea de cale de atac. In mod similar, articolul 47 alineatul (1) litera (h)
obliga statele membre sa informeze publicul ca solicitantii de vize ale caror cereri au fost respinse
dispun de un ,drept de exercitare a unei céi de atac”. Mai precis, el impune statelor membre si ofere
informatii privind procedura care trebuie urmata in cazul exercitarii unei cai de atac, ,inclusiv
autoritatea competentd si termenul-limita pentru exercitarea cdii de atac”.

37. Aceastd obligatie de informare din partea statelor membre este exprimatd in continuare in
formularul standard cuprins in anexa VI la Codul de vize. Formularul respectiv trebuie sa fie utilizat
pentru notificarea si justificarea refuzului, anulrii sau revocirii unei vize. In conformitate cu
articolul 32 alineatul (3), formularul mentionat confirma in esentd totodatd cd revine legiuitorului
national sarcina de a stabili procedurile corespunzatoare, iar apoi sid informeze solicitantul despre
acestea.

38. Din nou, aspectul ca nu a precizat natura — jurisdictionald sau administrativdi — a autoritatii
competente sa solutioneze ciile de atac impotriva deciziilor de respingere a cererilor de vize sugereaza
cd de fapt Codul de vize, in intregul sau, lasd in mod intentionat statelor membre sarcina de a prevedea
tipul concret de cale de atac pe care o considera cea mai adecvata avand in vedere propriile structuri
institutionale®.

39. Aceastd interpretare este confirmatd in mod clar de argumentul sistemic extern, contextual mai
larg, cand accentul cade in afara Codului de vize, asupra altor instrumente de drept secundar care
reglementeazd de asemenea intrarea resortisantilor unei téri terte pe teritoriul Uniunii. Pe de o parte,
atat in cazul sederilor de scurtd duratd, cat si al celor de lunga duratd, instrumentele mentionate nu
impun in general controlul jurisdictional al deciziilor de interzicere a intrarii. Pe de alta parte si
dimpotrivd, atunci cand legiuitorul Uniunii a considerat cd este necesard o cale de atac judiciara in
fata unei instante judecatoresti, a prevazut-o in mod expres.

40. In cadrul primei categorii, o serie de instrumente de drept derivat care reglementeazi admiterea
resortisantilor unei tari terte pe teritoriul Uniunii nu impun in mod expres sa fie disponibil un
mecanism de control judiciar. Unele instrumente omit si precizeze natura cdii de atac impotriva
deciziilor de respingere a cererilor privind intrarea, precum refuzul unui permis unic in scop de
muncd®, respingerea unei cereri de reintregire a familiei” sau — si poate cea mai apropiatd analogie cu

5 Se poate adduga ci nici Manualul (Comisiei) privind prelucrarea cererilor de viza nu specifica natura caii de atac [Decizia C(2010) 1620 final a
Comisiei din 19 martie 2010 de stabilire a Manualului privind prelucrarea cererilor de viza si modificarea vizelor eliberate, pp. 77 si 89].
Desigur, este adevarat ca manualul respectiv nu este obligatoriu din punct de vedere juridic. Totusi, putem presupune cu certitudine cé, daca
s-ar fi considerat in mod clar ca o cale de atac jurisdictionald este necesard intr-adevar potrivit Codului de vize, Comisia in mod sigur nu ar fi
omis un aspect atat de important dintr-un manual de altfel foarte detaliat.

6 A se vedea articolul 8 alineatul (2) din Directiva 2011/98/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 13 decembrie 2011 privind o
procedurd unicéd de solicitare a unui permis unic pentru resortisantii térilor terte in vederea sederii si ocupdrii unui loc de munci pe teritoriul
statelor membre si un set comun de drepturi pentru lucrétorii din tarile terte cu sedere legald pe teritoriul unui stat membru (JO 2011, L 343,
p- 1).

7 A se vedea articolul 18 din Directiva 2003/86/CE a Consiliului din 22 septembrie 2003 privind dreptul la reintregirea familiei (JO 2003, L 251,
p. 12, Editie speciala, 19/vol. 6, p. 164) (denumita in continuare ,Directiva privind reintregirea familiei”).
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prezenta situatie — decizia de refuz al intrdrii pe teritoriul statelor membre luatd la frontiera® Alte
instrumente prevad in mod expres posibilitatea exercitarii unei cai de atac fie in fata unei instante
judecatoresti, fie in fata unei autoritati administrative. Aceasta este situatia in special in cazul
respingerii unei cereri de permis de sedere formulate de un student strdin® sau al oricarei decizii de
respingere a cererilor de autorizatie in scopul ocupérii unui loc de muncé sezoniera ™.

41. In pofida acestor diferente, este de remarcat ci sederile de lungi durati nu sunt tratate mai
»favorabil” decat cele de scurtd durata in privinta dreptului de exercitare a unei cai de atac impotriva
deciziilor de respingere a cererilor de intrare. Totusi, daca deciziile respective nu garanteaza in mod
necesar controlul jurisdictional, concluzia mentionatd trebuie a fortiori si fie aceeasi in contextul
sederilor de scurta durata.

42. In ceea ce priveste a doua categorie, se pare ci de fapt putine alte instrumente de drept secundar
care reglementeaza intrarea resortisantilor unor téri terte pe teritoriul statelor membre prevad in mod
expres controlul jurisdictional al deciziilor de respingere. Aceasta este situatia in cazul intrarii
membrilor de familie ai resortisantilor Uniunii'' sau al solicitantilor de azil *. Rezulta c3, atunci cand
legiuitorul Uniunii urmareste sa se exercite controlul jurisdictional, poate sa precizeze acest lucru in
mod expres.

43. In general, aceasta varietate de abordari arati ci legiuitorul Uniunii poate prevedea ambele tipuri
de cai de atac si, atunci cand este necesard in mod clar o cale de atac jurisdictionald, o asemenea
cerinti poate fi formulati expres. In afard de anumite situatii specifice legate in principal de cetitenia
Uniunii si de azil, reiese totodata ca tendinta este aceea de a nu impune statelor membre si garanteze
controlul jurisdictional al deciziilor de respingere privind intrarea resortisantilor unei téri terte.

¢) Scopul

44. Avand in vedere cele de mai sus, se pare ca intentia legiuitorului Uniunii a fost aceea de a permite
statelor membre sd aleaga natura caii de atac. Aceastd concluzie nu rezultd doar din obiectivul specific
al articolului 32 alineatul (3) din Codul de vize, ci si din scopul general al codului mentionat.

45. Daca se analizeazd scopul specific al articolului 32 alineatul (3) din Codul de vize, putinele
documente disponibile sugereazd ca mai multe state membre au fost rezervate in ceea ce priveste
stabilirea in mod expres a dreptului la o cale de atac jurisdictionald. In cadrul sedintei, guvernul ceh a
sustinut ca natura si caracteristicile precise ale caii de atac au fost lasate in mod intentionat deschise

8 A se vedea articolul 14 alineatul (3) din Regulamentul (UE) nr. 2016/399 al Parlamentului European si al Consiliului din 9 martie 2016 cu
privire la Codul Uniunii privind regimul de trecere a frontierelor de citre persoane (Codul Frontierelor Schengen) (JO 2016, L 77, p. 1).

9 A se vedea articolul 34 alineatul (5) din Directiva (UE) 2016/801 a Parlamentului European si a Consiliului din 11 mai 2016 privind conditiile
de intrare si de sedere a resortisantilor tarilor terte pentru cercetare, studii, formare profesionald, servicii de voluntariat, programe de schimb de
elevi sau proiecte educationale si munca au pair (JO 2016, L 132, p. 21). Se poate adiuga cd, in contextul predecesoarei acestei directive,
avocatul general Szpunar a pus sub semnul intrebirii aspectul dacé excluderea unei cai de atac judiciare ar fi in conformitate cu articolul 47 din
carta [Concluziile avocatului general Szpunar prezentate in cauza Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908, punctul 75)].

10 A se vedea articolul 18 alineatul (5) din Directiva (UE) 2014/36/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014 privind
conditiile de intrare si de sedere a resortisantilor tarilor terte in scopul ocupdrii unui loc de munca in calitate de lucratori sezonieri (JO 2014,
L 94, p. 375).

11 A se vedea articolele 15 si 31 din Directiva 2004/38/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 29 aprilie 2004 privind dreptul la libera
circulatie si sedere pe teritoriul statelor membre pentru cetatenii Uniunii si membrii familiilor acestora, de modificare a Regulamentului (CEE)
nr. 1612/68 si de abrogare a Directivelor 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE
si 93/96/CEE (JO 2004, L 158, p. 77, Editie speciald, 05/vol. 7, p. 56) (denumitd in continuare ,Directiva privind cetatenii”).

12 A se vedea articolul 27 alineatul (1) din Regulamentul (UE) nr. 604/2013 al Parlamentului European si al Consiliului din 26 iunie 2013 de
stabilire a criteriilor si mecanismelor de determinare a statului membru responsabil de examinarea unei cereri de protectie internationala
prezentate intr-unul dintre statele membre de cétre un resortisant al unei tiri terte sau de cétre un apatrid (reformare) (JO 2013, L 180, p. 31).
A se vedea, cu privire la intinderea controlului exercitat in temeiul acestui regulament, Hotdrarea din 7 iunie 2016, Ghezelbash (C-63/15,
EU:C:2016:409). A se vedea si articolul 46 alineatul (1) din Directiva 2013/32/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 iunie 2013
privind procedurile comune de acordare si retragere a protectiei internationale (JO 2013, L 180, p. 60).
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interpretérii in cursul negocierilor care au condus la adoptarea Codului de vize. Desi afirmatiile
respective isi gdsesc un anumit sprijin in lucrarile pregatitoare ale dispozitiei mentionate, in lipsa
unei formulédri clare a intentiei legislative referitoare la aceastd chestiune, argumentul de mai sus
raméne neconcludent.

46. In ceea ce priveste scopul general al Codului de vize, se pare ci, prin adoptarea unui ,cod
comunitar de vize”, Parlamentul si Consiliul s-au straduit sa elimine normele disparate care existau
anterior, in special cele referitoare la conditiile materiale de intrare si la garantiile procedurale,
precum obligatia de motivare si dreptul de exercitare a unei cdi de atac impotriva deciziilor de
respingere ', Prin urmare, este clar ci institutiile mentionate au urmarit unificarea conditiilor in cauza
pentru evitarea fenomenului de ,visa shopping” si garantarea egalitatii de tratament intre solicitantii de
vizd, dupa cum reiese din considerentul (18).

47. Totusi, chiar daca legiuitorul Uniunii a realizat o unificare in ceea ce priveste existenta unei cai de
atac, el nu a realizat armonizarea sa deplind din perspectiva naturii sale. Luand in considerare toate
aspectele, se pare cd autorii au utilizat in mod intentionat o formulare ambigua, lasaind deschisa
problema naturii exacte a caii de atac.

d) Concluzie intermediard

48. Articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize impune sa fie prevazuta posibilitatea exercitarii unei céi
de atac. Totusi, el nu impune, ca atare si per se, natura concretd a ciii de atac mentionate. Aceastd
chestiune este lasata la aprecierea statelor membre. Astfel, calea de atac poate fi administrativa,
jurisdictionala sau mixta.

2. Echivalenta si efectivitatea tipului de cale de atac ales

49. Intrucat articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize este ldsat deschis, Polonia a decis si prevada o
cale de atac administrativd impotriva deciziilor de refuz al acordarii unei vize: o cale de atac impotriva
primei decizii a consulului poate fi exercitatd la acel consul, care isi va reexamina decizia.

50. Trebuie sa reamintim ca, in aceastd etapa, articolul 47 primul paragraf din cartd, care consacra
principiul protectiei jurisdictionale efective, nu intrd inca in joc. Totusi, optiunea legata de natura
(nivelul) caii de atac nu implica faptul cd realizarea optiunii respective, odatd exercitatd, ar sciapa
oricarui control din perspectiva dreptului Uniunii.

51. Potrivit unei jurisprudente constante, in lipsa armonizérii procedurilor nationale, normele de
aplicare care instituie dreptul de exercitare a unei cdi de atac sunt chestiuni care tin de ordinea
juridica a fiecarui stat membru, in conformitate cu principiul autonomiei procedurale. Totusi, aceste
norme nu trebuie sa fie mai putin favorabile decét cele aplicabile unor situatii similare de drept intern
(principiul echivalentei) si nu trebuie sa facd excesiv de dificila sau practic imposibila exercitarea
drepturilor conferite de dreptul Uniunii (principiul efectivitdtii) .

13 Se pare ci in cursul negocierilor, atat Parlamentul European, cit si Comisia au urmarit impunerea unei céi de atac jurisdictionale, in timp ce
multe state membre s-au opus din teama ca instantele lor si nu fie supraincarcate — Documentul nr. 14628/08 al Consiliului, Proiectul de
regulament al Parlamentului European si al Consiliului privind instituirea unui Cod comunitar de vize, din 23 octombrie 2008, la p. 3
(punctul 2).

14 Inainte de intrarea in vigoare a Codului de vize, statele membre aveau practici foarte diferite legate de eliberarea vizelor. In particular, dreptul
de exercitare a unei cdi de atac nu era prevazut peste tot. A se vedea, pentru o prezentare comparativi a mecanismelor actuale din statele
membre, raportul anual din 2012 al Agentiei pentru Drepturi Fundamentale a Uniunii Europene, Fundamental rights: challenges and
achievements in 2012, Annual report, Publications Office, Luxemburg, p. 91-95.

15 A se vedea, de exemplu, Hotirarea din 18 martie 2010, Alassini si altii (C-317/08-C-320/08, EU:C:2010:146, punctul 48), Hotédrarea din 17 iulie
2014, Sanchez Morcillo si Abril Garcia (C-169/14, EU:C:2014:2099, punctul 31), si Hotérarea din 17 martie 2016, Bensada Benallal (C-161/15,
EU:C:2016:175, punctul 24).
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52. Astfel, ar trebui sa se stabileasca daci, apreciata ca atare si analizatd in mod independent, calea de
atac respecta dubla cerintd a echivalentei (a) si efectivitatii (b). Este clar ¢4, in aceastd privintd, prezenta
subsectiune poate oferi doar cateva orientdri privind aprecierea care trebuie sa fie facuta in final de
instanta de trimitere, cu deplina cunoastere a legislatiei si a procedurii nationale aplicabile.

a) Echivalenta

53. Aprecierea echivalentei in cazul solutionarii cererilor de vizd nu este un exercitiu simplu. Astazi,
cele mai multe dintre vizele de scurta sedere sunt ,vize Schengen” sau vize care sunt emise in
conformitate cu Codul de vize. Astfel, nu este o sarcind usoarid determinarea a ceea ce este sau ar
putea fi regimul paralel cel mai apropiat in dreptul national pentru a stabili un termen de comparatie
adecvat in vederea aprecierii echivalentei.

54. In cadrul sedintei, doi termeni de comparatie au fost examinati: in primul rand, deciziile
administrative discretionare privind intrarea (in special deciziile de refuz al acordirii unei vize in
temeiul Codului de vize si deciziile de refuz al intrérii luate pe baza Codului Frontierelor Schengen) si,
in al doilea rand, alte decizii luate de consuli (de exemplu, eventuale decizii privind starea civild,
legalizarea documentelor sau eliberarea pasapoartelor). Primul termen de comparatie potential acopera
acelasi obiect (deciziile privind intrarea pe teritoriul national), dar organismele de decizie sunt diferite.
Al doilea priveste acelasi organism de decizie, dar obiectul deciziilor emise de organismul respectiv este
diferit.

55. In primul rand, in cazul deciziilor administrative discretionare legate de intrare, se pare ci, potrivit
dreptului polonez, intinderea controlului legalitatii deciziilor referitoare la vize depinde de identitatea
autoritdtii administrative nationale care este competenta si emitd deciziile si de statutul persoanei care
solicitd permisiunea de intrare. In particular, se pare ci este disponibil controlul jurisdictional al
deciziilor referitoare la vize luate de Ministrul Afacerilor Externe, de voievod sau de comandantul-sef
al politistilor de frontiera'.

56. In al doilea rand, in cazul deciziilor luate de consuli, se pare ci procedura de reexaminare a
deciziilor luate de un consul se aplica doar in privinta deciziilor de refuz al acordérii unei vize. Dupa
cum pare sa fi sugerat guvernul polonez in cadrul sedintei, alte tipuri de decizii luate de consul pot fi
verificate prin intermediul unor proceduri diferite.

57. Aprecierea clasica referitoare la cerinta echivalentei are in vedere in mod normal cel din urma tip
de comparatie: cererile intemeiate pe dreptul Uniunii sunt comparate cu cererile care nu sunt
intemeiate pe dreptul Uniunii, in masura in care sunt solutionate de aceeasi autoritate in cadrul unei
proceduri similare — si anume, in prezenta cauza, de consul.

58. Totusi, intrucdt nu au fost furnizate Curtii multe informatii in acest sens, revine intr-adevar

instantei de trimitere s determine care sunt cererile similare solutionate de consuli si daca asemenea
cereri sunt tratate diferit.

b) Efectivitatea

59. Dupé cum am afirmat deja, cerinta privind efectivitatea impune ca exercitarea drepturilor conferite
de dreptul Uniunii la nivel national sa nu fie ficutd excesiv de dificila sau practic imposibila.

16 Pentru deciziile privind vizele referitoare la diplomati (Ministrul Afacerilor Externe), prelungirea vizelor (voievod) si, respectiv, eliberarea vizelor
la frontiera (comandantul-sef al politistilor de frontiera).
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60. Potrivit dreptului polonez, se pare ca, sub rezerva verificarii de catre instanta de trimitere, aceluiasi
consul care a emis prima decizie ii revine sarcina de a solutiona calea de atac exercitatd impotriva
propriei decizii. O asemenea procedura de reexaminare poate fi considerata efectiva?

61. Potrivit instantei de trimitere, recurentului si Comisiei, exista incertitudine in ceea ce priveste
efectivitatea unei reexaminéri de cétre acelasi consul.

62. In schimb, Ministerul Afacerilor Externe din Polonia a sustinut ca reexaminarea de catre consul are
un caracter efectiv. Acesta a invocat statistici in sprijinul argumentului sau: din cifrele prezentate de
minister, in medie si la nivel global in ceea ce priveste toate consulatele poloneze, rezulta ca peste o
treime dintre deciziile de respingere a cererilor de eliberare a unei vize sunt anulate. Referitor in mod
specific la consulul din Maroc al Republicii Polone, cifra respectiva s-ar ridica la 60 % din cazuri.

63. In opinia noastra, problema efectivititii unei proceduri este in principal o chestiune juridici si
structurald, iar nu un exercitiu statistic. Desigur, datele statistice sunt relevante, dar numai in mod
secundar, in cadrul analizei juridice: pentru confirmarea sau infirmarea faptului cd un anumit regim
juridic functioneaza intr-un anumit fel. Sau pentru a sustine suspiciunea ca un regim juridic care, in
mod evident, este aplicabil nediscriminatoriu are efecte destul de diferite in realitate. Desprinse de
analiza juridica, datele statistice prezinta o relevanta limitata.

64. Totusi, in masura in care prezintd importantd, nu suntem siguri ca, prin prezentarea unor
asemenea cifre, guvernul polonez sprijind realmente argumentul siu referitor la efectivitatea
procedurilor sale. Dimpotriva: un procent de 60 % al anularii deciziilor in urma exercitérii unei céi de
atac pune in mod serios sub semnul intrebdrii intreaga procedurd, in special calitatea procesului de
decizie in prima instanta.

65. Revenind la nivelul structural, juridic: cand se poate spune ca o cale de atac administrativa este
efectiva?

66. Din perspectiva bunului simt, pentru ca o procedura sa fie considerata o cale de atac, trebuie sa
prezinte un element de noutate. Dacd aceeasi persoand ar trebui si reexamineze acelasi ansamblu de
informatii, un asemenea demers ar putea fi denumit in multe feluri', dar mai greu ,cale de atac”. De
reguld, noutatea inseamna cd altcineva aruncd o noua privire asupra aceleiasi situatii, in mod normal
ludnd in considerare informatii, documente sau argumente suplimentare. Astfel, exista doua elemente
care se poate spune ca definesc o cale de atac: reexaminarea sau solutionarea de cétre alt evaluator
sau arbitru si prezentarea unor documente diferite spre analizare.

67. Revine instantei de trimitere sarcina de a stabili dacd si in ce masurd cerintele respective sunt
indeplinite in ceea ce priveste reexaminarea deciziilor de refuz al acordarii unei vize de cétre consul
potrivit dreptului polonez. Atunci cidnd a fost intrebat despre acest aspect concret in cadrul sedintei,
intimatul a sugerat ca solicitantii a caror cerere a fost respinsa pot si prezinte consulului noi
documente impreuna cu cererea de exercitare a controlului. De asemenea, intimatul a facut referire la
existenta unei circulare interne a departamentului consular al Ministerului Afacerilor Externe care
recomanda repartizarea cailor de atac de catre consuli, in mésura posibilului ,,pe orizontala” si anume,
unui alt functionar consular din cadrul aceluiasi consulat.

17 Credeam ci Albert Einstein e cel care remarcase sarcastic ca ,Nebunia inseamnd si faci acelasi lucru in mod repetat si si te astepti sa obtii alt
rezultat.” Acest citat este de fapt in mod incorect atribuit lui Einstein — a se vedea Calaprice, A., (ed.), The Ultimate Quotable Einstein,
Princeton University Press, 2011, p. 474, care identifica originea citatului in Sudden Death de Rita Mae Brown, Bantam Books, New York, 1983,
p. 68.
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68. Revine instantei de trimitere sarcina de a identifica exact legislatia si practica nationald in aceste
privinte. Putem adauga numai cd, in prezenta cauzi, este desigur relevant contextul special al
misiunilor diplomatice. Pe de o parte, misiunile diplomatice sunt bine pregatite pentru evaluarea
cererilor de vize datoritd cunoasterii aprofundate a faptelor concrete legate de solicitantul vizei. Prin
urmare, ele sunt totodatd deosebit de potrivite pentru solutionarea cailor de atac exercitate impotriva
deciziilor de refuz al acordérii unei vize, desi trebuie sid se garanteze ca tipul de cale de atac
administrativa prevazuta de dreptul national este efectiv. Pe de altd parte, este de asemenea destul de
clar cd nu toate misiunile diplomatice si oficiile consulare ar putea avea personal suficient si personal
superior persoanei care a emis prima decizie. Totusi, chiar si in astfel de situatii, un stat membru
dispune in continuare de o serie de optiuni pentru a garanta, chiar si in fata unor asemenea
constrangeri, ca o cale de atac administrativd are un caracter efectiv in sensul prezentat mai sus, de
exemplu, prin incredintarea solutionarii cailor de atac unei alte persoane din cadrul aceleiasi autoritati
consulare (delegare pe orizontald).

c) Concluzie intermediard

69. Avand in vedere cele de mai sus, consideram ca articolul 32 alineatul (3) din Regulamentul (CE)
nr. 810/2009 al Parlamentului European si al Consiliului din 13 iulie 2009 privind instituirea unui Cod
comunitar de vize (Codul de vize) trebuie sa fie interpretat in sensul ci permite fiecarui stat membru
sa decidd cu privire la natura céii de atac impotriva deciziilor de refuz al acordérii unei vize, cu
conditia ca aceasta cale de atac sa respecte principiile echivalentei si efectivitatii.

B. Cerintele care decurg din articolul 47 primul paragraf din cartd

70. Articolul 47 din cartd, intitulat ,Dreptul la o cale de atac eficientd si la un proces echitabil”, a
codificat principiul general al protectiei jurisdictionale efective stabilit anterior de Curte'®. Recent,
Curtea a statuat totodata ca ,[a]cestui drept ii corespunde obligatia instituitd in sarcina statelor
membre la articolul 19 alineatul (1) al doilea paragraf TUE de a stabili ciile de atac necesare pentru a

asigura o protectie jurisdictionald efectivd in domeniile reglementate de dreptul Uniunii”".

71. Potrivit articolului 47 primul paragraf din cartd, orice persoana ale carei drepturi si libertati
garantate de dreptul Uniunii sunt incélcate are dreptul la o cale de atac efectiva in fata unei instante
judecéatoresti.

72. Ce anume impune articolul 47 primul paragraf din cartd in contextul Codului de vize in general si
al articolului 32 in particular? In opinia noastra, articolul 47 primul paragraf obligi statele membre si
prevada o cale de atac impotriva deciziilor de refuz al acordarii unei vize in fata unui instante
judecatoresti.

73. Dupa examinarea aplicabilitatii articolului 47 primul paragraf in prezenta cauzd, in special in ceea
ce priveste drepturile sau libertitile din dreptul Uniunii care au fost afectate (1), vom evalua sensul
precis al expresiei ,cale de atac eficientd in fata unei instante judecatoresti” (2).

18 A se vedea, cu privire la principiul protectiei jurisdictionale efective, Hotdrérea din 15 mai 1986, Johnston (222/84, EU:C:1986:206, punctul 18),
si Hotararea din 15 octombrie 1987, Heylens si altii (222/86, EU:C:1987:442, punctul 14); ulterior, in legaturd cu articolul 47 din cartd, a se
vedea Hotérarea din 13 martie 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, punctul 37), Hotararea din 22 decembrie 2010, DEB (C-279/09,
EU:C:2010:811, punctul 33), si Hotararea din 18 decembrie 2014, Abdida (C-562/13, EU:C:2014:2453, punctul 45).

19 A se vedea Hotararea din 16 mai 2017, Berlioz Investment Fund (C-682/15, EU:C:2017:373, punctul 44).
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1. Care sunt ,drepturile si libertdtile” garantate de dreptul Uniunii

74. Pentru a fi aplicabil articolul 47 primul paragraf din carta, trebuie sa fie indeplinite doua conditii
cumulative. In primul rand, situatia respectivi trebuie s intre sub incidenta dreptului Uniunii pentru
a fi aplicabild carta in intregul sdu [articolul 51 alineatul (1) din cartd, astfel cum a fost interpretat de
Curte in Hotararea Akerberg Fransson®]. In al doilea rand, dupi cum rezulti in mod expres din
formularea articolului 47 primul paragraf, solicitantul trebuie sa aiba ,un drept sau o libertate”
concretd garantata de dreptul Uniunii care poate determina aplicarea dispozitiei specifice de la
articolul 47 primul paragraf.

75. Consideram ca este necesard multd prudentd in ceea ce priveste adoptarea pozitiei potrivit cireia
dreptul la o cale de atac efectiva in fata unei instante judecitoresti deriva din simpla aplicabilitate a
cartei”, pentru cel putin patru motive.

76. In primul rand, din cauza textului articolului 47 primul paragraf din carti. Acesta se refera in mod
clar la faptul ca ,drepturile si libertétile garantate de dreptul Uniunii” trebuie s& fi fost incalcate pentru
ca dispozitia respectiva sa devina aplicabild. Daca intentia autorilor ar fi fost ca articolul 47 primul
paragraf sa fie o dispozitie universal aplicabild, in virtutea articolului 51 alineatul (1), indiferent de
orice drepturi si libertati concrete, ar fi previazut pur si simplu cd ,orice persoana are dreptul la o cale
de atac efectiva in fata unei instante judecatoresti”, omitand orice preciziri sau limite suplimentare?

77. In al doilea rand, in jurisprudenta Curtii, desi existd anumite exceptii’, se pare ci existd tendinta
de a conditiona exercitarea caii de atac de existenta unui drept sau a unei libertati garantate de
dreptul Uniunii a cérei incalcare poate fi invocata de solicitant. Aceastd legaturd realizata de Curte
intre drept si calea de atac nu este nicidecum noua®.

78. In al treilea rand, regula potrivit cireia simpla aplicabilitate a cartei atrage totodatd incidenta
articolului 47 primul paragraf ar impune, pe cale de consecintd, obligatia statelor membre de a
prevedea o cale de atac jurisdictionala pentru absolut orice chestiuni reglementate de dreptul Uniunii.
Consideram cd o asemenea consecintd este dificil de conciliat cu articolul 51 alineatul (2) din carti,
potrivit cdruia carta nu extinde domeniul de aplicare al dreptului Uniunii in afara competentelor
Uniunii, precum si cu intentia exprimatd in mod repetat de statele membre® de a nu fi create prin
cartd ca atare obligatii noi si independente*.

20 Hotararea din 26 februarie 2013 (C-617/10, EU:C:2013:105).

21 A se vedea, de exemplu, Concluziile avocatului general Wathelet prezentate in cauza Berlioz Investment Fund (C-682/15, EU:C:2017:2,
punctul 51 si urmatoarele). A se vedea si Prechal, S., ,The Court of Justice and Effective Judicial Protection: What has the Charter changed?”,
Paulussen, C,, et al. (eds), in Fundamental Rights in International and European Law, 2016, p. 143.

22 A se vedea, de exemplu, Hotérarea din 26 septembrie 2013, Texdata Software (C-418/11, EU:C:2013:588), si Hotérarea din 17 septembrie 2014,
Liivimaa Lihaveis (C-562/12, EU:C:2014:2229), in care Curtea nu s-a straduit sa identifice un anumit drept sau o anumita libertate protejate de
dreptul Uniunii.

23 A se vedea, de exemplu, deja in contextul principiului general al protectiei jurisdictionale efective, Hotararea din 15 octombrie 1987, Heylens si
altii (222/86, EU:C:1987:442, punctul 14), si, in contextul articolului 47 din carta, Hotararea din 17 iulie 2014, Sanchez Morcillo si Abril Garcia
(C-169/14, EU:C:2014:2099, punctul 35), Hotararea din 23 octombrie 2014, Olainfarm (C-104/13, EU:C:2014:2316, punctele 33-40), si Hotérarea
din 16 mai 2017, Berlioz Investment Fund (C-682/15, EU:C:2017:373, punctele 51 si 52).

24 A se vedea articolul 6 alineatul (1) TUE si Declaratia anexata la Actul final al Conferintei interguvernamentale care a adoptat Tratatul de la
Lisabona.

25 Sau, in termeni mai poetici, drepturile fundamentale sunt ,umbra” dreptului Uniunii [Lenaerts, K., si Gutiérez-Fons, J. A., ,The Place of the
Charter in the EU Constitutional Edifice”, in Peers, S., Hervey, T., Kenner, J., si Ward, A., (eds.), The EU Charter of Fundamental Rights: A
Commentary, C.H. Beck, Hart, Nomos, 2014, p. 1568]. O ,umbra” a drepturilor fundamentale urmeazi unei alte dispozitii, de fond sau de
procedurd, din dreptul Uniunii. Dar umbra nu poate si proiecteze o umbra proprie.
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79. In al patrulea rand, existi de asemenea contextul mai larg al autonomiei procedurale a statelor
membre. Conditionarea aplicabilitatii articolului 47 primul paragraf din cartd in mod efectiv de
presupusa incélcare a unor simple interese juridice care ar putea sa pluteascd undeva in penumbra
domeniului de aplicare al dreptului Uniunii, iar nu a unor drepturi si libertati individuale identificabile
garantate de dreptul Uniunii ar necesita, in vederea punerii sale in aplicare, reajustari considerabile ale
traditiilor juridice ale acelor state membre in care calitatea procesuald activa (dreptul de a introduce o
actiune) depinde de incalcarea unui drept subiectiv™.

80. Astfel, aplicabilitatea articolului 47 primul paragraf din cartd depinde atit de aplicabilitatea
generala a cartei, cdt si de existenta unui drept sau a unei libertati concrete garantate de dreptul
Uniunii.

81. Pe de alta parte, este corect sa admitem cd, din punct de vedere practic, este probabil ca diferenta
dintre cele doua pozitii si nu fie atat de semnificativi. In majoritatea cazurilor, un litigiu intrd sub
incidenta dreptului Uniunii, iar astfel a articolului 51 alineatul (1) din carta tocmai pentru cd persoana
in cauzd urmadreste sa isi afirme drepturile consacrate de dreptul Uniunii in cadrul unei proceduri
nationale. Altfel spus: daca exista un drept sau o libertate clar identificabila garantatd de dreptul
Uniunii care este destul de solida pentru a determina aplicarea articolului 47 primul paragraf din
cartd, este clar ca respectiva chestiune intra totodatd sub incidenta dreptului Uniunii in temeiul
articolului 51 alineatul (1) din carta (argumentul a maiore ad minus). Totusi, dupd cum am incercat
sa ardtam in cadrul punctelor precedente, rationamentul nu este valabil in sens invers.

82. In plus, problema obligativititii existentei unui drept sau a unei libertati concrete in beneficiul
justitiabilului in cauzd pentru aplicabilitatea articolului 47 primul paragraf pe langa cea a articolului 51
alineatul (1) nu este doar o dezbatere academici. Ea are consecinte practice, precum, printre altele,
eliminarea actio popularis. Trebuie sa existe un drept concret prevazut de dreptul Uniunii si care s
fie in beneficiul justitiabilului in cauzd.

83. In cazul de fati, in ceea ce priveste prima conditie, aplicabilitatea generali a cartei nu a fost
contestatd de niciun participant la procedurd. Potrivit articolului 51 alineatul (1), carta este aplicabila
in cazul in care statele membre pun in aplicare dreptul Uniunii. Aplicabilitatea dreptului Uniunii
implica aplicabilitatea drepturilor fundamentale garantate de cartd. Astfel, carta se aplica desigur
atunci cand dispozitiile Codului de vize sunt aplicate de autorititile statelor membre, indiferent daca
este vorba de cele referitoare la conditiile de intrare, la procedura de solicitare sau la garantiile
procedurale. In particular, ea se aplicd atunci cand un stat membru adopta decizii in temeiul Codului
de vize, de exemplu, o decizie de respingere a cererii de eliberare a unei vize potrivit articolului 32
alineatul (1).

84. Analiza celei de a doua conditii este oarecum mai complexd. Care sunt drepturile sau libertitile
concrete garantate de dreptul Uniunii solicitantului vizei care determind aplicarea articolului 47
primul paragraf in prezenta cauzd? Trei seturi diferite de drepturi au fost examinate in cursul
procedurii de fatd: dreptul la viata de familie, dreptul la viza si dreptul la solutionarea in mod echitabil
a cererii de vizd a unei persoane.

85. Vom analiza pe rand cele trei drepturi mentionate. Dreptul la viata de familie, astfel cum a fost
invocat de recurent, pare sa prezinte o relevanta limitatd pentru determinarea aplicarii articolului 47
primul paragraf din cartd in prezenta cauza (a). Apoi, in opinia noastra, nu exista ,dreptul la vizd” in
dreptul Uniunii (b). Existd insa dreptul la solutionarea in mod echitabil si corespunzitor, care in cazul
de fata poate determina aplicarea articolului 47 primul paragraf (c).

26 Acelasi reper ar trebui atunci desigur si fie aplicabil controlului judiciar si calitatii procesuale active in fata instantelor Uniunii intrucat
articolul 47 primul paragraf din cartd vizeazd orice activitate sau decizie a institutiilor (si a organelor, a oficiilor si a agentiilor) Uniunii in
virtutea articolului 51 alineatul (1).
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a) Dreptul la viata de familie

86. In legituri cu dreptul la viata de familie, recurentul a sustinut in observatiile sale scrise ca decizia
de refuz al acordarii vizei a adus atingere dreptului sdu de a intretine relatii personale obisnuite cu
sotia si cu copilul sau.

87. Dreptul la viata de familie este cu siguranta relevant in contextul aplicarii Codului de vize si in
cadrul solutionarii ulterioare a cererii pe fond. Codul de vize, si anume dispozitiile materiale si
procedurale din dreptul secundar al Uniunii aplicabile in prezenta cauza, este insd cel care determina
aplicarea articolului 47 primul paragraf din carta.

88. Este adevarat ca din Codul de vize nu lipsesc consideratiile de ordin familial. In particular,
articolul 24 alineatul (2) prevede ca vizele cu intrari multiple se elibereazd atunci cand solicitantul
dovedeste necesitatea sau justificd intentia de a cilatori periodic datoritd situatiei sale familiale®.
Astfel, pe langd scopurile comerciale sau turistice, vizele pot fi solicitate si in vederea vizitérii
membrilor de familie. In consecinti, viata de familie este una dintre dimensiunile care stau la baza
Codului de vize.

89. Pe de altd parte, viata de familie implica un angajament pe termen lung si stabilitate. Prin urmare,
este probabil ca ea si fie mai putin relevanta in contextul vizelor de scurtd sedere decét in cazul vizelor
de lungi sedere sau al permiselor de sedere”. In plus, spre deosebire de alte instrumente din dreptul
Uniunii, cum este Directiva privind cetitenii® sau Directiva privind reintregirea familiei®, care nu
sunt aplicabile in prezenta cauza®, Codul de vize urmaireste facilitarea caldtoriilor internationale
legitime si sa elimine imigratia ilegala, iar nu s creeze sau si consolideze legaturile de familie®.

90. Astfel, dreptul la viata de familie, atat astfel cum este prevazut in Codul de vize, cat si ca drept
fundamental garantat de carta, tine cu siguranta de eventuala apreciere ulterioard a situatiei pe fond.
Totusi, analizatd in sine si prin sine, si anume in mod izolat de Codul de vize, mentionarea dreptului
la viata de familie bazat pe carta nu poate determina aplicarea articolului 47 primul paragraf din
carta®.

b) Existd un drept la vizd?

91. Recurentul si Comisia (in principal in observatiile sale scrise, intrucat a adoptat un punct de vedere
mai nuantat in cadrul sedintei) au sustinut ca existd un drept subiectiv, chiar dacd nu automat, la
obtinerea unei vize. Potrivit acestora, regula respectiva rezulta din Hotararea Koushkaki®",

92. In opinia tuturor celorlalti participanti la procedurs, Codul de vize nu poate fi interpretat in sensul
cd instituie un drept (subiectiv) al resortisantului unei téri terte de a obtine o viza Schengen.

27 A se vedea si articolul 14 alineatul (4) din Codul de vize.

28 A se vedea, de exemplu, Hotararea Curtii Europene a Drepturilor Omului din 3 octombrie 2014, Jeunesse impotriva Tarilor de Jos
(CE:ECHR:2014:1003JUD001273810), in care aceastd instantd a statuat ca refuzarea eliberirii permisului de sedere unei mame surinameze a trei
copii nascuti in Tarile de Jos incalca dreptul lor la respectarea vietii de familie.

29 Directiva 2004/38.

30 Directiva 2003/86.

31 Recurentul nu poate invoca Directiva privind cetatenii intrucét sotia si copilul sdu sunt resortisanti ai Uniunii care nu si-au exercitat dreptul la
libera circulatie pe teritoriul Uniunii Europene [a se vedea Hotérarea din 15 noiembrie 2011, Dereci si altii (C-256/11, EU:C:2011:734)]. El nu
poate invoca nici Directiva privind reintregirea familiei intrucat sustinatorul reintregirii nu este resortisant al unei tari terte.

32 Dupa cum a afirmat recent Curtea intr-un context oarecum diferit, Codul de vize nu poate fi invocat atunci cand ceea ce se urmireste in esenté
nu este o vizd de scurtd duratd. A se vedea Hotédrarea din 7 martie 2017, X si X (C-638/16 PPU, EU:C:2017:173, punctele 47 si 48), pronuntata
in contextul unei cereri de vizd cu valabilitate teritoriald limitata in vederea depunerii unei cereri de protectie internationala.

33 In general, mai sus, punctele 74-80 din prezentele concluzii.
34 Hotararea din 19 decembrie 2013 (C-84/12, EU:C:2013:862).
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93. Suntem de acord cu aceasta din urma pozitie. Nu exista un drept la viza in dreptul Uniunii.

94. In primul rand, interpretim Hotirarea Koushkaki in mod oarecum diferit fati de recurent si de
Comisie. Este adevirat ca, la punctul 55 din hotdrarea mentionatd, Marea Camera a Curtii a afirmat
cd autoritatile competente nu pot respinge o cerere de viza uniforma decat in cazurile in care poate fi
invocat in privinta solicitantului unul dintre motivele de refuz enumerate la articolul 32 alineatul (1) si
la articolul 35 alineatul (6) din Codul de vize*.

95. Totusi, in opinia noastra, afirmatia respectivd nu inseamna céd ,persoana are un drept subiectiv la
viza, protejat de dreptul Uniunii”. Contextul conteazi. In sectiunea hotararii care conduce Ia
punctul 55, Curtea nu a examinat drepturi individuale, ci scopul general al Codului de vize si puterea
de apreciere permisd autorititilor statelor membre in aplicarea sa. La punctele 50-54, aflate imediat
inaintea acestei afirmatii, Curtea a reamintit ca scopul Codului de vize este sa armonizeze conditiile
de eliberare a vizei, prevazand astfel o vizd in mod efectiv uniforma si prevenind fenomenul de ,visa
shopping”. Criteriile stabilite de Codul de vize trebuie respectate. Statele membre trebuie sa le aplice
in mod uniform.

96. Interpretat din aceasta perspectiva, punctul 55 din hotarare reia in esentda cerinta legalitatii
uniforme impusa statelor membre prin dispozitiile relevante din Codul de vize. Totusi, din afirmatia
cd autoritatile administrative nationale trebuie si respecte obligatiile care le revin in temeiul Codului
de vize in mod sigur nu rezulta ci o persoana are un drept subiectiv la viza. Altfel spus, din afirmatia
cd un arbitru trebuie sa aplice cu strictete regulile jocului si nu poate refuza si acorde un timeout sau
sa sanctioneze un fault atunci cénd regulile impun aceasta nu rezulta ca oricare dintre concurenti are
un drept subiectiv de a castiga meciul.

97. In al doilea rand si poate mai fundamental, consideram ca admiterea existentei unui drept subiectiv
la viza ar presupune existenta unui drept de intrare pe teritoriul Uniunii. Totusi, nu existd un
asemenea drept.

98. Simpla existenta a obligatiei de a detine vizd in sine exclude deja, per se, ideea unui drept subiectiv
de intrare pe teritoriul statelor membre. Dupa cum se afirma la articolul 2 alineatul (2) litera (a) din
Codul de vize, viza este ,o autorizatie eliberata de un stat membru in scopul [...] tranzitérii
teritoriului statelor membre sau al efectuarii unei sederi pe teritoriul acestora, pentru o perioada care
sa nu depaseasca trei luni [...]".

99. Daci analizdm ratiunea care sta la baza vizelor, ele sunt expresia suveranitatii statului pe teritoriul
sau, ,un instrument de control al intrarilor si, prin urmare, al fluxurilor migratorii, dupa cum se poate
dovedi in acelasi timp un instrument de politici externa si de securitate”*. Prin urmare, revine statelor
membre si utilizeze puterea lor de apreciere pentru a decide cine poate intra pe propriul teritoriu,
chiar si in imprejurari exceptionale®. A fortiori in imprejuréri obisnuite, statele membre sunt cele care
trebuie sa aprecieze in definitiv dacd, de exemplu, solicitantul vizei poate constitui o amenintare pentru
ordinea publicd, dacd are mijloacele de subzistenta necesare sau daca existd indoieli rezonabile legate
de intentia sa de a parasi teritoriul statelor membre inainte de expirarea vizei solicitate.

35 Hotarérea din 19 decembrie 2013 (C-84/12, EU:C:2013:862), punctul 55. Pentru o abordare similara in contextul unei interdictii de intrare in
temeiul Codului Frontierelor Schengen si in contextul refuzului de a elibera un permis de sedere pentru studii, a se vedea Hotararea din
4 septembrie 2014, Air Baltic Corporation (C-575/12, EU:C:2014:2155), si Hotérérea din 10 septembrie 2014, Ben Alaya (C-491/13,
EU:C:2014:2187).

36 Concluziile avocatului general Mengozzi prezentate in cauza Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:232, punctul 51).
37 Astfel, potrivit articolului 25 din Codul de vize, chiar si vizele acordate din motive de ordin umanitar se elibereazd doar atunci cénd statul

Schengen.
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100. In sfarsit, nu toti strainii sunt egali in ceea ce priveste obligatia de a detine vizi. Insusi faptul ca
unele persoane (precum cetatenii Uniunii si membrii lor de familie sau resortisantii tarilor terte care
sunt scutiti de obligatia de a detine vizd*) nu trebuie si obtind viza pentru a intra pe teritoriul
Uniunii aratd ca cei care trebuie sa prezinte o vizd valabila la frontierd nu beneficiaza de un drept la
vizd, nici de un drept de intrare®”, spre deosebire de unele dintre persoanele ,privilegiate”
sus-mentionate care beneficiazd de dreptul mentionat.

101. In acest sens, suntem de acord cu indoielile exprimate de avocatul general Mengozzi in
Concluziile sale prezentate in cauza Koushkaki cu privire la adoptarea Codului de vize sub forma unui
regulament si faptul ca aceasta a insemnat ca ,statele membre au consimtit de facto la un salt calitativ
prezentand acelasi caracter fundamental ca trecerea unei obligatii a statelor membre de a respinge o
cerere de vizd [...] la consacrarea unui drept subiectiv la eliberarea vizei pe care l-ar putea invoca

resortisantii tarilor terte”*.

102. Pe scurt, nu exista un drept subiectiv la viza care ar putea determina aplicarea articolului 47
primul paragraf din carta.

¢) Dreptul la solutionarea cererii in mod echitabil si corespunzdtor

103. Totusi, in pofida lipsei unui drept material la viza care sd poata fi invocat in sustinerea aplicérii
articolului 47 primul paragraf din carta, este clar ca afirmatia Curtii citatd mai sus din Hotararea
Koushkaki raméne relevanta la un alt nivel. Daca existd o obligatie din partea autoritatilor
administrative de a aplica Codul de vize si dispozitiile sale intr-un anumit mod, trebuie sa existe un
drept corelativ care corespunde acestei obligatii de legalitate. Dreptul respectiv nu este dreptul
material la eliberarea unei vize, ci are mai degraba caracter procedural. Nu este dreptul la viza, ci
dreptul ca cererea depusa si fie tratatd si solutionata in mod echitabil si corespunzator.

104. Astfel, revenind la metafora din domeniul sportului, desi nu are dreptul la rezultatul concret al
jocului, concurentul are, prin insusi faptul participarii la meci, dreptul la un joc corect.

105. Se poate adduga cd o asemenea interpretare nu este deloc rarda in alte domenii ale dreptului
Uniunii: se poate face o paralela cu domenii ca achizitiile publice, cererile de finantare sau de permis
de sedere. In toate aceste situatii, nu existi un drept ca atare la rezultat, si anume la obtinerea
contractului de achizitii publice, a finantarii sau a permisului. Totusi, existd un drept la solutionarea
in mod corespunzator si legal a cererii, iar dreptul mentionat poate constitui temeiul pentru controlul
jurisdictional al deciziei referitoare la cerere.

106. Aplicat in prezenta cauzi, rationamentul de mai sus implicé faptul ca recurentul beneficiaza de un
drept procedural care este protejat de dreptul Uniunii, si anume dreptul la examinarea cererii sale de
vizd in mod legal. Astfel, intrucit detine un drept garantat de dreptul Uniunii, trebuie recunoscut
dreptul sdu la o cale de atac efectiva in fata unei instante judecatoresti in conformitate cu articolul 47
primul paragraf din carta.

38 A se vedea Regulamentul (CE) nr. 539/2001 al Consiliului din 15 martie 2001 de stabilire a listei tarilor terte ai caror resortisanti trebuie sa
detina viza pentru trecerea frontierelor externe si a listei tarilor terte ai ciror resortisanti sunt exonerati de aceastd obligatie (JO 2001, L 81,
p. 1, Editie speciala, 19/vol. 3, p. 97).

39 La articolul 30, chiar Codul de vize separa viza si dreptul de intrare precizind ci ,[s]impla detinere a unei vize uniforme sau a unei vize cu
valabilitate teritoriald limitatd nu confera in mod automat dreptul de intrare”.

40 Concluziile avocatului general Mengozzi prezentate in cauza Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:232, punctul 54).

41 A se vedea, de exemplu, Hotararea din 17 iulie 2014, Tahir (C-469/13, EU:C:2014:2094), Hotarérea din 17 septembrie 2014, Liivimaa Lihaveis
(C-562/12, EU:C:2014:2229), si Hotararea din 15 septembrie 2016, Star Storage si altii (C-439/14 si C-488/14, EU:C:2016:688).
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2. ,Dreptul la o cale de atac eficientd in fata unei instante judecdtoresti” in contextul unei decizii
de refuz al acorddrii unei vize

107. Vom face trei observatii finale in legatura cu natura caii de atac de natura jurisdictionald necesare
in contextul refuzului unei vize in temeiul articolului 47 primul paragraf.

108. In primul rand, potrivit Hotararii Koushkaki, statele membre trebuie si elibereze vize atunci cand
sunt indeplinite conditiile previazute in Codul de vize. Motivul este ca existd o lista exhaustiva de
motive pentru refuzarea, anularea sau revocarea unei vize in Codul de vize®. Totusi, inclusiv in
Hotararea Koushkaki, Curtea a insistat pe ,larga marja de apreciere” de care beneficiaza statele
membre in cadrul examinirii cererilor de vizd*. In particular, ea a subliniat ci aprecierea situatiei
individuale a unui solicitant de viza implica efectuarea unor evaludri complexe. Evaluirile mentionate
implica elaborarea unor previziuni referitoare la comportamentul previzibil al respectivului solicitant si
trebuie sa se bazeze in special pe o cunoastere aprofundati a tarii in care locuieste acesta din urma™.

109. In al doilea rand, larga marji de apreciere a autorititilor statelor membre se traduce in mod logic
printr-un standard mai usor al controlului jurisdictional care trebuie si fie exercitat de instantele
statelor membre®. Astfel, in situatii cum este cea aflati in discutie in procedura principala, este
suficient ca instantele nationale si garanteze cd decizia de refuz al acordérii unei vize nu a fost
arbitrard, ci a corespuns faptelor astfel cum au fost stabilite de autoritatea administrativa si a fost
luatd apoi in limitele puterii de apreciere a autorititilor administrative.

110. In al treilea rand, obligatia care revine statelor membre potrivit articolului 47 primul paragraf din
carta este de a garanta insusi nucleul sau esenta dreptului consacrat in cuprinsul siu, si anume accesul
la instante*. Pentru mentinerea nucleului respectiv, reexaminarea jurisdictionald a deciziilor nu poate
fi exclusd in cazul unei incélcari a unui drept al Uniunii sau a unei libertati¥. Totusi, aceasta nu
implica, in contextul concret al situatiilor de tipul celei de fata, nicio obligatie pozitiva suplimentara
din partea statelor membre de a facilita in mod activ accesul mentionat.

111. In final, un asemenea drept de acces la instante conceput in mod rezonabil in materie de vize nu
doar cé respectd dreptul solicitantilor de a fi tratati echitabil si corect, ceea ce derivda din demnitatea lor
umand, ci si interesul special al Uniunii si al statelor membre de a sustine si a controla exercitarea
puterii publice si legalitatea (la nivel european). Este posibil ca aceasta necesitate si fie chiar mai
puternicd in locuri departate din punct de vedere geografic, precum consulatele statelor membre

42 A se vedea Hotaréarea din 19 decembrie 2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, punctele 38 si 47).
43 Ibidem, punctele 60-63.
44 Ibidem, punctele 56 si 57

45 A se vedea in acest sens Concluziile avocatului general Szpunar privind refuzul eliberarii unui permis de sedere pentru studenti prezentate in
cauza Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908, punctul 72).

46 A se vedea, de exemplu, Hotararea din 22 decembrie 2010, DEB (C-279/09, EU:C:2010:811, punctul 59), si Hotéréarea din 30 iunie 2016, Toma
si Biroul Executorului Judecitoresc Horatiu-Vasile Cruduleci (C-205/15, EU:C:2016:499, punctul 44).

47 A se vedea, de exemplu, Hotararea din 17 martie 2011, Pefiarroja Fa (C-372/09 si C-373/09, EU:C:2011:156, punctul 63). A se vedea, deja
inainte de intrarea in vigoare a cartei, de exemplu, Hotdrarea din 3 decembrie 1992, Oleificio Borelli/Comisia (C-97/91, EU:C:1992:491,
punctele 13 si 14).
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raspandite in intreaga lume, unde instructiunile si orientérile provenite de la centru ar putea fi
interpretate si puse in aplicare in mai multe moduri. Prin urmare, o actiune individuala ar putea fi in
egald masurd beneficd pentru a pune in lumind practicile efective dintr-un asemenea loc*. Astfel, sa fie
lumina!

C. Articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize si articolul 47 primul paragraf din cartd aplicate
impreund

112. Potrivit articolului 32 alineatul (3) din Codul de vize, dreptul de exercitare a unei céi de atac este
deschis in ceea ce priveste natura acestui drept: el poate fi realizat, in functie de optiunea statului
membru, printr-o cale de atac administrativa, printr-o cale de atac jurisdictionald sau, de asemenea,
printr-o cale de atac hibridi cu elemente ale ambelor tipuri de cii de atac. In schimb, articolul 47
primul paragraf din cartd impune in mod clar recurgerea la o instanta judecatoreasca, si anume o cale
de atac jurisdictionala.

113. Prin intrebarea sa, instanta de trimitere a propus ca articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize sa
fie interpretat din perspectiva articolului 47 din cartd. Ce ar insemna aceasta in practica?

114. Expresia ,interpretat din perspectiva”®, dupd cum a sugerat Comisia in prezenta cauzi, ar
insemna ca dreptul de exercitare a unei cai de atac previzut la articolul 32 alineatul (3) din Codul de
vize se referd la o cale de atac jurisdictionala. Totusi, o asemenea reajustare interpretativa a notiunii ar
inlatura totodatd in mod efectiv optiunea exercitérii unei cii de atac administrative in temeiul Codului
de vize.

115. In schimb, daca articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize si articolul 47 din carti ar fi
interpretate si aplicate impreund, in paralel, rezultatul ar fi diferit. Aceasta ar insemna ca statele
membre isi pot pastra in mod clar libertatea de a alege tipul de cale de atac in conformitate cu
articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize, desi, in final, trebuie si existe posibilitatea exercitarii
controlului jurisdictional in temeiul articolului 47 primul paragraf din carta.

116. In opinia noastri, cea din urma interpretare este corecti. Nu vedem de ce, in prezenta cauzi,
articolul 47 primul paragraf din carta ar trebui sa priveze in mod efectiv statele membre de optiunea
credrii unui sistem de control (administrativ sau hibrid) pe care il considerd corespunzéitor avand in
vedere traditiile lor juridice si specificitatea litigiului respectiv.

117. Se poate sugera cd, prin analogie cu alte domenii, principiul protectiei jurisdictionale efective nu
se opune unei reglementéri nationale care impune punerea in aplicare in prealabil a unei proceduri de
conciliere extrajudiciard a unei reglementari nationale care impune desfasurarea in prealabil a unei
proceduri extrajudiciare de solutionare a litigiilor sau recurgerea la o procedura de mediere ca o
conditie de admisibilitate a actiunii in justitie ™.

48 Doud decizii recente ale Marii Camere din cadrul Nejvyssi spravni soud (Curtea Administrativdi Supremd, Republica Ceha) ar putea fi
mentionate ca ilustrari. In Hotdrarea din 30 mai 2017, cauza nr. 10 Azs 153/2016-52, Nejvyssi spravni soud (Curtea Administrativi Suprema) a
abordat problemele structurale existente la ambasada cehd din Hanoi, unde solutionarea cererilor de permise de muncd era supusd unei
proceduri de tip kafkian, care in mod efectiv nu permitea nicio depunere corectd a unei cereri. Facand referire la jurisprudenta sa anterioara in
materie si afirménd ca practica continud a serviciului public ceh este cu totul inacceptabild si rusinoasd (punctul 56 din decizie), Nejvyssi
spravni soud (Curtea Administrativd Supremad) a adaugat ca ,serviciul public ceh a stabilit pentru solicitantii anumitor permise de sedere cehe,
in special in Vietnam si in Ucraina, un sistem complet opac, dependent de comportamentul arbitrar al functionarilor publici competenti care
controleazi accesul la depunerea acestor cereri, eliminand astfel orice urma de control extern, dar oferind indicii puternice de coruptie si abuz”
(punctul 57 din decizie; a se vedea si o hotdrére paraleld din aceeasi zi in cauza nr. 7 Azs 227/2016-36).

49 Pentru o cauza in care Curtea a interpretat dreptul secundar al Uniunii ,din perspectiva” articolului 47 din cartd, in contextul achizitiilor
publice, a se vedea Hotéréarea din 15 septembrie 2016, Star Storage si altii (C-439/14 si C-488/14, EU:C:2016:688).

50 A se vedea Hotararea din 18 martie 2010, Alassini si altii (C-317/08-C-320/08, EU:C:2010:146), si Hotdrarea din 14 iunie 2017, Menini si
Rampanelli (C-75/16, EU:C:2017:457).
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118. Totusi, consideram ca o asemenea analogie sau mai degraba necesitatea sa de la bun inceput este
foarte surprinzatoare. Ea ar presupune efectiv, in primul rand, eliminarea posibilitatii de alegere
(prevazutd expres) a statelor membre prin restrangerea domeniului de aplicare al articolului 32
alineatul (3) din Codul de vize prin intermediul articolului 47 primul paragraf din carta, doar pentru a
reintroduce aceeasi posibilitate de alegere prin intermediul jurisprudentei (fard indoiald general
aplicabile) referitoare la mecanismele de solutionare prealabila care sunt in mod inerent compatibile cu
articolul 47 primul paragraf din carta.

119. Prin urmare, se poate sugera ca articolul 47 primul paragraf din cartd nu pune sub semnul
intrebarii insasi existenta altor cdi de atac, precum cele administrative prevazute in mai multe state
membre. El nu modificd nici continutul articolului 32 alineatul (3) din Codul de vize. Articolul 47
primul paragraf din carta doar adaugd o obligatie a statelor membre: intr-o anumitd etapa a
procedurii, trebuie si existe posibilitatea sesizirii unei instante judecitoresti. Inainte de aceasta, revine
fiecdrui stat membru decizia de a opta pentru o cale de atac pur administrativa (in fata aceleiasi
autoritéti sau a alteia), pentru un control exercitat de instante mixte formate atat din judecatori, cét si
din functionari publici sau, desigur, in cazul in care statul membru in cauza doreste aceasta, sa permita
si exercitarea controlului in mod direct de citre o instantd judecitoreascd in sensul articolului 47
primul paragraf.

120. Ajungem astfel la ultimul nostru argument, abordat de asemenea in cadrul sedintei in prezenta
cauzd: ce inseamna ,instantd judecdtoreascd” in sensul articolului 47 primul paragraf din cartd in
contextul de fata?”

121. In ceea ce priveste cerintele de la articolul 47 primul paragraf din carts, consideram ci este destul
de clar ca dispozitia respectiva are in vedere un organ cu caracter judiciar in mod efectiv independent
si impartial care indeplineste toate criteriile definitorii pentru o instanta in sensul articolului 267
TFUE. Astfel, organul mentionat trebuie sa fie de origine legald, trebuie sa aiba caracter permanent,
competenta sa trebuie sd aiba caracter obligatoriu, procedura trebuie sa aibd o natura contradictorie —
si anume o naturd contradictorie judiciara, trebuie sid aplice normele de drept si trebuie si fie
independent®. Totusi, spre deosebire de flexibilitatea aritatd de Curte in ceea ce priveste aplicarea
acestor criterii in vederea admisibilitatii cererilor de decizie preliminara formulate in temeiul
articolului 267 TFUE, in vederea asigurarii respectarii articolului 47 primul paragraf din cartd, toate
criteriile mentionate trebuie sa fie indeplinite **.

122. Din nou, insa, dupa cum am afirmat deja mai sus, articolul 47 primul paragraf din carta impune
ca, intr-o anumitd etapa, situatiile care implica o decizie de refuz al unei vize sd poata fi supuse unei
instante care indeplineste toate criteriile mentionate. Aceasta nu inseamnd ca situatia trebuie sa fie
supusa imediat unui asemenea organ sau cd oricare dintre organele anterioare trebuie sa indeplineasca
de asemenea criteriile in cauza.

51 Curtea s-a confruntat deja cu aceastd chestiune in Hotararea Zakaria, in contextul Codului Frontierelor Schengen in ceea ce priveste dispozitia
echivalentd celei de la articolul 32 alineatul (3) din Codul de vize. Acolo, intrebarea, care in final nu a fost analizatd de Curte, a fost dacd
articolul 13 alineatul (3) din Codul Frontierelor Schengen impune statelor membre obligatia sd garanteze o cale de atac ,in fata unei instante
judecitoresti sau in fata unui organ administrativ care sa raspunda, din punct de vedere institutional si functional, acelorasi garantii ca o
instantd judecatoreasca” [Hotédrarea din 17 ianuarie 2013 (C-23/12, EU:C:2013:24)].

52 A se vedea, de exemplu, Hotararea din 17 septembrie 1997, Dorsch Consult (C-54/96, EU:C:1997:413, punctul 23), Hotararea din 19 septembrie
2006, Wilson (C-506/04, EU:C:2006:587, punctul 46 si urmatoarele), Hotararea din 24 mai 2016, MT Hgjgaard si Ziblin (C-396/14,
EU:C:2016:347, punctul 23). A se vedea, de asemenea, referitor la Irish Refugee Appeals Tribunal (Tribunalul de Apel pentru Refugiati),
Hotarérea din 31 ianuarie 2013, D. si A. (C-175/11, EU:C:2013:45, punctul 95 si urmatoarele).

53 A se vedea in continuare Concluziile noastre prezentate in cauza Pula Parking (C-551/15, EU:C:2016:825, punctele 101-107).
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V. Concluzie

123. Avand in vedere consideratiile precedente, propunem Curtii s raspunda la intrebarea preliminara
adresatd de Naczelny Sad Administracyjny (Curtea Administrativi Supremd, Polonia) dupd cum
urmeaza:

»— Articolul 32 alineatul (3) din Regulamentul (CE) nr. 810/2009 al Parlamentul European si al
Consiliului din 13 iulie 2009 privind instituirea unui Cod comunitar de vize (Codul de vize) trebuie
sa fie interpretat in sensul cd permite fiecarui stat membru sa decida cu privire la natura cdii de atac
impotriva deciziilor de refuz al acordarii unei vize, cu conditia ca aceasta cale de atac sd respecte
principiile echivalentei si efectivitatii.

— Articolul 47 primul paragraf din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene trebuie sa fie
interpretat in sensul ca statele membre nu pot exclude posibilitatea exercitirii controlului
jurisdictional impotriva deciziilor de refuz al acordarii unei vize de cétre o instantd judecatoreasca
in sensul articolului 267 TFUE.”
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