FORENADE KUNGARIKET MOT RADET

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)
den 26 oktober 2010*

I mél C-482/08,

angdende en talan om ogiltigforklaring enligt artikel 35.6 EU, som véckts den
6 november 2008,

Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, foretritt av V. Jackson
och I. Rao, bada i egenskap av ombud, bitrddda av T. Ward, barrister,

sokande,

mot

Europeiska unionens rad, foretritt av J. Schutte och R. Szostak, bada i egenskap av
ombud,

svarande,

* Rittegangssprak: engelska.
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med stod av

Konungariket Spanien, foretritt av .M. Rodriguez Cércamo, i egenskap av ombud,

Europeiska kommissionen, foretradd av M. Wilderspin och B.D. Simon, bada i
egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

intervenienter, meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordféranden V. Skouris, avdelningsordférandena A. Tizzano,
J.N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts, J.-C. Bonichot (referent) och A. Arabadjiev samt
domarna G. Arestis, A. Borg Barthet, M. Ilesic, ]. Malenovsky, L. Bay Larsen, P. Lindh
och T. von Danwitz,
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generaladvokat: P. Mengozzi,
justitiesekreterare: handlaggaren R. Seres,

efter det skriftliga forfarandet och féorhandlingen den 14 april 2010,

och efter att den 24 juni 2010 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland har yrkat att domstolen dels
ska ogiltigforklara radets beslut 2008/633/RIF av den 23 juni 2008 om atkomst till in-
formationssystemet for viseringar (VIS) for sokningar for medlemsstaternas utsedda
myndigheter och for Europol i syfte att forhindra, uppticka och utreda terroristbrott
och andra grova brott (EUT L 218, s. 129), dels ska lata beslutets rittsverkningar
besta, utom i den man som den ovanndmnda medlemsstaten utesluts fran beslutets
tillampningsomrade.
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Tillampliga bestimmelser

Protokollet om inforlivande av Schengenregelverket inom Europeiska unionens ramar

Enligt artikel 1 i protokollet om inférlivande av Schengenregelverket inom Europeis-
ka unionens ramar (nedan kallat Schengenprotokollet), vilket fogats till EU-fordraget
och EG-fordraget genom Amsterdamfordraget, bemyndigas tretton medlemsstater
i Europeiska unionen att upprétta ett nirmare samarbete sinsemellan inom tillimp-
ningsomradet for Schengenregelverket, sisom detta definieras i bilagan till det ovan-
ndamnda protokollet.

Det séledes definierade Schengenregelverket bestar bland annat av avtalet mellan
regeringarna i Beneluxstaterna, Forbundsrepubliken Tyskland och Franska republi-
ken om det gradvisa avskaffandet av kontroller vid de gemensamma grianserna (EGT
L 239, 2000, s. 13) (nedan kallat Schengenavtalet), vilket undertecknades i Schengen
(Luxemburg) den 14 juni 1985, och av konventionen om tillimpning av Schengenav-
talet, vilken ocksd undertecknades i Schengen, den 19 juni 1990 (EGT L 239, 2000,
s. 19). Dessa bada rittsakter utgor tillsammans de sé kallade Schengenavtalen.

Artikel 4 i Schengenprotokollet har foljande lydelse:

“Irland och Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, som inte &r bund-
na av Schengenregelverket, far nir som helst begéra att vissa eller samtliga bestam-
melser i detta regelverk skall tillimpas pa dem.

I - 10438



FORENADE KUNGARIKET MOT RADET

Rédets beslut i anledning av en sddan begéran skall fattas med enhillighet bland de
medlemmar som avses i artikel 1 och foretradaren for regeringen i den berérda staten”

I artikel 5.1 i Schengenprotokollet foreskrivs f6ljande:

"Forslag och initiativ som grundar sig p& Schengenregelverket skall omfattas av de
relevanta bestimmelserna i fordragen.

Om varken Irland, Férenade kungariket eller bada inom rimlig tid skriftligen har
underréttat radets ordforande om att de 6nskar delta skall, i detta sammanhang, de
medlemsstater som avses i artikel 1 samt Irland och Forenade kungariket anses ha fatt
ett sddant bemyndigande som avses i artikel 11 [EG] eller i artikel 40 [EU] om nagon
av dem Onskar delta i de ifrdgavarande samarbetsomradena”

Beslut 1999/437/EG

Artikel 1 i radets beslut 1999/437/EG av den 17 maj 1999 om vissa tillimpningsfore-
skrifter for det avtal som har ingatts mellan Europeiska unionens rdd och Republiken
Island och Konungariket Norge om dessa bada staters associering till genomférandet,
tillampningen och utvecklingen av Schengenregelverket (EGT L 176, s. 31) har fol-
jande lydelse:

"De forfaranden som faststills i det avtal av den 18 maj 1999 som ingicks med Repu-
bliken Island och Konungariket Norge om dessa bada staters associering till genom-
forandet, tillimpningen och utvecklingen av Schengenregelverket ... kommer att till-
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lampas pa forslag och initiativ som syftar till en vidare utveckling av de bestimmelser
om vilka ett utokat samarbete har medgivits genom Schengenprotokollet, vilka ror
négot av foljande omraden:

B. Viseringar for kortare vistelse, och sarskilt reglerna om enhetlig visering, den for-
teckning 6ver ldnder vars medborgare ér skyldiga att inneha visering till de be-
rorda staterna och 6ver de linder vars medborgare ér undantagna fran detta krav,
samt forfaranden och villkor for utfairdande av enhetliga viseringar och samarbete
och samrad mellan de behoriga myndigheterna for utfardandet. ..”

Beslut 2000/365/EG och 2004/926/EG

I artikel 1 i radets beslut 2000/365/EG av den 29 maj 2000 om en begiran fran For-
enade konungariket Storbritannien och Nordirland om att fa delta i vissa bestimmel-
ser i Schengenregelverket (EGT L 131, s. 43) anges vilka artiklar i konventionen om
tillaimpning av Schengenavtalet som avser bestimmelser i Schengenregelverket som
Forenade kungariket deltar i. Bland dessa aterfinns bland annat en del av de bestim-
melser som avser polissamarbete och som éterfinns i avdelning III i denna konven-
tion, men inte de bestimmelser som avser avskaffande av kontroller vid de inre gran-
serna och om personers rorlighet, inbegripet den gemensamma viseringspolitiken
som aterfinns i avdelning II i den ovanndmnda konventionen.
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Enligt radets beslut 2004/926/EG av den 22 december 2004 om att vissa bestimmel-
ser i Schengenregelverket ska borja tillimpas pa Forenade konungariket Storbritan-
nien och Nordirland (EUT L 395, s. 70), borjade bestammelserna i beslut 2000/365
gilla for Forenade kungariket fran och med den 1 januari 2005.

Beslut 2004/512/EG

Genom radets beslut 2004/512/EG av den 8 juni 2004 om inréttande av Informations-
systemet for viseringar (VIS) (EUT L 213, s. 5) infordes VIS som ett system for utbyte
av uppgifter om viseringar mellan medlemsstaterna.

Forordning (EG) nr 767/2008

Skl 29 i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 767/2008 av den
9 juli 2008 om informationssystemet for viseringar (VIS) och utbytet mellan med-

lemsstaterna av uppgifter om viseringar for kortare vistelse (VIS-forordningen)
(EUT L 218, s. 60) har foljande lydelse:

"Denna forordning utgor en utveckling av bestimmelser i Schengenregelverket
i vilka Forenade kungariket inte deltar i enlighet med radets beslut 2000/365 ...
och radets senare beslut 2004/926 ... . Forenade kungariket deltar darfor inte i
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antagandet av denna forordning, som inte ér bindande for eller tillimplig i For-
enade kungariket”

I artikel 1 i VIS-férordningen, som har rubriken "Syfte och tillimpningsomréde’; f6-
reskrivs foljande:

"I denna forordning anges dndamadlet, funktionen och ansvarsférdelningen for
informationssystemet for viseringar (VIS), som inrédttades genom artikel 1 i be-
slut 2004/512/EG. I forordningen faststlls villkor och foérfaranden f6r utbyte mellan
medlemsstaterna av uppgifter om ansékningar om viseringar for kortare vistelse och
beslut som fattats om dessa ansokningar, inbegripet beslut om huruvida viseringen
ska ogiltigforklaras, aterkallas eller forldngas, i syfte att underlétta provningen av sa-
dana ans6kningar och beslut om dessa”

I artikel 2 i VIS-férordningen foreskrivs foljande:

"VIS ska ha till syfte att forbéttra genomforandet av den gemensamma viseringspoli-
tiken, det konsuldra samarbetet och samradet mellan centrala viseringsmyndigheter
genom att underlétta utbytet av uppgifter mellan medlemsstaterna om viseringsan-
sokningar och de beslut som fattas harom, i syfte att

a) underlétta forfarandet for viseringsansokan,

b) forebygga kringgaende av kriterierna for att avgora vilken medlemsstat som har
ansvaret for att prova en ansokan,
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¢) underldtta kampen mot bedrégerier,

d) underlétta kontrollen vid gransévergangar vid de yttre grianserna och inom med-
lemsstaternas territorium,

e) vara till hjélp vid identifiering av personer som inte eller inte lingre uppfyller
villkoren for inresa till, vistelse eller bosittning pa medlemsstaternas territorium,

f) underlitta tillaimpningen av [radets] forordning (EG) nr 343/2003 [av den 18 fe-
bruari 2003 om kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som
har ansvaret for att prova en asylansdkan som en medborgare i tredje land har
gett in i ndgon medlemsstat (EUT L 50, s. 1)],

g) bidra till att forebygga hot mot ndgon av medlemsstaternas inre sikerhet”

I artikel 3 i VIS-forordningen, som har rubriken ”Tillging till uppgifter for att forhin-
dra, uppticka och utreda terroristbrott och andra grova brott’, féreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaternas utsedda myndigheter far i sdrskilda fall och efter en motiverad
skriftlig eller elektronisk begéiran inhdmta de uppgifter i VIS som avses i artiklar-
na 9-14 om det finns rimliga skél att anse att en s6kning i VIS vésentligt skulle bidra
till att forhindra, uppticka eller utreda terroristbrott och andra grova brott. Europol
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far inhdmta uppgifter i VIS inom grénserna for sitt uppdrag och nir sé dr nodvindigt
for att kunna fullgora sina arbetsuppgifter.

2. Den sokning som avses i punkt 1 ska utféras genom en eller flera centrala dtkomst-
punkter som ska ha ansvar for att se till att de villkor for d&tkomst och de forfaranden
som faststills i ... beslut 2008/633 ... foljs fullt ut ... ”

Beslut 2008/633

Skilen 1-5 i beslut 2008/633, som é&r den rittsakt som angripits genom forevarande
talan, har foljande lydelse:

”(1) Genom ... beslut 2004/512/EG ... skapades VIS som ett system for utbyte av upp-
gifter mellan medlemsstaterna. Inrattandet av VIS utgor ett av de centrala initia-
tiven i Europeiska unionens politik for att inrétta ett omrade med frihet, sikerhet
och rittvisa. VIS ska ha till syfte att forbéttra genomforandet av den gemensam-
ma viseringspolitiken och bor dven bidra till inre sékerhet och till kampen mot
terrorism under klart faststéllda och kontrollerade forhéllanden.

(2) Vid sitt moéte den 7 mars 2005 antog radet slutsatser, i vilka det angavs att for
att VIS fullt ut ska kunna na upp till malet om att férbéttra den inre sidkerheten
och kampen mot terrorism’ dr det nédvéndigt att se till att medlemsstaternas
myndigheter med ansvar for inre sékerhet ges atkomst till VIS 'inom ramen for
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deras befogenheter for att forhindra och uppticka straftbara garningar och ut-
reda sddana, inbegripet terroristdad eller terroristhot, 'under strikt iakttagande
av bestimmelserna om skydd av personuppgifter’

(3) Ikampen mot terrorism och andra grova brott ar det visentligt att de berérda or-
ganen forfogar 6ver sé fullstindig och uppdaterad information som mojligt inom
sina respektive omraden. Medlemsstaternas behoriga nationella organ behover
information om de ska kunna utfora sina arbetsuppgifter. Informationen i VIS
kan vara nodvandig for att forebygga och bekdmpa terrorism och grova brott och
bor dérfor vara tillganglig for sokningar for de utsedda myndigheterna, med for-
behall for att de villkor som anges i detta direktiv ér uppfyllda.

(4) Dessutom har Europeiska radet framhaéllit att Europol har en nyckelroll i samar-
betet mellan medlemsstaternas myndigheter i fraga om utredningar av grinso-
verskridande brottslighet nir det giller att stodja brottsforebyggande étgérder,
analyser och utredningar av brottslighet i hela unionen. Foljaktligen bor ocksa
Europol fa atkomst till VIS-uppgifter inom ramen for sina arbetsuppgifter och i
enlighet med konventionen av den 26 juli 1995 om uppréttandet av en europeisk
polisbyra [EGT C 316, s. 2].

(5) Detta beslut kompletterar [VIS-forordningen] i den man den ger en rittslig
grund, i enlighet med avdelning VI i fordraget om Europeiska unionen, och till-
later utsedda myndigheter och Europol att fa atkomst till VIS”
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Skilen 13 och 15 i beslut 2008/633 har f6ljande lydelse:

”(13) Detta beslut utgor en utveckling av bestimmelser i Schengenregelverket i vilka

(15)

Forenade kungariket inte deltar i enlighet med ... beslut 2000/365/EG ... . For-
enade kungariket deltar dérfor inte i antagandet av detta beslut, som inte &r
bindande for eller tillimpligt i Forenade kungariket.

Information i VIS kan dock i enlighet med rambeslut 2006/960/RIF av den
18 december 2006 om ett forenklat informations- och underrittelseutbyte
mellan de brottsbekdmpande myndigheterna i Europeiska unionens medlems-
stater [EUT L 386, s. 89] tillhandahallas Forenade kungariket och Irland av
medlemsstaternas behoriga myndigheter, vilkas utsedda myndigheter har at-
komst till VIS i enlighet med detta beslut. Information inom Forenade kunga-
rikets och Irlands nationella viseringsregister kan tillhandahéllas andra med-
lemsstaters behoriga brottsbekdmpande myndigheter. For varje form av direkt
atkomst till VIS for Forenade kungarikets och Irlands centrala myndigheter
kréavs det i enlighet med dessa landers nuvarande stéllning i fraga om deltagan-
de i Schengenregelverket ett avtal mellan gemenskapen och dessa medlemssta-
ter, vilket eventuellt kan kompletteras med andra regler rérande villkoren och
forfarandena for dtkomsten”

Enligt skél 16 i beslut 2008/633 utgor detta beslut, i enlighet med avtalet mellan ra-
det, Republiken Island och Konungariket Norge om dessa staters associering till ge-
nomférandet, tillimpningen och utvecklingen av Schengenregelverket, en utveckling

I - 10446



17

18

19

FORENADE KUNGARIKET MOT RADET

av de bestimmelser i Schengenregelverket som omfattas av det omréde som avses i
artikel 1B i beslut 1999/437.

Enligt skél 17 i beslut 2008/633 utgor detta beslut, i enlighet med avtalet mellan
Europeiska unionen, Europeiska gemenskapen och Schweiziska edsférbundet om
Schweiziska edsforbundets associering till genomférandet, tillimpningen och ut-
vecklingen av Schengenregelverket, varav undertecknandet godkandes genom radets
beslut 2004/849/EG av den 25 oktober 2004 (EUT L 368, s. 26), en utveckling av de
bestimmelser i Schengenregelverket som omfattas av det omrade som avses i arti-
kel 1B i beslut 1999/437 jamford med artikel 4.1 i beslut 2004/849.

Artikel 1 i beslut 2008/633 har foljande lydelse:

”I detta beslut faststélls de villkor enligt vilka utsedda myndigheter i medlemsstaterna
och Europeiska polisbyrén (Europol) kan fa atkomst till sokningar i informationssys-
temet for viseringar (VIS) i syfte att forebygga, upptécka och utreda terroristbrott och
andra grova brott”

Artikel 2 i beslut 2008/633 har rubriken "Definitioner” I artikel 2.1 e i detta beslut
anges att utsedda myndigheter i den mening som avses i beslutet 4r myndigheter som
ar ansvariga for att forebygga, uppticka eller utreda terroristbrott eller andra grova
brott och som utsetts av medlemsstaterna i enlighet med artikel 3 i detta beslut.
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I artikel 3.3 och 3.5 i beslut 2008/633 foreskrivs foljande:

”3. Varje medlemsstat ska utse den centrala atkomstpunkt eller de centrala atkomst-
punkter genom vilken eller vilka atkomsten ska ske. ...

5. Pa nationell nivé ska varje medlemsstat fora en forteckning 6ver de driftsenheter
inom de utsedda myndigheterna som ska ha tillstand till &tkomst till VIS genom den
centrala dtkomstpunkten eller de centrala atkomstpunkterna”

Artikel 4 i beslut 2008/633 har foljande lydelse:

”1. Om villkoren i artikel 5 ar uppfyllda ska de driftsenheter som avses i artikel 3.5
lamna in en motiverad skriftlig eller elektronisk begiran till de centrala dtkomstpunk-
ter som avses i artikel 3.3 om atkomst till VIS. Vid mottagande av en begiran om
atkomst ska den eller de centrala dtkomstpunkterna kontrollera om villkoren for at-
komst enligt artikel 5 dr uppfyllda. Om samtliga villkor f6r dtkomst &r uppfyllda ska
den vederborligen bemyndigade personalen vid den centrala atkomstpunkten eller de
centrala atkomstpunkterna behandla begéiran. De VIS-uppgifter till vilka atkomst ges
ska overforas till de driftsenheter som avses i artikel 3.5 pa ett sddant sitt att de inte
hotar uppgifternas sékerhet.

2. I ett bradskande undantagsfall far den centrala atkomstpunkten eller de centrala
atkomstpunkterna ta emot en skriftlig, elektronisk eller muntlig begiran. I sddana fall
ska den eller de centrala dtkomstpunkterna omedelbart behandla begiran och forst i
efterhand kontrollera om alla villkoren for atkomst enligt artikel 5 ar uppfyllda, bland
annat huruvida det rort sig om ett bradskande undantagsfall. Kontrollen i efterhand
ska dga rum utan oskilig fordrojning efter det att begiran har behandlats”
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I artikel 5.1 i beslut 2008/633 anges f6ljande:

"Utsedda myndigheter ska ha dtkomst till VIS for sokningar inom sitt behorighets-
omrade och om fdljande villkor uppfyllts:

a) Sokningarna dr nodvindiga for att forebygga, uppticka eller utreda terroristbrott
eller andra grova brott.

b) Sokningarna dr nédvéndiga i ett specifikt drende.

¢) Det finns rimliga skl att anse att inhdmtande av VIS-uppgifter visentligen kom-
mer att bidra till att brotten i fraga férebyggs, upptécks eller utreds”

I artikel 7 i beslut 2008/633 faststills villkoren for Europols dtkomst till VIS-uppgifter.

Bakgrund till tvisten

Den 30 november 2005 lade Europeiska gemenskapernas kommission till radet fram
ett forslag till beslut (KOM(2005) 600 slutligt) som ger atkomst till VIS-uppgifter for
dndamalet att forhindra, upptécka och utreda terroristbrott och andra grova brott.
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Under diskussionerna vid radet forklarade Irland och Forenade kungariket att de an-
sag sig ha ratt att delta i antagandet och tillimpningen av beslutet om atkomst till
VIS-uppgifter och ndrmare bestimt att de ansig att denna atgird inte kunde anses
vara grundad pé Schengenregelverket. De forklarade vidare att de, d&ven om atgérden
skulle anses vara grundad pa detta, ansag att den réttsliga grunden inte omfattades av
Schengenregelverket med avseende pa viseringar for kortare vistelse och att detta inte
motiverade att de inte omfattas av den ovanndmnda atgérden. De ovanndmnda med-
lemsstaterna forklarade att de dérfor borde ges direkt och fullsténdig dtkomst till VIS.

Rédet antog den 23 juni 2008 beslut 2008/633, utan att Férenade kungariket hade till-
latits delta ndr beslutet antogs.

Forenade kungariket ansig att den omstindigheten att denna medlemsstat inte
hade tillatits delta utgjorde ett asidosdttande av vdsentliga formforeskrifter eller ett
asidosittande av EU-fordraget i den mening som avses i artikel 35.6 EU. Forenade
kungariket vickte darfor férevarande talan.

Parternas yrkanden och forfarandet vid domstolen

Forenade kungariket har yrkat att domstolen ska

— ogiltigforklara beslut 2008/633,
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— lata beslutets réttsverkningar bestd, utom i den mén den ovannimnda medlems-
staten utesluts fran att delta vid tillimpningen av detta beslut, och

— forplikta radet att ersitta rattegdngskostnaderna.

Réadet har yrkat att talan ska ogillas och att Forenade kungariket ska forpliktas att
ersitta rittegdngskostnaderna i denna instans.

Genom beslut av domstolens ordférande den 16 april och den 14 juli 20009, tillits kom-
missionen och Konungariket Spanien att intervenera till stod for radets yrkanden.

Talan

Parternas argument

Till stod for yrkandet att beslut 2008/633 ska ogiltigforklaras har Férenade kungariket
gjort géllande att beslutet inte utgér en utveckling av bestimmelser i Schengenre-
gelverket i vilka Forenade kungariket inte deltar, det vill siga en utveckling av den
gemensamma viseringspolitiken, utan en atgird for polissamarbete. Detta framgér
for ovrigt av att radet valde att lata artiklarna 30.1 b EU och 34.2 ¢ EU utgora rittslig
grund. Férenade kungariket har i samband dédrmed anfort att kommissionen i sitt ur-
sprungliga forslag ansag att forslaget till beslut inte omfattades av den gemensamma
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viseringspolitiken, utan att det hade ett annat syfte. Kommissionen foreslog i enlighet
hiarmed att Irland och Forenade kungariket skulle delta nér detta beslut utarbetades.

Forenade kungariket har hévdat att det i beslut 2008/633 inte anges vilka bestimmel-
ser i Schengenregelverket som skulle utvecklas genom detta beslut. Enligt domstolens
praxis ska bedomningen av huruvida en réttsakt utgor ett forslag eller ett initiativ som
grundar sig pa Schengenregelverket i den mening som avses i artikel 5.1 i Schengen-
protokollet géras med utgangspunkt i rittsaktens syfte och innehall. Varken beslutets
syfte eller innehall utvisar att beslutet kan anses utgora en utveckling av bestimmel-
serna i detta regelverk avseende den gemensamma viseringspolitiken. Det framgar
nidmligen av artikel 1 i beslutet att detta syftar till att faststélla de villkor enligt vilka
utsedda myndigheter och Europol kan fa dtkomst till s6kningar i VIS i syfte att fore-
bygga, uppticka och utreda terroristbrott och andra grova brott. Detta har inte nigot
samband med den gemensamma viseringspolitiken. Det framgar sérskilt av skilen 2
och 3 samt artiklarna 5.1 a och 7 i det ovanndmnda beslutet att detta syftar till att bi-
dra till inre sékerhet och till kampen mot terrorism genom att de brottsbekdimpande
myndigheterna och Europol delar den information som viseringsmyndigheterna har
lagtin i VIS. Med avseende pa sitt innehall avser det ovanndmnda beslutet férfarandet
for atkomst till VIS och saknar helt koppling till den gemensamma viseringspolitiken.

Enligt Forenade kungariket kan VIS-férordningen och beslut 2008/633 visserligen
anses komplettera varandra, men de ér skilda &t i réttsligt avseende och méste bedo-
mas vart och ett for sig mot bakgrund av de kriterier som foljer av domstolens praxis,
for att utrona huruvida det ar friga om en rittsakt som grundar sig pa Schengen-
regelverket. Genom att dessa kriterier tillimpas sidkerstélls att Schengenregelver-
ket &r enhetligt. Visserligen syftar beslut 2008/633 till att komplettera VIS-férord-
ningen, men detta beslut kan inte dirmed antas vara en réttsakt som grundar sig pa
Schengenregelverket.
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Den rittsliga grunden for beslut 2008/633 utgors dessutom av bestémmelser som
omfattas av avdelning VI i EU-férdraget som avser bestammelser om polissamar-
bete och straffrittsligt samarbete. Detta beslut kan séledes inte samtidigt utgora en
utveckling av den gemensamma viseringspolitiken som omfattas av avdelning IV i
EG-fordraget. Om detta ér fallet borde det ovanndamnda beslutet ogiltigforklaras pa
grund av att dess rittsliga grund ar felaktig.

Forenade kungariket har slutligen preciserat att det inte uppkommer nagra praktiska
eller rattsliga svarigheter om Forenade kungariket delvis deltar i VIS. Den omstin-
digheten att Forenade kungariket har atkomst till VIS-uppgifter for de &ndamal som
foreskrivs i beslut 2008/633 éventyrar inte systemets enhetlighet i hogre grad dn Eu-
ropols dtkomst. Genom sin talan avser Forenade kungariket inte att invinda mot att
Republiken Island, Konungariket Norge och Schweiziska edsféorbundet deltar i beslu-
tet avseende polismyndigheternas &tkomst till VIS.

Rédet har hdvdat att det gjorde en riktig bedomning nér det ansag att beslut 2008/633
avser utvecklingen av ett omréde i Schengenregelverket som anges i ganska svepan-
de ordalag i artikel 1B i beslut 1999/437. Detta foregriper i sig inte fragan huruvida
avdelning IV i EG-fordraget eller avdelning VI i EU-fordraget utgor lamplig rittslig
grund for att anta detta beslut.

Det framgar av skilen 1, 3 och 5 samt artikel 1 i beslut 2008/633 att detta syftar till
att komplettera VIS-férordningen genom att faststilla de villkor enligt vilka de ut-
sedda myndigheterna, i syfte att forebygga, uppticka och utreda terroristbrott och
andra grova brott, kan fa atkomst till uppgifter som tidigare forts in och lagrats i VIS
av behoriga viseringsmyndigheter. Betraffande innehéllet i det ovanndmnda beslutet
fordras enligt bestimmelserna i detta att medlemsstaterna utser myndigheter som fér
atkomst till VIS och anger centrala atkomstpunkter genom vilka atkomsten till VIS
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ska ske. I dessa bestimmelser faststills tillimpliga forfaranden och de villkor som ska
vara uppfyllda for att dtkomsten ska tillatas.

Radet har saledes havdat att artikel 30.1 b EU é&r den rattsliga grund som motsvarar
detta syfte och detta innehall, eftersom beslut 2008/633 avser de utsedda myndig-
heternas behandling och bedémning av den information som aterfinns i VIS, men
inte giller utbyte, insamling eller lagring av uppgifter. I detta beslut behandlas inte
forfarandet eller villkoren for utfirdande av viseringar som omfattas av avdelning IV
i EG-fordraget. I beslutet behandlas inte heller samarbetet mellan de behériga myn-
digheter som avses i denna avdelning och det kan dérfor inte omfattas av bestimmel-
serna i artiklarna 62.2 b ii EG eller 66 EG. Saledes har artikel 47 EU inte asidosatts.
Det tillvigagangssitt som hérvid har valts 6verensstimmer med sedvanlig praxis.

Betriffande huruvida beslut 2008/633 ska anses utgora en utveckling av Schengen-
regelverket pa viseringsomradet har radet betonat betydelsen av sambandet mellan
detta beslut och VIS-forordningen. Genom denna har ett enda integrerat system in-
forts som innehéller uppgifter av ett enda slag. Denna forordning syftar till ett enhet-
ligt genomférande av unionens viseringspolitik, och enligt denna forordning utses
den huvudsaklige anvindaren, ndmligen de behoriga viseringsmyndigheterna och de
myndigheter som utfor grianskontroller i de medlemsstater som deltar i den ovan-
ndmnda viseringspolitiken. Detta system innehéller visserligen sekundéra mal, saisom
maélet att bidra till att forebygga hot mot nagon av medlemsstaternas inre sakerhet,
men VIS-férordningen sikerstiller att polismyndigheternas atkomst till information
ar forenlig med systemets allménna dndamal. Beslut 2008/633 omfattas saledes av
den rattsliga ramen f6r den ovanndmnda férordningen, med vilken det bildar en hel-
het som utgor en utveckling i syfte att bibehalla enhetligheten hos Schengenregelver-
ket pa viseringsomradet, sisom anges i artikel 1B i beslut 1999/437.

Réadet har vidare gjort géllande att det kriterium for att avgora huruvida en rétts-
akt avser utveckling av Schengenregelverket som domstolen har angett i sin praxis
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visserligen dr av samma slag som det kriterium som anvénds for att faststdlla den
rattsliga grunden for en av unionens réttsakter. Dessa kriterier dr emellertid inte
identiska, eftersom det i det férstndmnda kriteriet maste beaktas att det d4r nodvan-
digt att bevara enhetligheten i Schengenregelverket. Genom att betona det kriterium
som anvénts for valet av den rittsliga grunden for réttsakten och som é&r helt inrik-
tat pa rittsaktens dndamal och innehall, har Férenade kungariket inte beaktat denna
noédvindighet.

Kommissionen delar radets bedomning betrdffande valet av rittslig grund och pavi-
sandet av att beslut 2008/633 ér s intimt forbundet med VIS-forordningen att det
maéste anses utgora en utveckling av Schengenregelverket pa viseringsomradet, ef-
tersom det utvidgar och kompletterar denna férordning genom att gora det mojligt
for de utsedda myndigheterna och Europol att fa atkomst till VIS i syfte att forhin-
dra, uppticka och utreda terroristbrott och andra grova brott. Kommissionen har
héavdat att artikel 3 i VIS-férordningen, som innebaér att det dr majligt att fa tillgang
till uppgifter i VIS for de ovanndmnda syftena och som innehaller en hinvisning till
beslut 2008/633, inte &r tillimplig p& Forenade kungariket. Harav foljer att inte heller
det ovanndmnda beslutet dr tillampligt pa Férenade kungariket.

Domstolens bedomning

Huvudgrunden

Det dr utrett att Forenade kungariket i 6verensstimmelse med artikel 4 i Schengen-
protokollet begirde att fa delta och, med stéd av beslut 2000/365, tillits delta i
vissa bestimmelser i Schengenregelverket. Det ér dven utrett att Forenade kunga-
riket visserligen deltar i en del av bestimmelserna i Schengenregelverket som avser
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polissamarbete, men inte i de bestimmelser i detta regelverk som avser avskaffande
av kontroller vid grdnserna och om personers rorlighet, inbegripet den gemensamma
viseringspolitiken.

Det foljer av skdl 13 i beslut 2008/633 att radet ansag att detta beslut utgjorde en
utveckling av bestammelser i Schengenregelverket i vilka Férenade kungariket inte
deltar och att Férenade kungariket dérfor inte skulle delta i antagandet av detta be-
slut. I yrkandet om ogiltigforklaring av detta beslut har Férenade kungariket forst och
framst hdvdat att radet harvid gjorde en felaktig rattstillimpning.

Domstolen ska darfor avgoéra huruvida beslut 2008/633 ingér bland de "forslag och
initiativ som grundar sig pa Schengenregelverket” som avses i artikel 5.1 forsta styck-
et i Schengenprotokollet och som Férenade kungariket inte deltar i.

Domstolen har funnit att avgérandet av huruvida en av unionens rattsakter ska kva-
lificeras som ett forslag eller ett initiativ som grundar sig pa Schengenregelverket i
den mening som avses i artikel 5.1 forsta stycket i Schengenprotokollet, i analogi med
vad som giller i fraga om valet av rittslig grund for en sadan réttsakt, ska ske utifran
objektiva kriterier som kan bli foreméal for domstolsprévning. Bland dessa kriterier
ingdr bland annat rittsaktens syfte och innehall (se dom av den 18 december 2007 i
mél C-77/05, Forenade kungariket mot radet, REG 2007, s. [-11459, punkt 77).

Sasom domstolen uttryckligen har angett ska detta resonemang emellertid endast
tillampas analogt och det begréinsas darfor av den specifika karaktéren hos det nér-
mare samarbetet enligt Schengenregelverket som innebér att dven det system som
detta utgor en del av méaste beaktas i sin helhet.
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Systemet for ndrmare samarbete enligt Schengenregelverket ér tillaimpligt endast pa
en del av medlemsstaterna och innebdr att forslag eller initiativ som grundar sig pa
Schengenregelverket i den mening som avses i artikel 5.1 forsta stycket i Schengen-
protokollet ska vara forenliga med de bestimmelser som de &r avsedda att genomfora
eller av vilka de utgor en utveckling, sa att forslaget eller initiativet kan godtas i enlig-
het med saval dessa bestimmelser som de principer som ligger till grund for dessa
(domen i det ovanndmnda malet Forenade kungariket mot radet, punkt 61).

Harav foljer att det, nér det slés fast att en réttsakt hanfor sig till Schengenregelverket
eller utgor en utveckling av detta, ska beaktas att det dr nodvéndigt att detta regelverk
ar enhetligt och att denna enhetlighet bibehalls vid en méjlig utveckling.

Att Schengenregelverket och en framtida utveckling av detta dr enhetliga innebér att
nir de medlemsstater som deltar i detta regelverk utvecklar och fordjupar det nér-
mare samarbete som de har bemyndigats att upprétta enligt artikel 1 i Schengenpro-
tokollet, dr dessa medlemsstater inte skyldiga att foreskriva sérskilda anpassningsbe-
staimmelser for de medlemsstater som inte deltog nédr bestimmelser antogs i tidigare
skeden av denna utveckling.

Det framgéar av skilen 2, 3, 4 och 6 samt artiklarna 1 och 5.1 i beslut 2008/633 att
detta syftar till att ge medlemsstaternas myndigheter med ansvar for inre sidkerhet
och Europol dtkomst till VIS for att forebygga, upptidcka och utreda terroristbrott
och andra grova brott. Redan pa denna grund syftar det ovanndmnda beslutet till att
uppnd mal som i sig avser polissamarbete.
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Innehéllet i beslut 2008/633 avser bide den metod som medlemsstaterna ska till-
lampa for att utse myndigheter med ansvar for inre sékerhet som har behérighet att
gora sokningar i VIS och villkoren for atkomst, meddelande och lagring av uppgifter
for de ovanndmnda syftena. Bestimmelserna i det ovanndmnda beslutet kan harvid i
princip anses utgora en grundval for polissamarbete.

Det ar emellertid utrett att dessa bestdimmelser dven innehaller villkor som begransar
atkomsten till VIS, sdsom dem som anges i artikel 5.1 i beslut 2008/633 och artikel 3
i VIS-forordningen. Av dessa framgar att de huvudsakligen utgor grundvalen for en
underordnad anvdndning av en databas avseende viseringar, vars huvudsakliga an-
viandning avser granskontroll och inresekontroll. Denna databas &r siledes genom
sOkningar tillgénglig for polissamarbete endast i andra hand och endast i den méan
detta inte paverkar den huvudsakliga anvandningen.

Beslut 2008/633 ar intimt forbundet med VIS-forordningen som i detta avseende
borjade tillimpas genom detta beslut. Beslut 2008/633 ér saledes intimt forbun-
det dven med den gemensamma viseringspolitiken som grundas pa avdelning IV i
EG-fordraget.

Det samarbete som inforts genom beslut 2008/633 kan ur funktionell och materi-
ell synvinkel inte existera oberoende av VIS. Det har inte bestritts att VIS, liksom
beslut 2004/512 och VIS-férordningen, som utgér grunden for VIS, omfattas av
Schengenregelverket om den gemensamma viseringspolitiken.

Det ska hérvid konstateras att direkt atkomst till VIS, som enligt beslut 2008/633 ar
tillaten for medlemsstaternas myndigheter med ansvar for inre sékerhet, i materiellt
hinseende dr mojlig endast for de medlemsstater som forfogar 6ver sddana centrala

I - 10458



56

57

58

FORENADE KUNGARIKET MOT RADET

atkomstpunkter for atkomst till VIS som avses i artikel 3.2 i VIS-férordningen, det
vill siga myndigheter hos endast de medlemsstater som deltar i de bestimmelser i
Schengenregelverket som avser den gemensamma viseringspolitiken.

Den omstindigheten att Forenade kungariket deltar genom direkt atkomst till
systemet for sokningar, som é&r tillaiten enligt VIS-férordningen och for vilken be-
slut 2004/512 utgor grundvalen, har, sdsom dven framgar av skal 15 i beslut 2008/633,
nodvandiggjort vissa sdrskilda bestimmelser med avseende pa denna medlemsstat,
eftersom den inte har deltagit i VIS och inte forfogar 6ver det nationella granssnitt
som mojliggor for varje medlemsstat som deltar i VIS att kommunicera med detta
system.

Beslut 2008/633 ska dérfor anses utgora en atgiard som omfattas av Schengenregel-
verket avseende den gemensamma viseringspolitiken.

Om beslut 2008/633 inte skulle anses utgéra en del av denna gemensamma politik,
utan endast skulle betraktas som en atgird for polissamarbete, skulle det ge samt-
liga medlemsstater mojlighet att delta i den ndrmare utformningen av sékningar i
VIS, trots att vissa medlemsstater inte deltog nér de principer faststilldes som lag
bakom inférandet av denna databas pa viseringsomradet, trots att de inte dr skyldiga
att fora in uppgifter om samtliga inkomna visumansokningar i systemet och trots att
de inte bidrar till driften och finansieringen av systemet. Ett sadant tillvigagangssatt
skulle dessutom medféra att Republiken Island, Konungariket Norge och Schweiziska
edsforbundet uteslots fran den mojlighet att gora sokningar i VIS som foreskrivs i
beslut 2008/633, trots att dessa stater har deltagit i genomférandet av, godtagit princi-
perna for och bidrar till finansieringen av databasen. Under dessa forhéallanden méste
det ovanndmnda beslutet anses vara intimt forbundet med den gemensamma vise-
ringspolitiken och det kan inte kvalificeras pa annat sitt utan att enhetligheten i VIS
aventyras.
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Av vad anforts foljer att &ven om det inte kan bestridas att beslut 2008/633 har dnda-
maél som syftar till polissamarbete utgér denna omstdndighet, med beaktande av alla
ovriga objektiva bestandsdelar i detta beslut, inte hinder mot att beslutet ska anses
utgora en atgidrd som utvecklar bestimmelserna i Schengenregelverket om den ge-
mensamma viseringspolitiken.

Sasom domstolen angett ovan i punkt 42, dr det for 6vrigt utrett att Férenade kunga-
riket inte deltar i bestdammelser i Schengenregelverket som avser avskaffande av
kontroller vid grinserna och om personers rorlighet, inbegripet den gemensamma
viseringspolitiken.

En medlemsstats deltagande i beslut om en atgérd som vidtas med tillimpning av ar-
tikel 5.1 i Schengenprotokollet dr, med beaktande av systemet for nirmare samarbete
enligt Schengenregelverket som beskrivs ovan i punkt 47, méjligt endast om denna
stat 4r bunden av den del av Schengenregelverket i vilken den atgéird som ska beslutas
ingér eller som den utgor en utveckling av (domen i det ovanndmnda malet Forenade
kungariket mot radet, punkt 62).

Rédet gjorde sig darfor inte skyldigt till felaktig réttstillimpning nér det fann att be-
slut 2008/633 utgjorde en utveckling av bestimmelser i Schengenregelverket i vilka
Forenade kungariket inte deltog och att Forenade kungariket darfor inte skulle delta
nér detta beslut antogs.
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Andrahandsgrunden

I sin ans6kan har Forenade kungariket i andra hand gjort gillande att beslut 2008/633
bor ogiltigforklaras dven for det fall detta beslut skulle anses utgora en utveckling av
den gemensamma viseringspolitiken. Det antogs ndmligen i sddant fall felaktigt, pa
grundval av artiklarna 30.1 b EU och 34.2 ¢ EU, som ingér i avdelning VI i EU-f6rdra-
get och reglerar de gemensamma insatserna pa polissamarbetets omrade.

Fragan huruvida en atgérd utgor en utveckling av Schengenregelverket dr emellertid
skild fran fragan vilken réttslig grund som lagligen ska anvéndas for denna utveckling.
Samtliga unionens réttsakter maste ndmligen grundas pé en bestammelse i fordragen
som ger unionens institutioner befogenhet att anta rittsakten i friaga.

Enligt fast réttspraxis ska valet av rittslig grund for en réttsakt inom unionen ske
utifran objektiva kriterier som kan bli féremal fér domstolsprévning. Bland dessa kri-
terier ingar bland annat rittsaktens syfte och innehéll (se dom av den 23 oktober 2007
i mal C-440/05, kommissionen mot radet, REG 2007, s. 1-9097, punkt 61, och av
den 10 februari 2009 i mal C-301/06, Irland mot parlamentet och radet, REG 2009,
s. I-593, punkt 60).

De argument som Forenade kungariket har anfort till stod for sin andrahandsgrund
kan hirvid leda till framgéng for talan endast om kriterierna for att avgora vilken
rattslig grund som ska véljas for en av unionens rittsakter 6verensstimmer exakt med
kriterierna for att avgora huruvida réttsakten utgor ett forslag eller ett initiativ som
grundar sig pa Schengenregelverket. Av vad anforts ovan i punkterna 47-49 foljer
emellertid att detta inte &r fallet.
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Harav foljer att radet, eftersom det hade for avsikt att utveckla Schengenregelverket
genom att tillata att VIS under bestdmda forhallanden anvénds for polissamarbete,
inte kunde gora detta annat 4n med stod av bestimmelser i EU-férdraget som ger
radet befogenhet att lagstifta pa polissamarbetets omrade.

Sasom foljer av punkterna 50 och 51 ovan framgar, med beaktande av det syfte och
innehdll som beslut 2008/633 har, séledes inte att radet begick ett misstag nér det,
sarskilt med avseende pa valet av rittslig grund, fann att detta beslut omfattades av
polissamarbetets omrade. De argument som Forenade kungariket har utvecklat till
stod for huvudgrunden bekréftar for 6vrigt riktigheten i detta val.

Med beaktande av de enda argument som Forenade kungariket har anfort till stod for
andrahandsgrunden kan talan darfor inte bifallas pa denna grund.

Forenade kungarikets yrkande om ogiltigforklaring av beslut 2008/633 kan saledes
inte bifallas. Det saknas foljaktligen anledning f6r domstolen att préva denna med-
lemsstats yrkande om att beslutets rattsverkningar ska besta.

Under dessa omsténdigheter ska Forenade kungarikets talan ogillas.
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Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 i rattegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersitta rétte-
gangskostnaderna, om detta har yrkats. Radet har yrkat att Forenade kungariket ska
forpliktas att ersitta rittegdngskostnaderna. Eftersom Forenade kungariket har tap-
pat maélet, ska radets yrkande bifallas. Med tillimpning av artikel 69.4 forsta stycket i
rattegangsreglerna ska de medlemsstater och institutioner som har intervenerat bira
sina rattegdngskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1) Talan ogillas.

2) Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland ska ersitta ritte-
gangskostnaderna.

3) Konungariket Spanien och Europeiska kommissionen ska bira sina ritte-
gangskostnader.

Underskrifter
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