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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MICHAL BOBEK
foredraget den 7 september 2017

Mal C-403/16

Soufiane El Hassani
mot
Minister Spraw Zagranicznych

(begédran om forhandsavgorande fran Naczelny Sad Administracyjny (Hogsta forvaltningsdomstolen,
Polen))

"Begdran om forhandsavgérande — Omrade for frihet, sikerhet och rdttvisa — Viseringskodexen —
Ritt att 6verklaga — Ett konsulats avslag pa ansékan om Schengenvisering — Overklagande till samma
myndighet — Artikel 47 i stadgan — Overklaganderittens beskaffenhet — Overklagande i administrativ

ordning eller till domstol”

I. Inledning

1. Soufiane El Hassani (nedan kallad klaganden) ansokte om Schengenvisering for att besoka sin hustru
och sitt barn som var bosatta i Polen. Det polska konsulatet i Rabat (Marocko) avslog ansékan om
visering. Sedan klaganden overklagat avslagsbeslutet, tog samma konsulat stéllning dven till
overklagandet och beslot att avsla detta. Klaganden begirde darefter att sistndimnda beslut skulle
provas av polsk domstol. Enligt polsk rétt giller emellertid som princip att rétten till
domstolsprovning inte omfattar konsulatsbeslut om visering.

2. Naczelny Sad Administracyjny (Hogsta forvaltningsdomstolen, Polen) har mot denna faktiska och
rattsliga bakgrund begirt att domstolen ska tolka artikel 32.3 i Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om inforande av en gemenskapskodex om viseringar
(viseringskodex) (nedan kallad viseringskodexen)® mot bakgrund av artikel 47 i Europeiska unionens
stadga om de grundldggande rittigheterna. Vad innebdr den i artikel 32.3 foreskrivna rdtten att
overklaga? Innebdr den en skyldighet for medlemsstaterna att faststidlla mojlighet att fa ett
viseringsbeslut provat i domstol? Eller ér det tillrackligt att beslutet kan o6verklagas i administrativ
ordning? Vilken betydelse har artikel 47 i stadgan i detta sammanhang?

1 Originalsprék: engelska.
2 EUT L 243, 2009, s 1.
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II. Tillampliga bestaimmelser
A. Unionsrdtten

1. Europeiska unionens stadga om de grundliggande rdttigheterna (nedan kallad stadgan)
3. I artikel 47 forsta stycket i stadgan foreskrivs foljande:

"Var och en vars unionsrattsligt garanterade fri- och rattigheter har krankts har rdtt till ett effektivt
rattsmedel infor en domstol, med beaktande av de villkor som foreskrivs i denna artikel.”

2. Viseringskodexen
4. I skal 18 i viseringskodexen sigs foljande:

"Det lokala Schengensamarbetet dr avgorande for en harmoniserad tillimpning av den gemensamma
viseringspolitiken och for en korrekt bedomning av migrations- och/eller sékerhetsrisker. Med hénsyn
till skillnaderna i lokala forhéllanden, bor den praktiska tillimpningen av sérskilda réttsliga
bestimmelser bedémas av medlemsstaternas diplomatiska och konsuldra beskickningar pa individuella
platser for att sdkerstilla en harmoniserad tillimpning av bestammelserna for att forhindra
visashopping och skillnader i behandlingen av viseringssékande.”

5. Skal 29 i viseringskodexen har féljande lydelse:

"Denna forordning star i Overensstimmelse med de grundliggande rittigheter och principer som
erkdnns framfor allt i den europeiska konventionen om skydd for de ménskliga réttigheterna och de
grundlaggande friheterna och Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna.”

6. I artikel 1 i viseringskodexen anges dess syfte och tillampningsomrade:

”1. I denna forordning inréttas forfaranden och villkor for utfirdande av viseringar for transitering
genom medlemsstaternas territorium eller for planerade vistelser pd medlemsstaternas territorium
som inte varar langre édn tre manader under en sexmanadersperiod.

»

7. Artikel 2 i viseringskodexen innehaller en rad definitioner. I artikel 2.2 a definieras till exempel
visering som “ett tillstand som har utfirdats av en medlemsstat for transitering genom eller en
planerad vistelse inom medlemsstaternas territorium som inte varar mer &n tre méanader under en
sexmanadersperiod fran och med dagen for forsta inresan till medlemsstaternas territorium.”

8. I artikel 32.3 i viseringskodexen foreskrivs foljande:

"Sokande som fitt avslag pa sin viseringsansékan ska ha ritt att dverklaga. Overklaganden ska riktas
mot den medlemsstat som fattade det slutliga beslutet om ansékan och i enlighet med den
medlemsstatens nationella lagstiftning. Medlemsstaterna ska tillhandahalla s6kanden information om
hur de ska forfara for att 6verklaga ett beslut, i enlighet med vad som anges i bilaga VI.”

9. Enligt artikel 47.1 i viseringskodexen giller foljande:

"Medlemsstaternas centrala myndigheter och konsulat ska forse allmdnheten med all relevant
information som ror viseringsansokan, sarskilt
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h) att avslagsbeslut ska meddelas sokanden, att det i sadana beslut ska anges vilka skal de grundar sig
pa och att sokande vars ansokningar avslas har rétt att 6verklaga, med information om vilket
forfarande som ska foljas for ett oOverklagande, inklusive den behoriga myndigheten samt
tidsfristen for att lamna in ett overklagande,

10. Bilaga VI till viseringskodexen innehaller ett standardformulér for underréttelse om och motivering
av avslag, upphévande eller aterkallande av visering. Varje sokande ska erhalla detta formuldr. Nederst
pa formuldret anges bland annat att varje medlemsstat ska upplysa om det nationella
overklagandeforfarandet, inklusive uppgift om dels den myndighet till vilken ett overklagande ska
inldmnas, dels tidsfristen for ingivande av ett 6verklagande.

B. Polsk rdtt

11. Artikel 60.1 punkt 2 i Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r.o cudzoziemcach (utldnningslagen av den
12 december 2013) har foljande lydelse:

”En Schengenvisering eller en nationell visering ska utfardas for:

2) besok hos familj eller vinner.”
12. Vidare foreskrivs i artikel 76.1 i denna lag foljande:
"Betriffande beslut om avslag pa en ansokan om Schengenvisering ... géller foljande:

1) Beslut som meddelats av ett konsulat far overklagas genom en begdran om att denna myndighet
ska omprova beslutet.

2) Beslut som meddelats av befilhavaren for ett granspoliskontor far overklagas till den hogsta
befilhavaren for granspolisen.”

13. Artikel 5 i Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (férvaltningsprocesslagen av den 30 augusti 2002) har foljande lydelse:

"Forvaltningsdomstolarna ar inte behdriga i mal som géller foljande:

4) Visering som har utfirdats av konsulat, savida det inte &r fraga om visering fér en utlandsk
medborgare, som dr familjemedlem till en medborgare i en av Europeiska unionens
medlemsstater, i en av Europeiska frihandelssammanslutningens (Eftas) medlemsstater, som ar
part i avtalet om Europeiska ekonomiska samarbetsomradet, eller i Schweiz, i den mening som
avses i artikel 24 i lagen av den 14 juli 2006 om unionsmedborgares och deras
familjemedlemmars inresa till, vistelse i samt utresa fran Republiken Polen.”
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II1. Bakgrund, forfarande och tolkningsfragan

14. Klaganden ansokte den 24 december 2014 hos Republiken Polens konsulat i Rabat (Marocko) om
Schengenvisering. Han ville besdka sin hustru och sitt barn, som bada var polska medborgare och
bosatta i Polen. Den 5 januari 2015 avslog konsulatet ansékan. Klaganden inkom till konsulatet med
en begiran om omprovning av beslutet. Den 27 januari 2015 meddelade konsulatet ett andra
avslagsbeslut. Till grund for bada avslagsbesluten lag bedomningen att det inte hade varit mojligt att
bekrifta klagandens avsikt att ldmna Polens territorium innan viseringen l6pte ut.

15. Klaganden overklagade konsulatets andra avslagsbeslut till Wojewddzki Sad Administracyjny w
Warszawie (Forvaltningsdomstolen i Warszawa, Polen) (nedan kallad forstainstansdomstolen). Han
anforde bland annat att beslutet att avsld hans ansokan om visering innebar en Overtriddelse av
artikel 60.1 punkt 2 i utldnningslagen jamford med artikel 8 i Europeiska konventionen om skydd for
de ménskliga réttigheterna och de grundlaggande friheterna (nedan kallad Europakonventionen).

16. Klaganden anforde vidare att artikel 76.1 punkt 1 i utlinningslagen inte foreskrev en skyddsniva
som uppfyllde kraven i artikel 13 i Europakonventionen. Han ansdg dessutom att artikel 5.4 i
forvaltningsprocesslagen stred mot artikel 14 i Europakonventionen, eftersom han, vars hustru och
barn var polska medborgare bosatta i Polen, inte hade ratt att fora talan vid forvaltningsdomstol,
medan makar till andra medborgare i Europeiska unionen kunde det.

17. Genom beslut av den 24 november 2015 avvisade forstainstansdomstolen talan och anférde som
skal att den enligt artikel 5.4 i forvaltningsprocesslagen saknade behorighet att prova malet i sak.

18. Klaganden oOverklagade beslutet till den hénskjutande domstolen, Naczelny Sad Administracyjny
(Hogsta forvaltningsdomstolen). Han vidholl darvid sitt pastaende om att artiklarna 8.1, 13 och 14 i
Europakonventionen hade asidosatts. Han gjorde vidare gillande att artikel 54 i
forvaltningsprocesslagen stred mot artikel 32.3 i viseringskodexen och artikel 47 i stadgan, som
garanterar en rétt till ett effektivt rattsmedel infér en domstol.

19. Naczelny Sad Administracyjny (Hogsta forvaltningsdomstolen) beslot den 28 april 2016 att forklara
malet vilande och stilla foljande tolkningsfraga till domstolen:

”Ska artikel 32.3 i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om
inforande av en gemenskapskodex om viseringar (viseringskodex), med beaktande av skdl 29 i
viseringskodexen och av artikel 47 forsta stycket i Europeiska unionens stadga om de grundlaggande
rattigheterna, tolkas sa, att bestimmelsen aldgger medlemsstaterna en skyldighet att sdkerstélla réatten
till ett rattsmedel infér en domstol?”

20. Klaganden, Minister Spraw Zagranicznych (den polska utrikesministern) (nedan kallad svaranden),
Republiken Tjeckien, Republiken Estland, Republiken Polen och kommissionen har inkommit med
skriftliga yttranden. Samtliga, med undantag for Republiken Estland, yttrade sig muntligen vid
férhandlingen den 17 maj 2017.

IV. Bedomning

21. Den hinskjutande domstolen har genom sin fraga begirt en tolkning av artikel 32.3 i
viseringskodexen mot bakgrund av artikel 47 i stadgan. Fragan giller i huvudsak huruvida dessa
bestimmelser ska tolkas pa sa sdtt att medlemsstaterna ar skyldiga att — betriffande avslag pa
viseringsansokningar — inrdtta en mojlighet att 6verklaga till domstol (det vill séga ett rittsmedel infor
en domstol) eller huruvida det skulle kunna vara tillrickligt med en mdjlighet att 6verklaga i
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administrativ ordning (ett rittsmedel infér en forvaltningsmyndighet).®

22. A ena sidan foreskrivs i artikel 32.3 i viseringskodexen en allmén och obegrinsad “ritt att
overklaga” vid avslag pa viseringsansokan utan ndrmare specificering vad géller typ av 6verklagande. A
andra sidan garanteras enligt artikel 47 forsta stycket i stadgan ratten till ett effektivt réttsmedel infor
en domstol for var och en vars unionsrattsliga fri- och rattigheter har krénkts.

23. Ett sdtt att tolka dessa bestimmelser kan vara att tolka artikel 32.3 i viseringskodexen mot
bakgrund av artikel 47 forsta stycket i stadgan, vilket har férordats av kommissionen. Artikel 32.3 har
en allmén och icke ndrmare preciserad lydelse, medan artikel 47 forsta stycket i stadgan ddaremot klart
foreskriver ratt att overklaga till domstol. En tolkning av artikel 32.3 i viseringskodexen mot bakgrund
av artikel 47 forsta stycket i stadgan skulle darfor helt enkelt leda till att artikel 32.3 automatiskt
"korrigerades” till den "hogre standarden” och foljaktligen tolkades pa sa sitt att den innebér krav pa
ratt att overklaga till domstol.

24. Jag anser att ett sadant forfarande skulle leda till ett felaktigt resultat i det nu aktuella malet. De tva
normativa systemen bor i stillet analyseras vart och ett for sig, innan en sammantagen tolkning gors.
Detta ar inte ett rent akademiskt infall, som beror pa ett intresse som &ér mera inriktat pa detaljerad
analys och systematik &n pa juridisk minimalism. Sasom férklaras ndrmare nedan i avdelning C i mitt
forslag till avgorande, har forfarandet avsevirda praktiska konsekvenser.

25. Mitt forslag till avgorande dr disponerat pa foljande sitt. Jag kommer forst att behandla de rekvisit
som uppstills i artikel 32.3 i viseringskodexen for rétt att overklaga (A). Jag undersoker dérefter de
specifika foljderna av artikel 47 forsta stycket i stadgan (B). Jag uppehaller mig slutligen vid en
tolkning av artikel 32.3 i viseringskodexen mot bakgrund av artikel 47 forsta stycket i stadgan (C).

A. Krav som foljer av artikel 32.3 i viseringskodexen

1. Overklagande i administrativ ordning eller till domstol?

26. Vad kréavs enligt artikel 32.3 i viseringskodexen? Denna bestimmelse krdver inte, enligt min
uppfattning, att medlemsstaterna ska faststélla en reglering som ger rétt att till domstol dverklaga ett
beslut om avslag pa viseringsansokan. Den rétt att 6verklaga, som medlemsstaterna enligt artikel 32.3
ska faststdlla, kan avse rdtt att overklaga i administrativ ordning eller till domstol. Den kan &ven
omfatta olika hybridformer, som befinner sig ndgonstans mellan 6verklagande i administrativ ordning
och o6verklagande till domstol. Artikel 32.3 forefaller vid ett forsta paseende att vara en relativt 6ppen
bestimmelse: mojlighet till omprévning maste finnas, men den exakta formen hérfér ankommer pa
medlemsstaterna att bestimma.

27. Denna slutsats grundar sig pa en tolkning av artikel 32.3 i viseringskodexen baserad pa
bestimmelsens ordalydelse, ssmmanhang och syfte.

3 Det bor i sammanhanget tilliggas att kommissionen den 16 oktober och den 26 november 2014 i motiverade yttranden enligt artikel 258 FEUF
till Republiken Tjeckien, Republiken Estland, Republiken Finland, Republiken Polen och Republiken Slovaken anmodade dessa medlemsstater
att "betriffande avslag pa ansokan om visering samt vid upphdvande och éterkallande av visering faststilla de méjligheter till 6verklagande som
kréivs for ett effektivt domstolsskydd”, se kommissionens pressreleaser MEMO/14/589 av den 16 oktober 2014 och MEMO 14/2130 av den
26 november 2014. Enligt kommissionens mening har tredjelandsmedborgare ritt att fd sina viseringsansokningar sakligt bedémda och bor fa
denna rattighet skyddad genom mgjlighet att 6verklaga till domstol. Dessutom anforde kommissionen vid den muntliga forhandlingen att for
nérvarande pagar fordragsbrottsforfaranden géllande denna fraga mot Republiken Tjeckien, Republiken Polen och Republiken Slovakien.
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a) Ordalydelse

28. For det forsta anvéinds i de olika sprakversionerna av artikel 32.3 for det mesta ett icke ndarmare
preciserat uttryckssétt, som inte tillater nagon séker slutsats om vilken slags 6verklagandeordning som
kréavs enligt den bestammelsen.

29. 1 de flesta sprakversionerna héanvisas till ett brett och obestimt Overklagandebegrepp utan
angivande av typ av o6verklagande. Till exempel anges i den franska versionen av viseringskodexen
"recours”, i den italienska “ricorso” och i den spanska “recursos”. Dessa uttryck dr neutrala och kan
avse antingen ritt att 6verklaga i administrativ ordning eller ritt att overklaga till domstol eller bada
rattigheterna.

30. Det finns ytterligare nyanser i vissa andra sprikversioner. A ena sidan kan det nederlindska
begreppet "beroep” eller det tyska begreppet "Rechtsmittel” tolkas s, att de avser ett 6verklagande till
domstol. A andra sidan kan de uttryck som anvédnds i vissa slaviska sprak, till exempel tjeckiska
“odvolani”, slovakiska “odvolanie” och polska “odwotania” ndrmast forstds som héanvisningar till ett
administrativt rattsmedel.

31. Hur det an forhaller sig med detta giller enligt fast réttspraxis att ndr de olika sprakversionerna
skiljer sig at, ska en bestimmelses innebord bedoémas inte endast utifran dess lydelse utan dven med
hinsyn till dess syfte och det regelverk vari den ingdr." En argumentation som bygger pa
sprakjamforelse ar darfor i sig klart otillracklig.

32. Betriffande ordalydelsen kan det, for det andra, vara av storre vikt att artikel 32.3 i
viseringskodexen innehaller en uttrycklig hdnvisning till nationell rétt. I bestimmelsen sags klart att
ett overklagande ska anforas i enlighet med nationell rdtt i den medlemsstat ddr det slutliga beslutet
om viseringsansokan har fattats.

33. Det enda klara besked, som kan utlisas av ordalydelsen i artikel 32.3, ar saledes att
unionslagstiftarna har 6verldmnat at medlemsstaterna att besluta om vilken beskaffenhet och vilken
konkret utformning som ska gilla for den overklagandemdjlighet som ska finnas att tillga for
viseringssokande. Det dr alltsd i forsta hand en uppgift for medlemsstaterna att utforma ritten att
overklaga.

b) Sammanhang

34. Denna provisoriska slutsats dndras inte nir artikel 32.2 i viseringskodexen ses i sitt ssmmanhang i
eller utanfor kodexen (det interna respektive det externa systemargumentet).

35. Vad giller det interna systemargumentet bor det anmairkas att begreppet “6verklagande” &dven
anvénds i andra delar av viseringskodexen. Det anvinds emellertid ocksa dér pa ett oklart och obestamt
satt.

36. I artikel 34.7 i viseringskodexen, i vilken uttrycksséttet dr mycket likt det som anvinds i
artikel 32.3, foreskrivs endast “rdtt att 6verklaga” upphévande och aterkallande av viseringar. Inte heller
artikel 34.7 innehaller nagon definition av denna rattighet. Enligt artikel 47.1 h i viseringskodexen ska
medlemsstaterna upplysa allménheten om att sokande vars ansokningar avslas har rétt att overklaga,
med information om vilket forfarande som ska foljas for ett overklagande, "inklusive den behoriga
myndigheten samt tidsfristen for att lamna in ett 6verklagande”.

4 Se, exempelvis, dom av den 1 mars 2016, Kreis Warendorf och Osso (C-443/14 och C-444/14, EU:C:2016:127, punkt 27) och dom av den
15 mars 2017, Al Chodor (C-528/15, EU:C:2017:213, punkt 32).
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37. Den informationsskyldighet som aligger medlemsstaterna kommer vidare till uttryck i det
standardformuldr som finns i bilaga VI till viseringskodexen. Detta formuldr ska anvdndas for att
underrdtta om och motivera avslag, upphiavande och aterkallande av visering. P4 samma sitt som i
artikel 32.3 bekréftas i detta formulér att det i huvudsak ar de nationella lagstiftarna som ska besluta
om det lampliga forfarandet och sedan informera sokandena harom.

38. Av viseringskodexen framgér saledes inte huruvida det dr domstol eller myndighet som ar behorig
att prova ett overklagande av beslut om avslag pa viseringsansokan. Lagstiftarnas avsikt tycks ha varit
att overlata pa medlemsstaterna att foreskriva den typ av 6verklagande som dessa, med hénsyn till den
egna domstols- och myndighetsstrukturen, bedomer vara den mest limpliga.®

39. Detta synsitt far ytterligare stod av det bredare kontextuella externa systemargumentet, det vill séga
nir fokus flyttas frdn viseringskodexen till annan sekundérlagstiftning, som ocksé reglerar
tredjelandsmedborgares inresa till unionens territorium. A ena sidan krédvs i sddan lagstiftning inte
generellt ritt till provning i domstol av beslut om inreseférbud gillande vare sig kortare eller langre
vistelser. A andra sidan har ratt att overklaga till domstol uttryckligen foreskrivits, nér
unionslagstiftarna har bedomt att det ar nodvéndigt.

40. Inom den forsta kategorin saknas i ett antal sekundarrittsliga forfattningar om
tredjelandsmedborgares tilltrdde till unionens territorium ett uttryckligt krav pa att det ska finnas en
ratt att overklaga till domstol. 1 vissa forfattningar saknas uppgift om vilken 6verklagandeordning som
ska gilla for beslut om avslag pa en ansdkan om inresa, till exempel da inresan avser ett kombinerat
tillstdnd att vistas och arbeta® eller familjedterforening.” Detsamma ér fallet dven i en situation som
kanske dr mest lik den nu aktuella, ndmligen vid beslut som fattas vid grinsen om avslag pa en
ansokan om inresa till medlemsstaternas territorium.® I andra forfattningar foreskrivs uttryckligen rétt
att overklaga antingen till domstol eller till en myndighet. Detta dr bland annat fallet vid avslag pa en
utlindsk studerandes ansékan om uppehallstillstdind® och vid avslag pd ansokan om tillstdnd att utféra
sidsongsarbete. "

41. Det ér, trots dessa skillnader, virt att notera att langre vistelser inte behandlas mera "fordelaktigt”
an kortare vistelser med avseende pa ritten att overklaga ett beslut om avslag pa en ansdkan om
inresa. Om det emellertid vid avslagsbeslut betrédffande lédngre vistelser inte med noédvandighet finns
ndgon garanti for ritt att 6verklaga till domstol maste utan tvekan detsamma gilla i samband med
avslagsbeslut betrédffande kortare vistelser.

5 Det bor tilliggas att det inte heller i (kommissionens) Handledning f6r handldggning av viseringsansokningar (kommissionens beslut av den
19 mars 2010 (K(2010) 1620 slutlig), s. 77 och 89) nirmare anges vilken 6verklagandeordning som ska gélla. Handboken é&r forvisso inte rittsligt
bindande, men man kan dock med sikerhet anta att om det enligt viseringskodexen verkligen krivdes rétt att 6verklaga till domstol, skulle
kommissionen definitivt inte ha utelamnat ett sa betydelsefullt faktum i en annars ganska detaljerad handbok.

6 Europaparlamentets och radets direktiv 2011/98/EU av den 13 december 2011 om ett enda ansokningsforfarande for ett kombinerat tillstand for
tredjelandsmedborgare att vistas och arbeta pa en medlemsstats territorium och om en gemensam uppsittning rattigheter for arbetstagare fran
tredjeland som vistas lagligen i en medlemsstat (EUT L 343, 2011, s. 1).

7 Se artikel 18 i radets direktiv 2003/86/EG av den 22 september 2003 om ridtt till familjeaterforening (EGT L 251, s. 12) (nedan kallat
familjeaterforeningsdirektivet).

8 Se, artikel 14.3 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om grinspassage for
personer (kodex om Schengengrianserna) (EUT L 105, 2003, s. 1).

9 Se artikel 34.5 i Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2016/801 av den 11 maj 2016 om villkoren fér tredjelandsmedborgares inresa och
vistelse for forskning, studier, praktik, volontararbete, deltagande i elevutbytesprogram eller utbildningsprojekt och for au pairarbete
(EUT L 132, 2016, s. 21). Det bor tilliggas att generaladvokaten Szpunar angéende foéregangaren till detta direktiv ifragasatte om bristen pa ratt
till provning i domstol var forenlig med artikel 47 i stadgan (forslag till avgérande av generaladvokaten Szpunar i malet Fahimian, C-544/15,
EU:C:2016:908, punkt 75).

10 Se artikel 18.5 i Europaparlamentets och radets direktiv 2014/36/EU av den 26 februari 2014 om villkor for tredjelandsmedborgares inresa och
vistelse for sasongsanstillning (EUT L 94, 2014, s. 375).
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42. Det &r ett fatal sekundarrittsliga forfattningar som uttryckligen foreskriver ritt till provning i
domstol av beslut om avslag pa tredjelandsmedborgares ansdkan om inresa till medlemsstaternas
territorium for kortare vistelse. Exempel pa nir en sadan rétt foreligger ér vid inresa som foretas av
unionsmedborgares familjemedlemmar' eller av asylsokande.'? Hirav framgér att unionslagstiftarna
uttryckligen kan foreskriva rdtt att overklaga till domstol i de fall de Onskar att en saddan rétt ska
foreligga.

43. Sammantaget visar denna variation i forhallningsséttet att unionslagstiftarna rdknar med bada
typerna av overklagande och att de uttryckligen foreskriver rétt att overklaga till domstol, nér de anser
att en sadan ratt ska finnas. Det framgar dven att medlemsstaterna i princip inte &r skyldiga att
garantera ritt att fa beslut om avslag pa tredjelandsmedborgares ansokan om inresa provad i domstol
annat dn i specifika situationer, i huvudsak i samband med ansokningar om unionsmedborgarskap och
asyl.

c) Syfte

44. Unionslagstiftarens avsikt har — savitt gar att bedoma — varit att overlata at medlemsstaterna att
bestimma vilken Overklagandeordning som ska gilla. Detta illustreras inte endast av det specifika
syftet med artikel 32.3 i viseringskodexen, utan dven av det overgripande syftet med kodexen.

45. Vad giller det specifika syfte som avses i artikel 32.3 tyder de fa forarbeten som finns tillgangliga pa
att atskilliga medlemsstater var tveksamma till att uttryckligen foreskriva en ratt att overklaga till
domstol. Vid den muntliga forhandlingen anférde den tjeckiska regeringen att fragan om
overklaganderittens exakta karaktdr och utformning avsiktligt hade lamnats oppen for tolkning under
de forhandlingar som ledde fram till att viseringskodexen antogs. Detta argument har visst stod i
forarbetena till bestimmelsen.” I avsaknad av ett klart uttalande av lagstiftarna i fragan, utgér detta
pastaende dock inte ett dvertygande bevis om det ritta forhallandet.

46. Vad giller viseringskodexens dvergripande syfte framgar foljande. Parlamentet och radet antog
gemenskapens viseringskodex i en strdvan att fi bort de regler av skiftande slag som fanns tidigare,
sarskilt géllande materiella inresevillkor och processuella skyddsbestammelser, till exempel skyldighet
att ange grunder samt ritt att 6verklaga avslagsbeslut.' Det star dirfor klart att de — sdsom framgar av
skdl 18 — onskade gora dessa regler likformiga i syfte att forhindra visashopping och skillnader i
behandlingen av viseringssokande.

47. Aven om unionslagstiftarna férenhetligade forekomsten av en 6verklaganderittighet, avstod de fran
att fullt ut harmonisera dess beskaffenhet. Vid beaktande av samtliga omsténdigheter framgar att
lagstiftarna var avsiktligt dunkla, nir de ldamnade riattsmedlets exakta karaktdr 6ppen for tolkning.

11 Se artiklarna 15 och 31 i Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras
familjemedlemmars rdtt att fritt rora sig och uppehilla sig inom medlemsstaternas territorier och om éndring av forordning (EEG) nr 1612/68
och om upphdvande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34 EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG
och 93/96/EEG (EUT L 158, 2004, s. 77) (nedan kallat medborgardirektivet).

12 Se artikel 27.1 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om kriterier och mekanismer for att avgora
vilken medlemsstat som &r ansvarig for att prova en ansékan om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslos person
har limnat in i ndgon medlemsstat (EUT L 180, 2013, s. 31, och réttelse i EUT L 49, 2017, s. 50). Angéende prévningens omfattning enligt
denna forordning, se dom av den 7 juni 2016, Ghezelbash (C-63/15, EU:C:2016:409). Se dven artikel 46.1 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om gemensamma forfaranden for att bevilja och aterkalla internationellt skydd (EUT L 180, 2013,
s. 60).

13 Under férhandlingarna tycks bade Europaparlamentet och kommissionen ha agerat for ratten att overklaga till domstol, medan manga
medlemsstater motsatte sig det av rddsla for att deras domstolar skulle bli 6verbelastade, rddsdokument nr 14628/08, forslag till
Europaparlamentets och radets férordning om inférande av en gemenskapskodex om viseringar av den 23 oktober 2008, s. 3 (punkt 2).

14 Innan viseringskodexen trddde i kraft var medlemsstaternas viseringshandlaggning mycket skiftande. Ritt att 6verklaga foreskrevs till exempel
inte i alla medlemsstater. For en jamforande redogorelse av nu géllande ordningar, se Europeiska unionens byra for grundlidggande rittigheter,
arsrapport 2012, Fundamental rights: challenges and achievements in 2012, Publikationsbyran, Luxemburg, s. 90-95.
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d) Slutsatser i denna del

48. Enligt artikel 32.3 i viseringskodexen ska rdtt att overklaga faststillas. I bestimmelsen regleras
emellertid inte Overklaganderdttens specifika beskaffenhet. Denna fraga har o&verlamnats till
medlemsstaterna. Ett avslagsbeslut kan saledes overklagas till antingen myndighet eller domstol eller
till en kombination av bada.

2. Det valda rdittsmedlets likvirdighet och effektivitet

49. Eftersom artikel 32.3 i viseringskodexen har lamnats 6ppen for tolkning, har Republiken Polen valt
att inféora en ordning med Overklagande i administrativ ordning for beslut om avslag pa en
viseringsansokan. Ett overklagande av ett konsulats forsta beslut ska ges in till samma konsulat, som
pa nytt provar sitt beslut.

50. Det bor har papekas att artikel 47 forsta stycket i stadgan, som innehaller principen om rétt till ett
effektivt rittsmedel infor en domstol, énnu inte kommer in i bilden. Valet betréffande rattsmedlets
beskaffenhet (nivd) innebdr inte att forverkligandet av detta val, nar det vél har gjorts, ska undga
granskning enligt unionsrétten.

51. Nar nationella forfaranden inte dr harmoniserade, giller enligt fast rittspraxis — mot bakgrund av
principen om processuell autonomi — att faststillande av de ndrmare reglerna om ratt att overklaga
ankommer pa respektive medlemsstat. Dessa regler far inte vara mindre formanliga dn de regler som
giller i motsvarande nationella situationer (likvdrdighetsprincipen) och de far inte heller medfora att
det i praktiken blir orimligt svart eller omdjligt att utova rattigheter som foljer av unionsritten
(effektivitetsprincipen).’®

52. Det bor saledes utredas huruvida en ordning med 6verklagande i administrativ ordning, bedomd
for sig och betraktad sjalvstindigt, uppfyller det dubbla kravet pa a) likvardighet och b) effektivitet.
Det star klart att det hir endast dr mojligt att ge viss végledning for den bedomning som till sist
ankommer pa den hdnskjutande domstolen, vilken har full kinnedom om den nationella riatten och
det nationella forfarandet.

a) Likvdrdighet

53. Att bedéma huruvida det rader likvdrdighet vid hanteringen av viseringsansokningar dr inte en
okomplicerad uppgift. I dag ar de flesta viseringar for kortare vistelse antingen ”Schengenviseringar”
eller viseringar som har utfirdats enligt viseringskodexen. Det ar saledes inte latt att bestimma vad
som dr — eller skulle kunna vara — den ndrmast parallella regimen i nationell lagstiftning att tjaina som
lampligt jamforelseunderlag vid en likvirdighetsbedémning.

54. Tva jamforelseunderlag diskuterades vid den muntliga forhandlingen. Det forsta gillde
myndighetsbeslut av skonsmadssigt slag angdende ratt till inresa (till exempel avslag pa
viseringsansokan enligt viseringskodexen och avslag pd ansokan om inresa enligt kodexen om
Schengengranserna) och det andra ovriga konsulatsbeslut (till exempel beslut om civil status,
legalisering av handlingar samt utfirdande av pass). Det forstndmnda jamforelseunderlaget avsig
saledes samma sakfrdga (beslut om inresa till nationellt territorium), men de beslutsfattande organen
var olika. Det andra jamforelseunderlaget avsig samma beslutsfattande organ, men de beslut som
detta organ meddelade handlade om olika sakfragor.

15 Se, exempelvis, dom av den 18 mars 2010, Alassini m.fl. (C-317/08—C-320/08, EU:C:2010:146, punkt 48), dom av den 17 juli 2014, Sinchez
Morcillo och Abril Garcia (C-169/14, EU:C:2014:2099, punkt 31), och dom av den 17 mars 2016, Bensada Benallal (C-161/15, EU:C:2016:175,
punkt 24).
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55. Vad giller myndighetsbeslut av skonsmadssigt slag angdende rétt till inresa, framgar att
omfattningen av den Overprévning som kan goras av huruvida viseringsbeslut ér lagenliga enligt polsk
ratt dr avhangig dels den behoriga nationella myndighetens identitet, dels s6kandens status. Rétt till
provning i domstol giller vid beslut om avslag pa viseringsansokan som har fattats av
utrikesministern, vojvodskap (Voivode) och hogsta befilhavaren for grianspolisen. '

56. Vidare tycks ritt till overprévning vid konsulat gélla endast betriffande beslut om avslag pa
viseringsansokan. Vid den muntliga forhandlingen anfoérde den polska regeringen att dven andra slags
konsulatsbeslut kunde bli 6verprovade enligt olika forfaranden.

57. Den Kklassiska bedomningen av kravet pa likvardighet brukar goras enligt den andra
jamforelsemodellen. Pa unionsriatten grundade ansprak jamfors med icke-unionsrittsligt grundade
ansprdk sasom de hanteras vid ett liknande forfarande i samma myndighet, det vill sdga i detta fall
konsulatet.

58. Eftersom det inte har lamnats sa mycket upplysningar till domstolen i detta avseende ankommer
det pa den hénskjutande domstolen att faststilla vilka liknande ansprak som konsulaten har att ta
stillning till och huruvida sddana ansprak behandlas annorlunda.

b) Effektivitet

59. Sasom redan har ndmnts innebdr effektivitetskravet att nationella rédttsmedel inte far leda till att
forverkligandet av unionsritten pa nationell niva omojliggors eller blir 6verdrivet svar i praktiken.

60. Sasom den hénskjutande domstolen har bekréftat, ska enligt polsk rdtt det konsulat, som
meddelade det forsta beslutet, handldgga ett overklagande av samma beslut. Kan ett sadant
omprovningsforfarande anses vara effektivt?

61. Enligt den hianskjutande domstolen, klaganden och kommissionen rader det osdkerhet om
huruvida en omprévning av samma konsulat kan anses effektiv.

62. Det polska utrikesministeriet vidhaller dédremot att konsulatets omprovning é&r effektiv.
Utrikesministeriet har presenterat statistik for att styrka sitt pastdende. Enligt de presenterade
sifferuppgifterna dndras — globalt sett och med beaktande av Polens samtliga konsulat — i genomsnitt
mer &n en tredjedel av besluten om avslag pa viseringsansokningar. Nar Republiken Polens konsulat i
Marocko bedoms for sig, sigs denna andel till och med uppga till omkring 60 procent av fallen.

63. Enligt min uppfattning handlar fragan om forfarandets effektivitet primart om rattsstruktur, det vill
sdga en rattsfraga, och inte om statistikexercis. Statistiska data &r naturligtvis relevanta men endast
sekundért, inom ramen for den rattsliga analysen for att bekrifta eller vederldgga att ett visst réttsligt
system fungerar pa ett visst sitt eller for att ge stod for misstanken att en réttsordning som skenbart
ar tillamplig utan atskillnad i realiteten fungerar helt annorlunda. Utan sammankoppling med rittlig
analys har statistiska data begransad relevans.

64. Jag ar emellertid inte sdker pa att den polska regeringen genom att anfora dessa statistikuppgifter,
vad de dn star for, i realiteten styrker sitt pastdende om den polska beslutsordningens effektivitet.
Tvartom. Att dndring gors i 60 procent av de dverklagade drendena leder till allvarliga tvivel om hela
beslutsordningen, sérskilt kvaliteten vid den forsta instansens beslutsfattande.

16 Beslut angdende visering for diplomater (utrikesministern), férlingning av visering (Voivode) och utfirdande av visering vid grinsen (hogsta
befilhavaren for granspolisen).
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65. For att aterga till réttssystemets struktur: Néar kan overklagande i administrativ ordning ségas
utgora ett effektivt rattsmedel?

66. For att ett forfarande ska kunna kallas ett 6verklagande maste det sjalvklart finnas nagot nytt
element i det. Om samma person ombeds att behandla samma information, kan en sadan uppgift
betecknas pé en rad olika sitt,"” men knappast som "6verklagande”. En sidan prévning innebdr typiskt
sett att nagon annan ser med friska dgon pa drendet, vilket som regel har tillforts ytterligare
information, handlingar och argument. Det dr saledes tva omstdndigheter som kan sédgas definiera en
omprdvning, ndmligen en annan granskare och ytterligare dokumentation fér granskning.

67. Det ankommer pa den hénskjutande domstolen att prova fragan huruvida och i vilken omfattning
dessa krav ar uppfyllda savitt giller konsulats omprévning enligt polsk lag av beslut om avslag pa
viseringsansokningar. Vid den muntliga forhandlingen uppgav svaranden med anledning av en fraga
gillande denna speciella punkt, att sokande som fatt avslag hade ritt att inkomma med ytterligare
handlingar i samband med 6verklagandet. Svaranden aberopade éven ett internt cirkuldr upprattat av
den konsuldra avdelningen pa utrikesministeriet. I dokumentet rekommenderas att konsulat i storsta
mojliga utstrackning fordelar overklaganden "horisontellt” inom konsulatet, det vill sdga pa sa sitt att
ett overklagande handliggs av en annan tjansteman dn den som bedomde drendet forsta gangen.

68. Det ankommer pa den hédnskjutande domstolen att i detta avseende klarldgga det exakta innehallet
i nationell lagstiftning och réttspraxis. Det bor hir endast tilliggas att de diplomatiska beskickningarnas
speciella forhallanden naturligtvis dr relevanta i det nu aktuella malet. A ena sidan &r diplomatiska
beskickningar vil rustade att bedoma viseringsansokningar pa grund av en ingdende kunskap om
viseringssokandenas konkreta forhéllanden. De &r déarfor &dven sarskilt vdl lampade att bedoma
overklaganden av avslagsbeslut géllande viseringar. Det maste dock sédkerstillas att den i nationell
lagstiftning foreskrivna ritten att 6verklaga i administrativ ordning ar effektiv. A andra sidan star det
ocksa klart att inte alla diplomatiska beskickningar och konsulat har tillrickligt med personal och
hogre tjanstemédn utover den tjainsteman som fattade det forsta beslutet. Medlemsstaterna har
emellertid dven i fall ddr resurserna dr begrinsade en rad mdjligheter att sdkerstdlla att rdtten att
overklaga i administrativ ordning ar effektiv i den betydelse som angavs ovan. Det kan ske till exempel
genom att handldggningen av 6verklaganden anfortros en annan person inom samma konsulat
(horisontell delegation).

¢) Bedomning i denna del

69. Mot bakgrund av vad ovan anforts anser jag att artikel 32.3 i viseringskodexen ska tolkas pa s sitt
att det ankommer pa varje medlemsstat att bestimma vilken 6verklagandeordning som ska gilla for
beslut om avslag pa viseringsansokningar, forutsatt att ordningen Overensstimmer med
likvirdighetsprincipen och effektivitetsprincipen.

17 Jag trodde att det var Albert Einstein som skdmtsamt sade: "Galenskap &r att géra samma sak om och om igen och forvinta sig olika resultat”,
men det visade sig vara fel, se Calaprice, A. (red.), The Ultimate Quotable Einstein, Princeton University Press, 2011, s. 474, ddr citatet hérleds
till Rita Mae Browns roman Sudden Death (New York: Bantam Books, 1983, s. 68).
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B. Krav som foljer av artikel 47 forsta stycket i stadgan

70. I artikel 47 i stadgan, som har rubriken "Ratt till ett effektivt rdattsmedel och till en opartisk
domstol”, kodifierades den allménna princip om ritt till ett effektivt rattsmedel infor en domstol,
vilken tidigare hade slagits fast av domstolen.” Domstolen har nyligen &ven uttalat att ”[d]enna
rattighet motsvaras av medlemsstaternas skyldighet enligt artikel 19.1 andra stycket FEU att faststdlla
de mojligheter till 6verklagande som behovs for att sdkerstilla ett effektivt domstolsskydd inom de

omraden som omfattas av unionsritten”.

71. T artikel 47 forsta stycket i stadgan foreskrivs att var och en vars unionsréttsligt garanterade fri- och
rattigheter har krankts har ritt till ett effektivt rattsmedel infér en domstol.

72. Vad krdvs enligt artikel 47 forsta stycket i stadgan betréffande viseringskodexen i allmdnhet och
artikel 32 i synnerhet? Jag anser att medlemsstaterna enligt artikel 47 forsta stycket ar élagda att
faststilla mojlighet att fa ett beslut om avslag pa viseringsansokan prévat i domstol.

73. Sedan jag har undersokt fragan huruvida artikel 47 forsta stycket i stadgan ér tillimplig i det nu
aktuella fallet, sarskilt med avseende pa en eller flera unionsrittsliga rattigheter och friheter som har
paverkats (1), kommer jag att behandla den exakta innebdrden av “ett effektivt rittsmedel infér en
domstol” (2).

1. Vilka ’rdttigheter och friheter” dr unionsrdttsligt garanterade?

74. For att artikel 47 forsta stycket i stadgan ska vara tillamplig kravs att tva kumulativa villkor &r
uppfyllda. En grundldggande forutsittning ar att det &r frdga om en situation som omfattas av
unionsrittens tillimpningsomrade (domstolens tolkning av artikel 51.1 i stadgan i domen Akerberg
Fransson®). Vidare krévs, sdsom klart framgar av ordalydelsen i artikel 47 forsta stycket, att det ska
handla om en enskild persons unionsrittsligt garanterade “fri- och réttigheter”.

75. Jag stéller mig pa grund av atminstone fyra skil synnerligen tveksam till pastaendet att rétten till
ett effektivt rattsmedel infor en domstol har sin grund embart i det forhéllandet att stadgan é&r
tillamplig. *'

76. For det forsta avser ordalydelsen i artikel 47 forsta stycket i stadgan. Dar anges klart att en
forutsittning for bestimmelsens tillaimplighet ar att "unionsrittsligt garanterade fri- och rattigheter”
har krankts. Om lagstiftarna hade avsett att artikel 47 forsta stycket i stadgan skulle vara en universell
bestimmelse, som var tillaimplig till foljd av artikel 51.1 i stadgan — oavsett forekomsten av en konkret
rattighet eller frihet — skulle de helt enkelt ha foreskrivit att var och en har ratt till ett effektivt
rattsmedel infor en domstol” och utelamnat varje ytterligare specificering eller begransning.

18 Se, angdende principen om ritt till ett effektivt rattsmedel vid domstol, dom av den 15 maj 1986, Johnston (222/84, EU:C:1986:206, punkt18),
och dom av den 15 oktober 1987, Heylens m.fl. (222/86, EU:C:1987:442, punkt 14) samt angdende artikel 47 i stadgan, dom av den
13 mars 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, punkt 37), dom av den 22 december 2010, DEB (C-279/09, EU:C:2010:811, punkt 33), och
dom av den 18 december 2014 Abdida (C-562/13, EU:C:2014:2453, punkt 45).

19 Se dom av den 16 maj 2017, Berlioz Investment Fund (C-682/15, EU:C:2017:373, punkt 44).

20 Dom av den 26 februari 2013, Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105).

21 Se, exempelvis, forslag till avgorande av generaladvokaten Wathelet i mélet Berlioz Investment Fund (C-682/15, EU:C:2017:2, punkt 51 och
foljande punkter). Se dven Prechal, S., "The Court of Justice and Effective Judicial Protection: What has the Charter changed?” i Paulussen, C.
m.fl, Fundamental Rights in International and European law, 2016, s. 143.
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77. For det andra framgér av domstolens rattspraxis att det for rétt till ett effektivt rattsmedel infor en
domstol som regel, om dn med vissa undantag®, krévs att det foreligger en unionsrittslig frihet eller
rattighet, som enligt sokandens mening har krankts. Att domstolen gor denna koppling mellan ratt
och rittsmedel &r inte p& nagot sitt nytt.”

78. For det tredje skulle uppfattningen att artikel 47 forsta stycket ska tillimpas i och med att stadgan
ar tillamplig fa till f6ljd att medlemsstaterna alades att faststdlla mojlighet att 6verklaga till domstol i
precis varenda fraga som regleras av unionsrétten. Jag anser att en saddan slutsats ar svarfoérenlig med
dels artikel 51.2 i stadgan, i vilken bestimmelse sdgs att stadgan inte innebédr nigon utvidgning av
unionsrattens tillimpningsomrade utanfor Europeiska unionens befogenheter, dels medlemsstaternas
dterkommande deklarerade syfte®* att stadgan i sig inte ska leda till nya och oberoende skyldigheter.?

79. For det fjarde bor i detta sammanhang &ven beaktas att medlemsstaterna har processuell autonomi.
Om den i artikel 47 forsta stycket i stadgan foreskrivna ritten till ett effektivt rdattsmedel i domstol i
sjalva verket skulle tillimpas inte endast vid asidosédttande av konkreta, urskiljbara och individuella
unionsréttsligt garanterade fri- och rattigheter utan &ven vid pastddd krankning av mindre
rattsintressen nagonstans i halvskuggan av unionsrittens tillimpningsomrade, skulle ett inforlivande
med nationell rdtt av en siadan rattighet krdva avsevirda &ndringar av rdttsordningarna i de
medlemsstater, dir ritt att vicka talan forutsitter att en subjektiv rittighet har krinkts.*

80. Fragan huruvida artikel 47 forsta stycket i stadgan ér tillamplig beror saledes pa huruvida stadgan
totalt sett &r tillimplig och huruvida en konkret unionsrittsligt garanterad rattighet eller frihet ar for
handen.

81. Det bor dock medges att skillnaden mellan de tva standpunkterna i praktiken troligen inte ar
sdrskilt betydande. I majoriteten av fallen omfattas en tvist av unionsréttens tillimpningsomrade och
saledes av artikel 51.1 i stadgan just dérfor att den enskilde yrkar att fa sina unionsréttliga rattigheter
fastslagna i nationell domstol. Annorlunda uttryckt: Nér det ar frdga om en klart definierbar
unionsrattsligt garanterad réttighet eller frihet betraffande vilken artikel 47 forsta stycket i stadgan ska
tillampas, dr det uppenbart att denna fraga dven omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade enligt
artikel 51.1 i stadgan, eftersom det storre inkluderar det mindre (det s& kallade argumentet maiore ad
minus). Sdsom jag forsokte forklara i foregaende punkt, giller dock inte den omvénda logiken.

82. Att for tillimpning av artikel 47 forsta stycket i stadgan uppstélla som krav att det pa grund av
bestaimmelsen i artikel 51.1 i stadgan ska foreligga en konkret rdttighet eller frihet som tillkommer
den tvistande parten, dr dessutom inte endast ett akademiskt sporsmal. Detta krav har praktiska
konsekvenser, sasom att omojliggora medborgartalan (actio popularis) Det ska saledes vara fraga om
en konkret rattighet, som ar foreskriven i unionsrétten och som ér till fordel for den specifika tvistande
parten.

22 Se, exempelvis, dom av den 26 september 2013, Texdata Software (C-418/11, EU:C:2013:588), och dom av den 17 september 2014, Liivimaa
Lihaveis (C-562/12, EU:C:2014:2229), dir domstolen inte vinnlade sig om att identifiera en specifik unionsrittsligt garanterad rittighet eller
frihet.

23 Se, exempelvis, angdende den allménna principen om ritt till ett effektivt rattsmedel, dom av den 15 oktober 1987, Heylens m.fl. (222/86,
EU:C:1987:442, punkt 14) samt angdende artikel 47 i stadgan, dom av den 17 juli 2014, Sidnchez Morcillo och Abril Garcia (C-169/14,
EU:C:2014:2099, punkt 35), dom av den 23 oktober 2014, Olainfarm (C-104/13, EU:C:2014:2316, punkterna 33-40), och dom av den
16 maj 2017 Berlioz Investment Fund (C-682/15, EU:C:2017:373, punkterna 51-52).

24 Se artikel 6.1 FEU och Forklaring nr 1 om Europeiska unionens stadga om de grundlidggande rittigheterna, som fogats till slutakten fran den
regeringskonferens som antog Lissabonfordraget.

25 Mera poetiskt uttryckt kan grundliggande rittigheter beskrivas som unionsrittens “skugga” (Lenaerts, K. och Gutiérez-Fons, J.A. (red.), "The
Place of the Charter in the EU Constitutional Edifice” i Peers, S., Hervey, T., Kenner, J., och Ward, A., The EU Charter of Fundamental Rights:
A Commentary (C.H. Beck, Hart, Nomos, 2014), s. 1568). En grundliggande rittighets “skugga” kommer fran en annan, materiell eller
processuell, unionsréttslig bestimmelse. En skugga kan dédremot inte kasta sin egen skugga.

26 Samma mattstock skulle da naturligtvis med noédvéandighet gilla for unionsdomstolarna, eftersom artikel 47.1 i stadgan i enlighet med
artikel 51.1 i samma stadga giller for unionsinstitutionerna (institutioner, organ och byréer) med avseende pé samtliga verksamheter och beslut.
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83. I det nu aktuella malet &r parterna eniga om att det forsta villkoret &r uppfyllt, ndmligen att
stadgan dr tillamplig. Enligt artikel 51.1 i stadgan giller denna ndr medlemsstaterna tillimpar
unionsrdtten. Att unionsrétten ar tillimplig innebér att de grundldggande rittigheter som garanteras i
stadgan ska iakttas. Stadgan ar foljaktligen tillimplig ndr bestimmelserna i viseringskodexen tillimpas
av  medlemsstaternas  myndigheter, oavsett huruvida det handlar om inresevillkor,
ansokningsforfarande eller rittssidkerhetsgarantier. Stadgan dr saledes bland annat tillimplig pa beslut
enligt artikel 32.1 viseringskodexen om avslag pa anstkan om visering.

84. Bedomningen av det andra villkoret dr nagot mera komplicerad. Vilken ar den nu aktuella
viseringssokandens konkreta unionsrittsligt garanterade rattighet eller frihet (eller vilka dr den nu
aktuella viseringssokandens konkreta unionsrittsligt garanterade réttigheter och friheter) som
foranleder att artikel 47 forsta stycket i stadgan ska tillimpas i det forevarande malet? Tre olika
uppsittningar av mojliga réttigheter har diskuterats under forfarandet, ndmligen rdtten till familjeliv,
ritten till visering och rétten att fa en viseringsansokan réttvist bedomd.

85. Jag behandlar dessa rittigheter var for sig. Klaganden har aberopat rétten till familjeliv, vilket inte
tycks vara tillriackligt for att artikel 47 forsta stycket i stadgan ska tillimpas i det nu aktuella malet (a).
Det finns vidare enligt min bedomning inte nagon ’rétt till visering” enligt unionsrétten (b). En
sokande har emellertid rétt att fa sin viseringsansokan rdttvist och korrekt bedomd. Denna rattighet
kan i det nu aktuella mélet leda till att artikel 47 forsta stycket i stadgan ska tillampas (c).

a) Rdtten till familjeliv

86. Klaganden har betraffande ratten till familjeliv i sitt skriftliga yttrande anfort att avslaget pa
viseringsansokan har inneburit en krdankning av hans rdtt att utdva ett regelbundet personligt
umgénge med sin fru och sitt barn.

87. Ritten till familjeliv dr forvisso relevant i samband med tillimpning av viseringskodexen och vid
bedomning av omstdndigheterna i det enskilda fallet. Det dr emellertid viseringskodexen, det vill sdga i
detta fall de materiella och processuella bestimmelserna i unionens sekundérritt, som leder till att
artikel 47 forsta stycket i stadgan ska tillampas.

88. Det star klart att familjehénsyn inte utesluts i viseringskodexen. I artikel 24.2 foreskrivs i synnerhet
att viseringar for flera inresor ska utfirdas niar sokanden visar sitt behov av eller motiverar sin avsikt att
resa regelbundet pd grund av sin familjesituation.” Vid sidan om viseringar for turistresor och
affirsresor kan viseringar saledes dven beviljas nir syftet ar att besoka familjemedlemmar. Mgjlighet
till familjeliv ar foljaktligen en av de aspekter som ligger till grund for viseringskodexen.

27 Se dven artikel 14.4 i viseringskodexen.
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89. Familjeliv innebér emellertid ett langvarigt atagande och en stabilitet. Familjeliv dr dérfor troligen
mindre relevant i samband med viseringar for kortare vistelser dn i samband med viseringar for langre
vistelser och permanenta uppehéllstillstind.* Till skillnad frén annan unionsrittslig reglering sdsom till
exempel medborgardirektivet® och familjedterforeningsdirektivet,® vilka inte ar tillimpliga i det nu
aktuella malet,” &r viseringskodexens syfte att underlitta lagligt internationellt resande och ta itu med
olaglig invandring, inte att skapa eller forstirka familjeband.*

90. Ritten till familjeliv, som beaktas i viseringskodexen och utgoér en i stadgan garanterad
grundldggande rittighet, dr forvisso en omstidndighet vartill hdnsyn kan tas vid bedémningen av
forhallandena i det enskilda fallet. En hénvisning till en i stadgan foreskriven ratt till familjeliv kan
emellertid inte i sig, det vill sdga fristdende fran viseringskodexen, leda till att artikel 47 forsta stycket
i stadgan ska tillimpas.*

b) Finns det en rdtt till visering?

91. Klaganden och kommissionen (huvudsakligen i sitt skriftliga yttrande, eftersom den vid
forhandlingen antog ett mer nyanserat synsitt) har anfort att det finns en subjektiv, om 4n inte
automatisk, ritt till visering. De anser sig ha stéd fér denna uppfattning i domen Koushkaki.*

92. Samtliga 6vriga deltagare i forhandlingen har hdvdat att viseringskodexen inte kan tolkas pa sa sitt
att den innebdr en (subjektiv) ritt for en tredjelandsmedborgare att beviljas Schengenvisering.

93. Jag delar den senare uppfattningen. Det finns enligt unionsritten ingen rétt till visering.

94. For det forsta tolkar jag domen Koushkaki nagot annorlunda én klaganden och kommissionen.
Domstolen (stora avdelningen) fann visserligen i punkt 55 i denna dom att behoriga myndigheter
endast far avsld en ansokan om enhetlig visering ndr nagot av de skl for avslag som rdknas upp i
artiklarna 32.1 och 35.6 i viseringskodexen kan goras gillande mot sékanden.*

95. Denna bedomning innebéar dock inte, enligt min mening, att den enskilde enligt unionsritten har
en subjektiv ratt till visering. Sammanhang har betydelse. I den del av domen Koushkaki som foregér
punkt 55 behandlar domstolen inte individuella réttigheter, utan viseringskodexens &vergripande syfte
och de nationella myndigheternas utrymme f6r skonsmaissig bedomning vid tillimpningen av kodexen.
I punkterna 50-54 erinrar domstolen om att viseringskodexens syfte dr att harmonisera villkoren for
utfirdande av viseringar och dirigenom skapa en enhetlig visering och forhindra visashopping.
Domstolen slar fast att de kriterier som uppstédlls i viseringskodexen ska foljas och att det aligger
medlemsstaterna att tillimpa dessa enhetligt.

28 Se, exempelvis, Europadomstolens dom av den 3 oktober 2014, Jeunesse/Nederlinderna (CE:ECHR:2014:1003JUD001273810), i vilken
Europadomstolen fann att en vdgran att bevilja uppehallstillstind for en surinamesisk kvinna och hennes tre barn, fodda i Nederlidnderna,
asidosatte deras ritt till familjeliv.

29 Direktiv 2004/38.
30 Direktiv 2003/86.

31 Klaganden kan inte dberopa medborgardirektivet, eftersom hans hustru och barn &r unionsmedborgare, som inte har utovat sin rdtt att fritt rora
sig inom unionen (se dom av den 15 november 2011, Dereci m.fl, C-256/11, EU:C:2011:734). Han kan inte heller aberopa
familjedterforeningsdirektivet, eftersom hans referensperson inte ér tredjelandsmedborgare.

32 Domstolen uttalade nyligen i ett ndgot annorlunda sammanhang att viseringskodexen inte kan aberopas nér det aberopade syftet i sjilva verket
inte dr en kortare vistelse (dom av den 7 mars 2017, X och X, C-638/16 PPU, EU:C:2017:173, punkterna 47-48). Denna dom gillde en ansokan
om visering med begransad territoriell giltighet, dér s6kandens syfte var att fo majlighet att ansoka om internationellt skydd.

33 Generellt, se ovan punkterna 74—82.
34 Dom av den 19 december 2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862).

35 Dom av den 19 december 2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, punkt 55). For ett liknande resonemang angdende nekad inresa enligt
kodexen om Schengengrinserna respektive avslag pa ansékan om uppehallstillstand for studiedindamal, se dom av den 4 september 2014, Air
Baltic Corporation (C-575/12, EU:C:2014:2155), och dom av den 10 september 2014, Ben Alaya (C-491/13, EU:C:2014:2187).
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96. Tolkad mot denna bakgrund far punkt 55 i nimnda dom sdgas innehalla en sammanfattning av de
krav som i viseringskodexens relevanta bestimmelser stills pa medlemsstaterna savitt géller enhetlig
rattstillimpning. Att nationella forvaltningsmyndigheter ska uppfylla sina skyldigheter enligt
viseringskodexen innebér dock inte att den enskilde har en subjektiv ratt till visering. Annorlunda
uttryckt: Det forhéllandet att en idrottsdomare maste tillimpa spelets regler strikt och inte far véigra
att bevilja timeout eller ingripa mot en ojuste tdvlande nir reglerna sa krdver det innebdr inte att
nagon av de tdvlande har en personlig ritt att vinna.

97. Av mer grundldggande betydelse dr formodligen, for det andra, att ett erkdnnande av en subjektiv
ratt till visering, enligt min mening, forutsitter att det finns en rétt till inresa till unionens territorium.
Det finns emellertid inte nagon sadan ratt.

98. Redan forekomsten av ett viseringskrav leder till att forestillningen om en subjektiv rétt att resa in
till medlemsstaternas territorium kan avfirdas. Sasom anges i artikel 2.2 a i viseringskodexen &r en
visering "ett tillstdnd som har utfirdats av en medlemsstat for ... transitering genom eller en planerad
vistelse inom medlemsstaternas territorium som inte varar mer dn tre méanader ...”.

99. Syftet med viseringar ar att uttrycka statens dverhoghet over sitt territorium och skapa “ett verktyg
for kontroll av inresor, och séledes av migrationsstrommar, liksom ... ett verktyg for utrikespolitik och
sikerhet”.*® Det ankommer dérfor pd medlemsstaterna att, d&ven under exceptionella férhéllanden,”
sjdlva bedoma vem som har ratt till inresa till det egna territoriet. Av dnnu starkare skél ankommer
det pa medlemsstaterna att under normala forhallanden slutligt avgora huruvida en viseringssokande
utgoér ett hot mot den allménna sdkerheten, huruvida vederborande har tillrackliga medel till sin
forsorjning och huruvida det finns grundade skal att betvivla att sokanden kommer att limna
medlemsstatens territorium innan viseringen loper ut.

100. Slutligen ér inte alla utlinningar lika med avseende pa viseringskravet. Att vissa personer (till
exempel unionsmedborgare och deras familjemedlemmar samt tredjelandsmedborgare, som é&r
undantagna fran viseringskravet®) inte behéver visering for inresa till unionens territorium illustrerar
det faktum att de personer som maste uppvisa giltig visering vid grénsen, inte atnjuter rétt till visering
och inte heller ritt till inresa,® till skillnad frén de "privilegierade” personerna.

101. I detta avseende delar jag de tvivel som generaladvokaten Mengozzi framforde i sitt forslag till
avgorande i malet Koushkaki angaende antagandet av viseringskodexen i form av en forordning och
att detta innebar att "medlemsstaterna ... de facto har medgett ett sa grundlédggande kvalitativt glapp
som Overgangen fran en skyldighet for medlemsstaterna att avsld en viseringsansokan ... till en

subjektiv ritt till utfirdande som tredjelandsmedborgare skulle kunna gora géllande”.*

102. Sammanfattningsvis finns det ingen subjektiv ritt till visering som kan foranleda tillimpning av
artikel 47 forsta stycket i stadgan.

36 Forslag till avgorande av generaladvokaten Mengozzi i malet Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:232, punkt 51).

37 Enligt artikel 25 i viseringskodexen ska saledes &ven visering av humanitdra skil utfirdas endast ndr den berérda medlemsstaten finner det
nodvéindigt att avvika fran principen att inresevillkoren i kodexen om Schengengranserna ska vara uppfyllda.

38 Se radets forordning (EG) nr 539/2001 av den 15 mars 2001 om faststéllande av forteckningen 6ver tredje linder vars medborgare dr skyldiga
att inneha visering ndr de passerar de yttre granserna och av forteckningen 6ver de tredje linder vars medborgare dr undantagna fran detta krav
(EGT L 81, 2001, s.1).

39 T artikel 30 i viseringskodexen gors skillnad mellan visering och rétt till inresa genom att dér sdgs att ”[e]nbart innehav av en enhetlig visering
och visering med territoriellt begransad giltighet ger inte automatisk ratt till inresa”.

40 Forslag till avgérande av generaladvokaten Mengozzi i malet Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:232, punkt 54).
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¢) Ritt till en korrekt och réttvis handliggning av viseringsansokan

103. Aven om det inte finns nagon subjektiv ritt till visering som kan aberopas till stéd for tillimpning
av artikel 47 forsta stycket i stadgan, star det klart att domstolens ovan citerade uttalande i domen
Koushkaki fortfarande ar relevant pa en annan nivd. Om forvaltningsmyndigheterna har skyldighet att
tillaimpa viseringskodexen och dess bestimmelser pa ett visst sdtt, maste det finnas en korrelerande
rattighet, som motsvarar denna lagliga skyldighet. Denna rattighet utgor inte en subjektiv réttighet att
beviljas visering, utan snarare en réttighet av processuell karaktdr. Det ar inte en ratt till visering, utan
en ritt att fa en viseringsansokan handlagd pa ett korrekt och rattvist satt.

104. For att siledes aterkomma till sportmetaforen: Aven om den tivlande inte har en ritt avseende
det faktiska resultatet av tévlingen, har vederborande, genom att ge sig in i tavlingen, rétt till rent spel.

105. Det bor tilliggas att ett sadant synsitt inte pa nagot sdtt dr ovanligt inom andra omraden av
unionsrétten. En parallell kan dras med bland annat anbud vid offentlig upphandling och ansékningar
om statsbidrag eller uppehallstillstand.*" Inte i nagot av dessa fall finns ndgon sjalvklar rittighet att
uppna resultatet, det vill sdga att tilldelas ett anbud eller att beviljas ett bidrag eller ett tillstand. Den
enskilde har emellertid rdtt att fa en korrekt och réttvis handldggning av sin ansokan, och den rétten
kan utgora grund for en domstolsprévning av beslutet angaende ansokan.

106. Detta innebar i det nu aktuella mélet att klaganden har en processuell rittighet, som skyddas
enligt unionsrédtten och som innebdr att han har ritt att fa sin viseringsansokan prévad i domstol.
Eftersom han séledes har en unionsrattsligt garanterad rattighet, ska hans ritt enligt artikel 47 forsta
stycket i stadgan till ett effektivt rattsmedel infér en domstol iakttas.

2. Ett “effektivt rittsmedel infor en domstol” i samband med avslag pd viseringsansokan

107. Jag ska gora tre avslutande anmarkningar om beskaffenheten av det effektiva rattsmedel infor en
domstol som krdvs i samband med avslag pad en viseringsansokan enligt artikel 47 forsta stycket i
stadgan.

108. For det forsta foljer av domen Koushkaki att medlemsstaterna ska utfirda viseringar, ndr de i
viseringskodexen uppstillda villkoren &r uppfyllda. Viseringskodexen innehéller ndmligen en
uttommande forteckning over grunder for avslag pa viseringsansokan samt for upphdvande och
dterkallande av visering.” Domstolen framhéller emellertid dven i domen Koushkaki att
myndigheterna  har ett 7stort utrymme for skonsmissig beddmning” savitt  giller
viseringsansokningar.” Den betonar bland annat att det #r komplicerat att bedéma en
viseringssokandes individuella situation. I provningen ingar dven att ta stillning till sokandens
forviantade beteende, vilket maste ske pa grundval av bland annat ingaende kunskap om vederborandes
bosittningsland. **

41 Se, exempelvis, dom av den 17 juli 2014, Tahir (C-469/13, EU:C:2014:2094), dom av den 17 september 2014, Liivimaa Lihaveis (C-562/12,
EU:C:2014:2229), och dom av den 15 september 2016, Star Storage m.fl. (C-439/14 och C-488/14, EU:C:2016:688).

42 Se dom av den 19 december 2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, punkterna 38 och 47).
43 Ibid., punkterna 60—-63.
44 Ibid., punkterna 56-57.
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109. For det andra kan medlemsstaternas omfattande utrymme for skonsméssig bedomning logiskt sett
tolkas s, att den provning som ska goras av medlemsstaternas domstolar dr mer begrinsad.” I en
situation som den som é&r i fraga i det nu aktuella nationella malet &r det tillrackligt att den nationella
domstolen kontrollerar att viseringsansokan inte har avslagits pa godtyckliga grunder, utan att
avslagsbeslutet svarade mot de faktiska omstdndigheter som faststillts av forvaltningsmyndigheten och
fattades inom myndighetens utrymme for skonsméssig bedomning.

110. For det tredje dr medlemsstaterna enligt artikel 47 forsta stycket i stadgan forpliktade att
garantera sjilva kdrnan i den dir stadfdsta rittigheten, namligen ritten till domstolsprévning. *® Hérav
foljer att det dr omojligt att utesluta ritten att fi ett beslut omprévat i domstol.”’” Detta innebir
emellertid inte nagra ytterligare direkta skyldigheter for medlemsstaterna att aktivt forbéttra denna
mojlighet i det har aktuella sammanhanget.

111. Vid en pa detta sitt avvdgd tolkning av rdtten till domstolsprovning i viseringsfragor tillgodoses,
enligt min mening, sokandenas rattmétiga och pa respekten for mansklig virdighet grundade krav att
bli korrekt och rittvist behandlade. Vidare tillgodoses unionens och medlemsstaternas sarskilda
intresse av att uppritthalla och kontrollera allmédn maktutévning och (europeisk) rattssakerhet. Detta
behov kan vara sdrskilt stort pa geografiskt avlagsna platser, till exempel ndr medlemsstaternas
konsulat ar utspridda 6ver vérlden och nér centrala instruktioner och anvisningar kan tolkas och
tillimpas pa en rad olika sédtt. En enstaka insats kan dérfor vara till god nytta for den praktiska
tillimpningen pé en sédan plats.*® Saledes: Varde ljus!

C. Artikel 32.3 i viseringskodexen och artikel 47 forsta stycket i stadgan tilldimpade tillsammans

112. T artikel 32.3 i viseringskodexen &r Overklaganderdttens beskaffenhet inte ndrmare preciserad.
Overklaganderitten kan, beroende pa medlemsstaternas val, utformas som en ritt att éverklaga till
forvaltningsmyndighet eller till domstol eller som en hybrid med inslag av bada forfarandena. I
artikel 47 forsta stycket i stadgan foreskrivs daremot uttryckligen rétt till ett effektivt rattsmedel infor
en domstol.

113. Den hénskjutande domstolen har i sin tolkningsfraga anfort att artikel 32.3 i viseringskodexen ska
tolkas mot bakgrund av artikel 47 i stadgan. Vad betyder det i praktiken?

114. Uttryckssittet “tolkad mot bakgrund av’® innebir, enligt kommissionens mening, att den i
artikel 32.3 i viseringskodexen foreskrivna rétten att overklaga avser en ritt att 6verklaga till domstol.
En sadan tolkningsmissig anpassning av begreppet skulle emellertid samtidigt i praktiken ta bort
mojligheten att enligt viseringskodexen angripa ett beslut i administrativ ordning.

45 Se, i detta sammanhang, forslag till avgorande av generaladvokaten Szpunar i mélet Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908, punkt 72) angéende
avslag pa en studerandes ansokan om uppehallstillstand.

46 Se, exempelvis, dom av den 22 december 2010, DEB (C-279/09, EU:C:2010:811, punkt 59), och dom av den 30 juni 2016, Toma och Biroul
Executorului Judecatoresc Horatiu-Vasile Cruduleci (C-205/15, EU:C:2016:499, punkt 44).

47 Se, exempelvis, dom av den 17 mars 2011, Penarroja Fa (C-372/09 och C-373/09, EU:C:2011:156, punkt 63). Se, fran tiden innan stadgan trédde
i kraft, till exempel dom av den 3 december 1992, Oleificio Borelli/kommissionen (C-97/91, EU:C:1992:491, punkterna 13-14).

48 Tva nyligen meddelade domar av Nejvyssi spravni soud (Hogsta forvaltningsdomstolen, Republiken Tjeckien) kan tjana som illustration. I dom
av den 30 maj 2017, mal nr 10 Azs 153/2016-52, behandlade nimnda domstol strukturella problem vid den tjeckiska ambassaden i Hanoi.
Ambassadens handldggning av ansokningar om arbetstillstind var i sanning kafkalik och gjorde det i praktiken totalt omdjligt att i vanlig
ordning ge in en ansokan. Nejvyssi spravni soud (Hogsta forvaltningsdomstolen) fann, med hanvisning till sin tidigare rattspraxis, att radande
tjeckisk tillimpning var helt oacceptabel och skandalds (punkt 56 i domen). Samma domstol tillade att "den tjeckiska statsforvaltningen hade
bland annat i Vietnam och Ukraina infort ett system for ansokan om vissa tjeckiska uppehallstillstand, vilket system saknade all transparens och
byggde pa skonsmadssiga bedomningar av tjanstemin som kontrollerade mojligheten att fa tillgang till dessa ansokningar. Inte ens en skymt av
yttre kontroll var séledes realiserbar, didremot tydde mycket pa forekomst av korruption och missbruk” (punkt 57 i domen; se &ven en liknande
dom samma dag i mal nr 7 Azs 227/2016-36).

49 Se, angaende domstolens tolkning av unionens sekundérrétt "jamford med artikel 47 i stadgan” savitt avser offentlig upphandling, dom av den
15 september 2016, Star Storage m.fl. (C-439/14 och C-488/14, EU:C:2016:688).
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115. Om artikel 32.3 i viseringskodexen och artikel 47 i stadgan daremot tolkades och tillimpades
tillsammans — parallellt —, skulle resultatet bli ett annat. Detta skulle innebdra att medlemsstaterna
uppenbart kan behalla friheten att vilja typ av overklagande enligt artikel 32.3 viseringskodexen, dven
om det i slutindan maste finnas en mdjlighet till provning i domstol enligt artikel 47 forsta stycket i
stadgan.

116. Den senare tolkningen dr enligt min mening den korrekta. Jag kan i det nu aktuella malet inte se
nagot skal till att medlemsstaterna pa grund av artikel 47 forsta stycket i stadgan i praktiken skulle vara
forhindrade att infora en 6verklagandeordning (i administrativ form eller i hybridform) som de anser
lamplig mot bakgrund av sina réttstraditioner och den aktuella fragans speciella karaktar.

117. Det skulle i analogi med andra omraden kunna hivdas att principen om ett effektivt
domstolsskydd inte utgér hinder for att i nationell lagstiftning som villkor for ratt till provning i
domstol kriva att ett forliknings- eller medlingsforfarande dessforinnan har genomférts.*

118. En sadan analogi, eller snarare forst och fraimst nodvandigheten hirav, ér enligt min mening
mycket egendomlig. Det skulle i sjdlva verket innebéra att forst franta medlemsstaterna den (sdrskilt
foreskrivna) valmojligheten genom att via artikel 47 forsta stycket i stadgan minska
tillimpningsomradet for artikel 32.3 i viseringskodexen, enbart for att ater inféra samma valmojlighet
via (enligt min mening generellt tillimplig) réttspraxis angdende tidigare konfliktlosningsmekanismer
som till sin karaktar dr forenliga med artikel 47 forsta stycket i stadgan.

119. Det kan darfor antas att artikel 47 forsta stycket i stadgan inte innebér ett ifragaséttande av sjélva
existensen av andra Overklagandemdjligheter, till exempel den i ett antal medlemsstater foreskrivna
mojligheten till omprévning vid myndighet. Artikel 47 forsta stycket dndrar inte heller innehallet i
artikel 32.3 i viseringskodexen. Artikel 47 forsta stycket i stadgan innebér endast att medlemsstaterna
alaggs en ytterligare skyldighet, som innebédr att det i nagot skede av forfarandet maste finnas en
mojlighet att fa saken provad i domstol. Det ankommer pa varje medlemsstat att ta stillning till
huruvida en omprévning dessforinnan ska ske hos (samma eller en annan) myndighet, vid domstol,
som dr sammansatt av bade jurister och lekmaén, eller — om medlemsstaten sd dnskar — direkt vid en
domstol i den mening som avses i artikel 47 forsta stycket.

120. Hiarmed har jag kommit fram till min allra sista punkt, som avser inneborden av ordet "domstol”
enligt artikel 47 forsta stycket i stadgan i det nu aktuella sammanhanget.” Aven denna fraga
behandlades vid den muntliga férhandlingen.

121. Jag anser att det dr ganska uppenbart att i artikel 47 forsta stycket i stadgan avses ett i grunden
oberoende och opartiskt organ av réttslig karaktir, som uppfyller samtliga de kriterier som uppstalls i
artikel 267 FEUF. Detta organ ska saledes vara upprittat enligt lag, det ska vara permanent, dess
avgoranden ska vara av tvingande karaktir, dess forfarande ska vara kontradiktoriskt, det ska tillaimpa

50 Se dom av den 18 mars 2010, Alassini m.fl. (C-317/08-C-320/08, EU:C:2010:146), och dom av den 14 juni 2017, Menini och Rampanelli
(C-75/16, EU:C:2017:457).

51 Domstolen har redan konfronterats med denna fraga i malet Zakaria, som gillde en bestimmelse i kodexen om Schengengrinserna
motsvarande den i artikel 32.3 i viseringskodexen. Domstolen hade i det malet dock inte anledning att besvara frigan huruvida
medlemsstaterna enligt artikel 13.3 i kodexen om Schengengranserna var skyldiga att sikerstdlla rdtten till ett effektivt rattsmedel "infor en
domstol eller ett forvaltningsorgan, som i institutionellt och funktionellt hinseende erbjuder samma garantier som en domstol” (dom av den
17 januari 2016, Zakaria (C-23/12, EU:C:2013:24, punkt 31).
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rittsregler och det ska vara oberoende.” I motsats till domstolens flexibilitet vid tillimpning av dessa
kriterier i samband med bedomning enligt artikel 267 FEUF av fragan huruvida en begdran om
forhandsavgorande kan tas upp till provning, ska samtliga dessa kriterier vara uppfyllda vid
tillimpning av artikel 47 forsta stycket i stadgan.®

122. Jag vill emellertid upprepa att det enligt artikel 47 forsta stycket i stadgan krdvs att drenden som
giller avslag pa viseringsansokan i nagot skede kan bli féoremal for provning av en domstol som
uppfyller dessa kriterier. Harav foljer inte att drendet omedelbart ska provas av ett sddant organ eller
att nagot av de tidigare organen ocksa ska uppfylla dessa kriterier.

V. Forslag till avgorande

123. Mot bakgrund av vad jag ovan har anfort foreslar jag att domstolen besvarar den tolkningsfraga
som har stillts av Naczelny Sad Administracyjny (Hogsta forvaltningsdomstolen, Polen) pa foljande
satt:

— Artikel 32.3 i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om
inforande av en gemenskapskodex om viseringar (viseringskodex) ska tolkas pa sa sdtt att det
ankommer pa varje medlemsstat att besluta vilken 6verklagandeordning som ska gilla for beslut
om avslag pa viseringsansokningar, forutsatt att denna 6verensstimmer med likvardighetsprincipen
och effektivitetsprincipen.

— Artikel 47 forsta stycket i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna ska
tolkas pa sa sitt att medlemsstaterna betraffande beslut om avslag pa viseringsansokningar inte far
utesluta mojlighet till réttslig provning av en domstol i den mening som avses i artikel 267 FEUF.

52 Se, exempelvis, dom av den 17 september 1997, Dorsch Consult (C-54/96, EU:C:1997:413, punkt 23), dom av den 19 september 2006, Wilson
(C-506/04, EU:C:2006:587, punkt 46 och féljande punkter), dom av den 24 maj 2016, MT Hgjgaard och Ziblin (C-396/14, EU:C:2016:347,
punkt 23). Se dven, angéende Irish Refugee Appeals Tribunal, dom av den 31 januari 2013, D. och A. (C-175/11, EU:C:2013:45, punkt 95 och
foljande punkter).

53 Se vidare mitt forslag till avgorande i malet Pula Parking (C-551/15, EU:C:2016:825, punkterna 101-107).
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