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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)

den 13 december 2017*

"Begdran om forhandsavgérande — Omréade med frihet, sikerhet och rittvisa — Férordning (EG)
nr 810/2009 — Artikel 32.3 — Gemenskapskodex om viseringar — Beslut om avslag pa
viseringsansokan — Viseringssokandens ratt att 6verklaga detta beslut — En medlemsstats skyldighet att
sdkerstilla ratten till domstolsprovning”
I mal C-403/16,
angdende en begdran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstdlld av Naczelny Sad
Administracyjny (Hogsta forvaltningsdomstolen, Polen) genom beslut av den 28 juni 2016, som inkom
till domstolen den 19 juli 2016, i malet
Soufiane El Hassani
mot
Minister Spraw Zagranicznych
meddelar

DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordforanden R. Silva de Lapuerta (referent) samt domarna C.G. Fernlund,
A. Arabadjiev, S. Rodin och E. Regan,

generaladvokat: M. Bobek,

justitiesekreterare: handlaggaren V. Giacobbo-Peyronnel,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 17 maj 2017,
— Soufiane El Hassani, genom ]. Bialas, radca prawny,

— Minister Spraw Zagranicznych, genom K. Pawlowska-Nojszewska och M. Arciszewski, bada i
egenskap av ombud,

— Polens regering, genom B. Majczyna, M. Kamejsza-Kozlowska och K. Stras, bada i egenskap av
ombud,

— Tjeckiens regering, genom M. Smolek och J. V1acil, bada i egenskap av ombud,

— Estlands regering, genom N. Griinberg, i egenskap av ombud,

* Rattegangssprak: polska.
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— Europeiska kommissionen, genom A. Stobiecka-Kuik och C. Cattabriga, bada i egenskap av ombud,
och efter att den 7 september 2017 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande ror tolkningen av artikel 32.3 i Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om inférande av en gemenskapskodex om viseringar
(EUT L 243, 2009, s. 1), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets forordning (EU)
nr 610/2013 av den 26 juni 2013 (EUT L 182, 2013, s. 1) (nedan kallad viseringskodexen).

Begdran har framstillts i ett mal mellan Soufiane El Hassani och Minister Spraw Zagranicznych
(utrikesministern, Polen) angaende ett avgérande meddelat av Wojewddzki Sad Administracyjny w
Warszawie (Regionala forvaltningsdomstolen i Warszawa, Polen) varigenom den domstolen ogillade
Soufiane El Hassanis overklagande av det beslut som Konsul Rzeczypospolitej Polskiej w Rabacie
(Republiken Polens konsul i Rabat, Marocko) fattade den 27 januari 2015 om avslag pa hans ansdkan
om visering.

Tilldmpliga bestdimmelser

Unionsrdtt

I skal 29 i viseringskodexen anges foljande:

"Denna forordning star i overensstimmelse med de grundliggande rattigheter och principer som
erkdnns framfor allt i [Europeiska konventionen om skydd foér de minskliga rattigheterna och de
grundldggande friheterna, som undertecknades i Rom den 4 november 1950 (nedan kallad
Europakonventionen)] och Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttigheterna.”

I artikel 1.1 i viseringskodexen foreskrivs foljande:

"Genom denna forordning inréttas forfaranden och villkor for utfirdande av viseringar for transitering
genom medlemsstaternas territorium eller for planerade vistelser pa medlemsstaternas territorium som
inte varar langre dn 90 dagar under en 180-dagarsperiod.”

I artikel 32.1 och 32.3 i viseringskodexen foreskrivs foljande:

”1. Utan att det paverkar tillimpningen av artikel 25.1, ska en ansokan om visering avslas

b) om det foreligger rimliga tvivel pa dktheten hos de styrkande handlingar som sokanden limnat in
eller pa innehallets sanningsenlighet, tillforlitligheten hos sokandens utsagor eller dennes avsikt att
lamna medlemsstaternas territorium innan den sokta viseringen loper ut.
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3. Sékande som fétt avslag pa sin viseringsansokan ska ha ritt att verklaga. Overklaganden ska riktas
mot den medlemsstat som fattade det slutliga beslutet om ansokan och i enlighet med den
medlemsstatens nationella lagstiftning. Medlemsstaterna ska tillhandahélla sokanden information om
hur de ska forfara for att overklaga ett beslut, i enlighet med vad som anges i bilaga VI.”

Polsk rdtt

I artikel 76.1 i ustawa o cudzoziemcach (utlinningslag) av den 12 december 2013 (nedan kallad
utldnningslagen) foreskrivs foljande:

"Betriffande beslut om avslag pa en ansokan om Schengenvisering ... giller 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 Komendant placowki Strazy Granicznej (befilhavaren for ett
granspoliskontor) far o&verklagas till Komendant Gléwny Strazy Granicznej (den hogsta
befilhavaren for granspolisen).”

I artikel 5 i ustawa-Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (lag om processen i
forvaltningsdomstol) av den 30 augusti 2002 (nedan kallad forvaltningsprocesslagen) foreskrivs
foljande:

"Forvaltningsdomstol &r inte behorig att prova mal som giller foljande:

4) Visering som har utfirdats av en konsul, savida det inte ar fraga om visering for en utlinning som
ar familjemedlem till en medborgare i en av Europeiska unionens medlemsstater, i en stat som
ingar i Europeiska frihandelssammanslutningen (Efta) och &r part i avtalet om Europeiska
ekonomiska samarbetsomradet [(EES], eller i Schweiziska edsforbundet, i den mening som avses i
artikel 2.4 i Ustawa ... o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z
tego terytorium obywateli panstw czltonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (lag om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars inresa till, vistelse i samt utresa fran Republiken
Polen) av den 14 juli 2006 (nedan kallad inreselagen).”

I artikel 58.1 i forvaltningsprocesslagen foreskrivs foljande:
"Domstolen ska avvisa 6verklagandet i f6ljande fall:

Om foérvaltningsdomstol inte dr behorig att prova malet. ...”
I artikel 2 i inreselagen foreskrivs foljande:

”I denna lag avses med

3) unionsmedborgare: en utlanning
a) som dr medborgare i en av Europeiska unionens medlemsstater,
b) som dr medborgare i en stat som ingér i Europeiska frihandelssammanslutningen och ar part i
[EES-avtalet],
c) som dr medborgare i Schweiziska edsforbundet.
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4) familjemedlem: en utlinning som oberoende av om han eller hon dr unionsmedborgare eller inte
a) &r make till en unionsmedborgare,
b) é&r sldkt i rakt nedstigande led till en unionsmedborgare eller till dennes make och &r yngre dn
tjugoett ar eller ekonomiskt beroende av unionsmedborgaren eller dennes make,
c) dar slakt i rakt uppstigande led till unionsmedborgaren eller dennes make.”

Malet vid den hinskjutande domstolen och tolkningsfragan

Soufiane El Hassani gav in en ansokan om Schengenvisering till Republiken Polens konsul i Rabat
(Marocko), i syfte att kunna besoka sin hustru och sitt barn, vilka &r polska medborgare. Ansokan
avslogs av konsuln genom beslut av den 5 januari 2015.

Soufiane El Hassani gav i enlighet med de polska forvaltningsprocessreglerna in en begéran om
omprovning till konsuln. Konsuln fann i beslut av den 27 januari 2015 inte skal att dndra sitt tidigare
beslut. Som skél for beslutet angavs att det inte var sékert att Soufiane El Hassani skulle komma att
lamna Polen innan viseringen 16pt ut.

Soufiane El Hassani 6verklagade da konsulns beslut till Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
(Regionala forvaltningsdomstolen i Warszawa). Till stod for sitt 6verklagande anforde han bland annat
att beslutet att avsla viseringsansokan under sddana omstindigheter utgor ett &asidosittande av
artikel 60 i utlinningslagen, jamford med artikel 8 i Europakonventionen. Artikel 76 i utlanningslagen
foreskriver dessutom inte en skyddsniva som uppfyller kraven i artikel 13 i Europakonventionen.

Vidare anférde han att trots att hans hustru och barn dr polska medborgare, har han inte rétt att
overklaga ett beslut om avslag pa en viseringsansokan till forvaltningsdomstol, till skillnad fran
utlandska makar till medborgare i andra medlemsstater i unionen.

Utrikesministern yrkade i sitt svaromal av den 30 mars 2015 att ratten skulle avvisa dverklagandet med
stod av artikel 5.4 i forvaltningsprocesslagen. I andra hand yrkade ministern att rétten skulle ogilla
overklagandet eller faststélla att det inte fanns anledning att doma i saken.

Direfter yrkade Soufiane El Hassani att Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (Regionala
forvaltningsdomstolen i Warszawa) skulle begira ett forhandsavgorande av EU-domstolen angaende
tolkningen av artikel 32.3 i viseringskodexen, for att fa klarhet i huruvida tillimpningsomradet f6r den
bestimmelsen dven omfattar réitten att overklaga ett avslagsbeslut avseende en viseringsansokan till
domstol.

Genom beslut av den 24 november 2015 avvisade Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
(Regionala forvaltningsdomstolen i Warszawa) oOverklagandet med stod av artikel 54 i
forvaltningsprocesslagen och anforde att ett 6verklagande av ett beslut om avslag pa en ansokan om
Schengenvisering inte omfattas av forvaltningsdomstolarnas behorighet. Vidare avslog den yrkandet
om att en tolkningsfraga skulle hénskjutas till EU-domstolen.

Den 28 april 2016 6verklagade Soufiane El Hassani detta beslut till den hanskjutande domstolen,
Naczelny Sad Administracyjny (Hogsta forvaltningsdomstolen). Till stod for overklagandet anforde
han i allt vdsentligt att han som tredjelandsmedborgare som inte dr familjemedlem till en medborgare
i en av unionens medlemsstater, i den mening som avses i inreselagen, har berdvats ritten till ett
effektivt rdttsmedel infér en nationell domstol, vilket utgdr ett &sidosdttande av artikel 13 i
Europakonventionen och av artikel 32.3 i viseringskodexen, jamférd med artikel 47 i Europeiska
unionens stadga om de grundliggande rattigheterna (nedan kallad stadgan), vilka garanterar rétten till
ett effektivt rattsmedel infor en domstol.
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Den hénskjutande domstolen har angett att enligt polsk ritt &r mojligheten att 6verklaga ett beslut om
en viseringsansokan till forvaltningsdomstol avhéngigt av sévil vilken myndighet som fattat det
overklagade beslutet som vilken stillning klaganden har.

Det forhaller sig namligen pa det sittet att nationella myndighetsbeslut om avslag pa en
viseringsansokan — om beslutet har fattats av befilhavaren for ett granspoliskontor eller av
utrikesministern — eller beslut om avslag pa ansokan om forlingning av en visering som fattats av ett
vojvodskap (Voivode) (Polen) visserligen far overklagas till forvaltningsdomstol. Detta dr dock inte
alltid fallet med beslut om avslag pa en viseringsansokan, inbegripet ansékan om Schengenvisering,
som fattats av en konsul. En tredjelandsmedborgare far overklaga ett sadant beslut till
forvaltningsdomstol endast om han eller hon &r familjemedlem till en medborgare i en av unionens
medlemsstater, i en stat som ingér i Europeiska frihandelssammanslutningen och ar part i EES-avtalet,
eller i Schweiziska edsforbundet, i den mening som avses i artikel 2.4 i inreselagen. En
tredjelandsmedborgare som inte uppfyller nyss ndmnda villkor har endast rdtt att overklaga i
administrativ ordning, det vill sdga begdra omprévning hos samma myndighet, i enlighet med
artikel 76.1 led 1 i utlanningslagen.

Den hénskjutande domstolen anser att det forhéllandet att forvaltningsdomstolar inte &r behoriga att
prova mal som ror viseringar som utfirdats av konsuler, pa sa sidtt som anges i artikel 5.4 i
forvaltningsprocesslagen, kan strida mot artikel 32.3 i viseringskodexen, jamford med artikel 47 forsta
stycket i stadgan, som garanterar ritten till ett effektivt rittsmedel infér en domstol.

Mot denna bakgrund beslutade Naczelny Sad Administracyjny (Hogsta forvaltningsdomstolen) att
vilandeforklara malet och att stélla foljande tolkningsfraga till domstolen:

"Ska artikel 32.3 i viseringskodexen, med beaktande av skil 29 i kodexen och av artikel 47 forsta
stycket i stadgan, tolkas pd sa sitt att bestimmelsen aldgger medlemsstaterna en skyldighet att
garantera en mdjlighet att 6verklaga till domstol?”

Provning av tolkningsfrdagan

Den hiénskjutande domstolen har stdllt sin fraga for att fa klarhet i huruvida artikel 32.3 i
viseringskodexen, jamford med artikel 47 i stadgan, ska tolkas pa sa sitt att den innebér en skyldighet
for medlemsstaterna att foreskriva en mojlighet att overklaga till domstol.

Domstolen erinrar om att det framgar av lydelsen i artikel 32.3 i viseringskodexen att sokande som fatt
avslag pa sin viseringsansokan ska ha rétt att "0verklaga” avslagsbeslutet och att Gverklagandet ska
riktas mot den medlemsstat som fattade det slutliga beslutet om anstkan, ”i enlighet med den
medlemsstatens nationella lagstiftning”.

Harav foljer att denna bestammelse uttryckligen ger sokande vars viseringsansokan har avslagits genom
ett slutligt beslut en mojlighet att 6verklaga avslagsbeslutet i enlighet med den nationella lagstiftningen
i den medlemsstat som har fattat beslutet.

Unionslagstiftaren har saledes overlatit till medlemsstaterna att bestimma vilken beskaffenhet och
vilken konkret utformning som ska gélla for viseringssokandes mojligheter att overklaga.

I det avseendet framgar det av domstolens fasta praxis att det i avsaknad av unionsrittsliga
bestimmelser pa omradet ankommer pa varje medlemsstat att i sin réttsordning faststilla de
processuella regler som giller for talan som syftar till att sakerstélla skyddet av enskildas rattigheter,
enligt principen om processuell autonomi. Dessa regler far emellertid varken vara mindre formanliga
an dem som reglerar liknande nationella situationer (likvdrdighetsprincipen) eller medfora att det i
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praktiken blir omdjligt eller orimligt svart att utova rattigheter som foljer av unionsritten
(effektivitetsprincipen) (dom av den 15 mars 2017, Aquino, C-3/16, EU:C:2017:209, punkt 48 och dir
angiven rattspraxis).

Av detta foljer att tva kumulativa villkor, ndmligen iakttagandet av likvardighetsprincipen och
effektivitetsprincipen, maste vara uppfyllda for att en medlemsstat ska kunna gora gillande principen
om processuell autonomi i situationer som regleras av unionsréitten (dom av den 15 mars 2017,
Aquino, C-3/16, EU:C:2017:209, punkt 49).

Dessa krav pa likvardighet och effektivitet ger uttryck for medlemsstaternas allménna skyldighet att
sakerstilla domstolsskyddet for de rattigheter som enskilda har enligt unionsrétten. De giller bade for
angivandet av vilka domstolar som dr behoriga att prova talan som grundar sig pa unionsrétten och for
faststillandet av de processuella regler som giller for en sadan talan (dom av den 18 mars 2010,
Alassini m.fl., C-317/08-C-320/08, EU:C:2010:146, punkt 49).

For det forsta ska det erinras om att likvardighetsprincipen kraver att alla regler som giller for talan
tillampas pa samma sétt pa en talan som grundar sig pa ett asidosédttande av unionsritten som pa en
talan — av liknande slag — som grundar sig pa ett asidosittande av nationell ritt (dom av den
15 mars 2017, Aquino, C-3/16, EU:C:2017:209, punkt 50 och dér angiven réttspraxis).

Vad for det andra giller effektivitetsprincipen far en nationell forfaranderegel, sasom den i det
nationella malet, inte medfora att det i praktiken blir omojligt eller orimligt svart att utova rattigheter
som foljer av unionsritten (dom av den 15 mars 2017, Aquino, C-3/16, EU:C:2017:209, punkt 52 och
dér angiven rdttspraxis).

Det ankommer pa den hédnskjutande domstolen, som &dr ensam behorig att tolka den nationella ratten,
att avgora huruvida och i vilken utstrickning den ordning for omprovning som é&r i fraga i det
nationella malet uppfyller dessa krav.

I det avseendet ska den nationella domstolen ta hénsyn till att tolkningen av bestimmelserna i
viseringskodexen ska goras — vilket framgar av skil 29 i kodexen — i Overensstimmelse med de
grundldggande rattigheter och principer som erkdnns i stadgan.

Enligt fast réttspraxis géller ndmligen att de grundldggande rdttigheter som garanteras i unionens
rittsordning &r tillaimpliga i samtliga fall som regleras av unionsritten, men inte i andra fall.
Domstolen har dérfor redan papekat att den inte kan préva en nationell lagstiftning mot stadgan nér
lagstiftningen inte omfattas av unionsrittens tillimpningsomrdde. Om ndmnda lagstiftning daremot
omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade ska EU-domstolen, nér den tagit emot en begdran om
férhandsavgorande, lamna samtliga tolkningsfakta som &r nodvéandiga for att den nationella domstolen
ska kunna avgora lagstiftningens forenlighet med de grundliggande rattigheterna, vilka EU-domstolen
ska sdkerstélla att de iakttas (se, bland annat, dom av den 26 september 2013, Texdata Software,
C-418/11, EU:C:2013:588, punkt 72 och dér angiven rittspraxis).

I forevarande fall dr det ostridigt att beslutet att avsla Soufiane El Hassanis viseringsansokan, vilket
delgavs honom i form av det standardformuldr som finns i bilaga VI till viseringskodexen, var grundat
pa ett av de skil som réiknas upp i artikel 32.1 i kodexen.

Domstolen har i det avseendet redan slagit fast att viseringskodexen reglerar villkoren for utfirdande,
upphévande och aterkallande av enhetliga viseringar och att de behoriga myndigheterna i
medlemsstaterna dérfoér inte far avsld en ansokan om enhetlig visering av andra skil dn de som
foreskrivs i kodexen (dom av den 19 december 2013, Koushkaki, C-84/12, EU:C:2013:862,
punkterna 47 och 51).
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De nationella myndigheterna har vid provningen av viseringsansokningar visserligen ett stort utrymme
for skonsmassig bedomning vad giller villkoren for att tillimpa de végransskdl som anges i
viseringskodexen och for att bedéma relevanta faktiska omstidndigheter. Detta utrymme for
skonsmissig bedomning paverkar emellertid inte pa nagot sitt det forhallandet att ndmnda
myndigheter tillimpar en unionsréttslig bestimmelse direkt.

Av detta foljer att stadgan ar tillimplig ndr en medlemsstat fattar beslut om att avsld en
viseringsansokan enligt artikel 32.1 i viseringskodexen.

Det kan konstateras att det i artikel 47 forsta stycket i stadgan, dér principen om ett effektivt
domstolsskydd stadfasts, foreskrivs att var och en vars unionsrittsligt garanterade fri- och rattigheter
har krénkts har ratt till ett effektivt rdttsmedel infor en domstol, med beaktande av de villkor som
foreskrivs i den artikeln (se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 december 2015, Tall,
C-239/14, EU:C:2015:824, punkt 51 och dér angiven réttspraxis).

I artikel 47 andra stycket i stadgan foreskrivs vidare att var och en har ritt att fa sin sak prévad av en
oavhingig och opartisk domstol. For att den réttigheten ska anses iakttagen krévs att ett beslut av en
forvaltningsmyndighet som inte sjilv uppfyller kraven pa oberoende stdllning och opartiskhet
undergar en senare kontroll av en domstol som bland annat ska ha behorighet att préva alla relevanta
fragor (dom av den 16 maj 2017, Berlioz Investment Fund, C-682/15, EU:C:2017:373, punkt 55).

Begreppet oberoende stillning, vilket inte kan skiljas fran den démande uppgiften, innebér framfor allt
att det berorda organet ska vara utomstdende i forhallande till den myndighet som fattat det angripna
beslutet (dom av den 19 september 2006, Wilson, C-506/04, EU:C:2006:587, punkt 49).

Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 119 i sitt forslag till avgorande innebér det nyss anférda
att artikel 47 i stadgan alagger medlemsstaterna en skyldighet att sikerstilla att det i ett visst skede av
forfarandet finns en mojlighet att fi ett drende rorande ett slutligt beslut om avslag pa en
viseringsansokan provat i domstol.

Mot bakgrund av det ovan anférda ska tolkningsfragan besvaras enligt foljande. Artikel 32.3 i
viseringskodexen, jamford med artikel 47 i stadgan, ska tolkas pa sa sitt att den aldgger
medlemsstaterna en skyldighet att foreskriva ett forfarande for 6verklagande av beslut om avslag pa en
viseringsansokan, varvid det ankommer pa varje medlemsstat att i sin rdttsordning faststélla de
processuella reglerna for detta forfarande med iakttagande av likvéardighetsprincipen och
effektivitetsprincipen. I nidmnda forfarande maste det, i ett visst skede av forfarandet, finnas en
mojlighet att 6verklaga till domstol.

Rdéittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om rattegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra d&n ndmnda parter har haft ar inte
ersdttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (forsta avdelningen) f6ljande:

Artikel 32.3 i Europaparlamentets och radets féorordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009
om inforande av en gemenskapskodex om viseringar, i dess lydelse enligt Europaparlamentets
och radets forordning (EU) nr 610/2013 av den 26 juni 2013, jimford med artikel 47 i
Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna, ska tolkas pa sa sitt att den
aldgger medlemsstaterna en skyldighet att foreskriva ett forfarande for overklagande av beslut
om avslag pa en viseringsansokan, varvid det ankommer pa varje medlemsstat att i sin
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rittsordning faststilla de processuella reglerna for detta forfarande med iakttagande av
likvirdighetsprincipen och effektivitetsprincipen. I nimnda forfarande maste det, i ett visst
skede av forfarandet, finnas en mojlighet att éverklaga till domstol.

Underskrifter
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