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W Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
PRIIT PIKAMAE
foredraget den 9 september 2020"

Forenade malen C-225/19 och C-226/19

R.N.N.S. (C-225/19)
K.A. (C-226/19)
mot
Minister van Buitenlandse Zaken

(begédran om forhandsavgorande fran Rechtbank Den Haag, zittingsplaats Haarlem (Domstolen i Haag,
kansliort Haarlem, Nederlinderna))

"Begédran om forhandsavgorande — Omrade med frihet, sikerhet och réttvisa — Férordning (EG)
nr 810/2009 — Artikel 32 — Gemenskapskodex om viseringar — Beslut om avslag pa ansdokan om
visering — Sokandens ritt att 6verklaga detta beslut — Ritt till domstolsprovning — Artikel 47 i
Europeiska unionens stadga om de grundlaggande réttigheterna — God forvaltning”

I. Inledning

1. Respektive begiran om forhandsavgorande, som framstillts av Rechtbank Den Haag, zittingsplaats
Haarlem (domstolen i Haag, kansliort Haarlem, Nederlinderna) enligt artikel 267 FEUF, avser
tolkningen av artikel 32 i Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 810/2009 av den
13 juli 2009 om inférande av en gemenskapskodex om viseringar (nedan kallad viseringskodexen),?
jamford med artiklarna 41 och 47 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna
(nedan kallad stadgan).

2. Respektive begéiran har framstéllts i tva mal i vilka klagandena i de nationella malen tvistar med de
behoriga nederlindska myndigheterna angaende dessa myndigheters avslag pa klagandenas respektive
viseringsansokan. Syftet med de tva tolkningsfragorna till domstolen dr att fa klarhet i huruvida en
medlemsstat, som fattar det slutgiltiga beslutet att avsla en ansdokan om visering enligt artikel 32.1 i
viseringskodexen efter det att en annan medlemsstat har anfort invindningar mot utfirdandet av en
visering pa grund av ett hot mot medlemsstaternas allmidnna ordning, inre sdkerhet eller folkhilsa
eller internationella forbindelser, ar skyldig att ange, i sitt avslagsbeslut eller under den efterfoljande
overprovningen, vilken medlemsstat som haft invindningar och pa vilken grund. En annan fraga som
ligger bakom de nationella maélen ar vilka rédttsmedel som ér tillgingliga for bestridande av
invandningarna mot utfirdandet av en visering.

1 Originalspréak: franska.
2 EUT L 243, 2009, s. 1.
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3. I de nu aktuella mélen ska domstolen uttala sig om ritten till ett effektivt rittsmedel, enligt
artikel 47 i stadgan, pa omradet for den gemensamma viseringspolitiken. Lagstiftningen pa detta
omrdde dr endast delvis harmoniserad,” och medlemsstaterna har fortfarande en pétaglig processuell
autonomi, trots att viseringskodexen, i egenskap av instrument som reglerar villkoren for utfirdande,
upphévande och aterkallande av enhetliga viseringar, i princip ska tillimpas enhetligt® av alla
medlemsstaters myndigheter — oavsett om de &r hénforliga till den verkstidllande makten eller till
rattsvasendet — sd att viseringspolitiken genomfors pa ett sammanhdngande satt.

4. Unionslagstiftaren har dverlatit at medlemsstaterna att tillimpa bestammelserna i viseringskodexen i
enlighet med sina respektive processregler men dnda forpliktat dem att iaktta vissa processuella
garantier som erkdnns i unionens rittsordning och som utgor ett uttryck for réttsstaten, namligen
motiveringsskyldigheten och rétten att 6verklaga. Sedan ankommer det pa domstolen att klargora
rackvidden av dessa processuella garantier och forklara hur de ska genomféras vid tilliampning av de
nationella processreglerna ndr ett avslag pa en ansokan om visering oOverklagas, samtidigt som
sardragen pa den gemensamma viseringspolitikens omrade ska beaktas. Domstolen forsvarar
ddrigenom rattsstaten, samtidigt som den ocksa bidrar till att syftena med denna politik uppnas.

II. Tillampliga bestaimmelser

A. Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna
5. Artikel 41 i stadgan har foljande lydelse:

”1. Var och en har ritt att fa sina angeldgenheter behandlade opartiskt, rattvist och inom skilig tid av
unionens institutioner och organ.

2. Denna rittighet innebéar bland annat att

a) var och en har rétt att bli hord innan en enskild atgdard som skulle beréra honom eller henne
negativt vidtas mot honom eller henne,

b) var och en ska ha tillgang till de akter som berér honom eller henne, med foérbehall for berittigade
intressen vad avser sekretess, tystnadsplikt och affirshemlighet,

c) forvaltningen ér skyldig att motivera sina beslut.
6. I artikel 47 forsta stycket i stadgan foreskrivs foljande:

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

3 Se stillningstagandet av generaladvokaten Sharpston i mélet Vo (C-83/12 PPU, EU:C:2012:170, punkt 42) och hennes forslag till avgorande i
malet Vethanayagam m.fl. (C-680/17, EU:C:2019:278, punkt 37).

4 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 19 december 2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, punkterna 44—55).

2 ECLIL:EU:C:2020:679



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT PIKAMAE — FORENADE MALEN C-225/19 ocH C-226/19
MINISTER VAN BUITENLANDSE ZAKEN

7. Artikel 51.1 i stadgan har foljande lydelse:

"Bestammelserna i denna stadga riktar sig, med beaktande av subsidiaritetsprincipen, till unionens
institutioner och organ samt till medlemsstaterna endast ndr dessa tillimpar unionsritten.
Institutionerna, organen och medlemsstaterna skall dérfor respektera réttigheterna, iaktta principerna
och framja tillimpningen av dem i enlighet med sina respektive befogenheter.”

8. I artikel 52.1 i stadgan foreskrivs foljande:

"Varje begriansning i utévningen av de rittigheter och friheter som erkdnns i denna stadga skall vara
foreskriven i lag och forenlig med det visentliga innehallet i dessa rattigheter och friheter.
Begransningar far, med beaktande av proportionalitetsprincipen, endast goras om de ar nodvéindiga
och faktiskt svarar mot mal av allmidnt samhaillsintresse som erkdnns av unionen eller behovet av
skydd for andra ménniskors rattigheter och friheter.”

B. Viseringskodexen
9. I skélen 28 och 29 i viseringskodexen anges f6ljande:

”(28) Eftersom malet for denna forordning, namligen faststillande av forfaranden och villkor for
utfirdande av viseringar for transitering genom eller for vistelser pa medlemsstaternas
territorium som inte dr avsedda att vara lingre &n tre ménader under en sexmanadersperiod,
inte i tillracklig utstrackning kan uppnas av medlemsstaterna och de darfor battre kan uppnas pa
gemenskapsnivd, kan gemenskapen vidta atgdrder i enlighet med subsidiaritetsprincipen i
artikel 5 i fordraget. I enlighet med proportionalitetsprincipen i samma artikel gar denna
forordning inte utover vad som dr nodvandigt for att uppna dessa mal.

(29) Denna forordning star i 6verensstimmelse med de grundlidggande rittigheter och principer som
erkdnns framfor allt i den europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rattigheterna och
de grundldggande friheterna och Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna.”

10. Artikel 1.1 i viseringskodexen har foljande lydelse:

"I denna forordning inrattas forfaranden och villkor for utfirdande av viseringar for transitering genom

medlemsstaternas territorium eller for planerade vistelser pd medlemsstaternas territorium som inte

varar ldngre dn tre manader under en sexménadersperiod.”

11. Artikel 2 i viseringskodexen har foljande lydelse:

"I denna foérordning avses med

2) visering: ett tillstind som utfirdats av en medlemsstat for

a) transitering genom eller en planerad vistelse inom medlemsstaternas territorium som inte varar

mer dn tre manader under en sexmanadersperiod fran och med dagen for forsta inresan till
medlemsstaternas territorium,

3) enhetlig visering: visering som géller inom medlemsstaternas hela territorium,”
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12. T artikel 22 i viseringskodexen foreskrivs foljande:

”1. En medlemsstat kan krdva att andra medlemsstaters centrala myndigheter samriader med
medlemsstatens centrala myndigheter under handliggningen av en ansdkan som ldmnats in av
medborgare fran specifika tredjeldnder eller specifika kategorier av sidana medborgare. Sadant samrad
ska inte gilla ansokningar om viseringar for flygplatstransitering.

2. De centrala myndigheter som konsulteras ska lamna definitivt svar inom sju kalenderdagar efter det
att de har konsulterats. Uteblir svaret inom denna tidsfrist ska detta innebdra att de inte har nagra
invdndningar mot utfirdandet av viseringen.

3. Medlemsstaterna ska underritta kommissionen om inlimnandet eller atertagandet av begdran om
sadant foregdende samrad innan den atgirden triader i kraft. Denna information ska dven ldmnas inom
ramen for det lokala Schengensamarbetet i den berérda jurisdiktionen.

4. Kommissionen ska meddela medlemsstaterna sddana underrattelser.

5. Fran och med den dag da Schengens radfragningssystem ersitts enligt artikel 46 i VIS-férordningen
ska foregaende samrad genomforas i enlighet med artikel 16.2 i den férordningen.”

13. 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

a) om sokanden

vi) anses vara ett hot mot medlemsstaternas allmdnna ordning, inre sdkerhet, folkhilsa enligt
definitionen i artikel 2.19 i kodexen om Schengengréinserna eller internationella forbindelser,
sarskilt ndr det finns en registrering i medlemsstaternas nationella databaser som syftar till att
vagra inresa av dessa skal,...

2. Ett beslut om avslag och uppgift om de skil som ligger till grund for avslaget ska meddelas sokande
med hjalp av standardformuléret i bilaga VI.

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 ansdkan och i enlighet med den
medlemsstatens nationella lagstiftning. Medlemsstaterna ska tillhandahélla sokanden information om
hur de ska forfara for att 6verklaga ett beslut, i enlighet med vad som anges i bilaga VI.”

14. Bilaga VI till viseringskodexen innehaller ett standardformuldr som ska anvdndas vid beslut om
viseringsansokningar. For motiveringen av beslutet innehaller formuldret en forteckning over skal till

avslag som ska kryssas i. Skdl nr 5 har foljande lydelse:

"En registrering i syfte att neka inresa har utfirdats i Schengens informationssystem (SIS) av
(uppgift om medlemsstat).”
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15. Skél nr 6 har foljande lydelse:

"En eller flera medlemsstater anser Er vara ett hot mot den allménna ordningen, inre sékerheten,
folkhalsan, enligt artikel 2.19 i férordning (EG) nr 562/2006 (kodex om Schengengrénserna), eller en
eller flera medlemsstaters internationella férbindelser.”

C. VIS-forordningen

16. Artikel 38 i Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 767/2008 av den 9 juli 2008 om
informationssystemet for viseringar (VIS) och utbytet mellan medlemsstaterna av uppgifter om
viseringar for kortare vistelse (nedan kallad VIS-férordningen),® har foljande lydelse:

”1. Utan att det paverkar skyldigheten att tillhandahélla annan information i enlighet med artikel 12 a i
direktiv 95/46/EG, ska var och en ha ritt att fa del av uppgifter om honom eller henne i VIS och om
vilken medlemsstat som overforde uppgifterna till VIS. Sadan tillgang till uppgifter far endast beviljas
av en medlemsstat. Varje medlemsstat ska registrera en begdran om sadan atkomst.

2. Var och en far begira att oriktiga uppgifter om honom eller henne korrigeras och att uppgifter som
registrerats pa olagligt sétt raderas. Korrigering och radering ska utforas utan drojsmal av den ansvariga
medlemsstaten, i enlighet med dess lagar och andra forfattningar.

3. Om begdran enligt punkt 2 gors till en annan medlemsstat dn den ansvariga, ska myndigheterna i
den medlemsstat som tagit emot begdran inom 14 dagar kontakta myndigheterna i den ansvariga
medlemsstaten. Den ansvariga medlemsstaten ska inom en manad kontrollera om uppgifterna ér
korrekta och om det var tilldtet att behandla dem i VIS.

4. Om det framkommer att uppgifter som registrerats i VIS &r oriktiga eller har registrerats pa ett
olagligt sdtt, ska den ansvariga medlemsstaten korrigera eller radera uppgifterna i enlighet med
artikel 24.3. Den ansvariga medlemsstaten ska omedelbart lamna skriftlig bekriftelse till den berérda
personen pa att den har vidtagit atgérder for att korrigera eller radera uppgifterna om honom eller
henne.

5. Om den ansvariga medlemsstaten inte instimmer i att uppgifter i VIS ar inkorrekta eller har
registrerats pa ett olagligt sitt ska den ansvariga medlemsstaten omedelbart ldmna en skriftlig
forklaring till den berorda personen om varfor den inte dr beredd att korrigera eller radera uppgifter
som ror honom eller henne.

6. Den ansvariga medlemsstaten ska ocksa tillhandahalla berérda personer information som forklarar
vilka atgdrder de kan vidta om de inte godtar den givna forklaringen. Detta ska omfatta information
om hur det gar till att vicka talan vid eller inge klagomal till behoriga myndigheter eller domstolar i
den medlemsstaten och vilket bistand, inbegripet fran de nationella tillsynsmyndigheter som avses i
artikel 41.1, som finns tillgdngligt i enlighet med den medlemsstatens lagar och andra forfattningar.”

17. I artikel 40.1 i VIS-férordningen anges foljande:
"I varje medlemsstat ska var och en ha ritt att vicka talan vid eller inge klagomal till de behoriga

myndigheterna eller domstolarna i den medlemsstat som har végrat vederborande sadan rétt att fa
atkomst till eller rétt att korrigera eller radera uppgifter som foreskrivs i artikel 38.1 och 38.2.”

5 EUT L 218, 2008, s. 60.
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II1. Bakgrund, forfarandet och tolkningsfragorna

18. Den hianskjutande domstolen har angett samma skal till varfor ett forhandsavgorande ska begiras
av domstolen i bada malen, utom vad géller respektive klagandes enskilda situation.

19. I mal C-225/19 dr klaganden i det nationella malet, R.N.N.S, en egyptisk medborgare som ar bosatt
i sitt ursprungsland. Han gifte sig med en nederldndsk medborgare den 28 augusti 2017.

20. Den 7 juni 2017 ansokte han om enhetlig visering hos Minister van Buitenlandse Zaken
(utrikesministern, Nederlinderna) i syfte att besoka sina framtida svérforaldrar, med hemvist i
Nederlanderna.

21. Ministern avslog ansokan om visering genom beslut av den 19 juni 2017. Avslagsbeslutet
motiverades med att en eller flera medlemsstater, i detta fall Ungern, ansag att RN.N.S. utgjorde ett
hot mot en eller flera medlemsstaters allménna ordning, inre sédkerhet eller folkhidlsa, enligt
artikel 2.19 i kodexen om Schengengrinserna, eller internationella férbindelser.

22. RN.N.S::s  begdran om omprovning av detta beslut avslogs av utrikesministern den
31 oktober 2017.

23. RN.N.S. overklagade det sistnimnda beslutet till den hénskjutande domstolen den
22 november 2017 och anférde att han inte kunde anses utgora ett hot mot nagon av
medlemsstaternas allménna ordning, inre sédkerhet, folkhélsa eller internationella forbindelser.
Klaganden har bland annat aberopat avsaknad av ett effektivt domstolsskydd, eftersom han inte kan
bestrida utrikesministerns avslagsbeslut i sak. Ministern menar att Ungerns skal till avslag inte kan
provas i sak i Nederlinderna, varfor R.IN.N.S. maste viacka talan vid ungersk domstol for det
andamalet.

24. I mal C-226/19 &r klaganden i det nationella malet, K.A., en syrisk medborgare som é&r bosatt i
Saudiarabien. Hon é&r dnka och har myndiga barn, varav ett bor i Sverige och tre &r bosatta i
Nederldnderna.

25. Den 2 januari 2018 ansokte K.A. hos utrikesministern om enhetlig visering for att besoka sin son
som ér bosatt i Nederldnderna.

26. Ministern avslog ansokan om visering genom beslut av den 15 januari 2018. Avslagsbeslutet
motiverades med att en eller flera medlemsstater, i detta fall Forbundsrepubliken Tyskland, ansig att
K.A. utgjorde ett hot mot en eller flera av medlemsstaternas allmdnna ordning, inre sdkerhet eller
folkhilsa, enligt artikel 2.19 i kodexen om Schengengrinserna, eller internationella forbindelser.

27. Ministern avslog K.A.:s begdran om omprovning av detta beslut den 14 maj 2018. I samband med
denna Overprévning begdrde klaganden att ministern skulle begéra ytterligare upplysningar fran de
tyska myndigheterna om varfor de ansag att hon utgjorde ett sadant hot. Ministern menade emellertid
att Konungariket Nederldnderna enligt viseringskodexen inte hade nagon skyldighet att begdra sddana
upplysningar fran de tyska myndigheterna.

28. K.A. overklagade det sistnamnda beslutet till den hdnskjutande domstolen den 28 maj 2018. Hon
har anfort att hon inte kunde anses utgora ett hot mot ndgon av medlemsstaternas allménna ordning,
inre sikerhet, folkhilsa eller internationella forbindelser. K.A. har bland annat aberopat avsaknad av ett
effektivt domstolsskydd, eftersom hon inte kan bestrida skélet till avslaget pa grund av att det &r alltfor
allman formulerat. K.A. har bland annat héanfort sig till artikel 41 i stadgan och menar att
utrikesministern borde ha efterfragat de materiella skélen till de tyska myndigheternas beslut.
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29. Den hinskjutande domstolen har papekat att klagandena i de bada forfarandena inte &r foremal for
varje sig registrering i informationssystemet for viseringar (nedan kallat VIS) eller registrering i syfte att
neka inresa i Schengenomréadet i Schengens informationssystem (nedan kallat SIS).

30. Fragan som infinner sig i de bada nationella malen ar huruvida och pa vilket sétt skalet till avslag i
artikel 32.1 a vi i viseringskodexen kan provas vid ett 6verklagande av ett slutligt beslut att avsla en
ansOkan om visering och huruvida denna typ av provning utgor ett effektivt rattsmedel.

31. Mot denna bakgrund har Rechtbank Den Haag, zittingsplaats Haarlem (Domstolen i Haag,
kansliort Haarlem) beslutat att vilandeforklara respektive mél och i respektive mal stélla foljande
tolkningsfragor till EU-domstolen:

”1. Utgor ett overklagande, i enlighet med artikel 32.3 i viseringskodexen, av ett slutligt beslut att avsla
en viseringsansokan pa de grunder som anges i artikel 32.1 a vi i viseringskodexen ett effektivt
rattsmedel i den mening som avses i artikel 47 i stadgan under f6ljande omsténdigheter:

I skélen till beslutet har medlemsstaten nojt med sig med att ange foljande: 'Du anses av en eller
flera medlemsstater som ett hot mot allmdn ordning, inre sdkerhet eller folkhilsa, enligt
definitionen i artikel 2.19, numera artikel 2.21, i kodexen om Schengengréinserna, eller de
internationella forbindelserna for en eller flera av medlemsstaterna’.

Medlemsstaten har inte, i beslutet eller i forfarandet om 6verklagandet, specifikt angett vilken av
de fyra grunderna i artikel 32.1 a vi i viseringskodexen som &beropas.

Medlemsstaten har inte i beslutet lamnat narmare upplysningar i sak eller anfort nadgra ndrmare
argument for den grund eller de grunder som den andra medlemsstatens (eller de andra
medlemsstaternas) invindning baserar sig pa.

2. Ar det, under de omstindigheter som anges i friga 1, frdga om god forvaltning i den mening som
avses i artikel 41 i stadgan, sdrskilt sett till myndigheters skyldighet att motivera sina beslut?

3. a)

b)

Blir svaret pa fragorna 1 och 2 annorlunda om medlemsstaten i det slutliga beslutet om visering
hénvisar till ett faktiskt existerande och tillrackligt tydligt angett rdttsmedel i den andra
medlemsstaten mot den namngivna ansvariga myndighet i den andra medlemsstaten (eller de
andra medlemsstaterna) som gjort invindningen enligt artikel 32.1 a vi i viseringskodexen,
genom vilket avslagsgrunden kan provas?

Kréaver ett jakande svar pa fraga 1 i samband med friga 3a att avgorandet i forfarandet om
overklagandet i och mot den medlemsstat som fattade det slutliga beslutet skjuts upp till dess
att sokanden har haft mojlighet att overklaga i den andra medlemsstaten (eller de andra
medlemsstaterna) och, om sokanden utnyttjar den mojligheten, (det slutliga) avgorandet
rorande det overklagandet har meddelats?

4. Paverkas svaret pa fragorna av om (myndigheten i) den medlemsstat (eller de medlemsstater) som
invint mot visering kan ges mojlighet att i overklagandet mot det slutliga beslutet upptrida som
en andra motpart och i det sammanhanget ges tillfille att motivera sin invdndning?”

IV. Forfarandet vid EU-domstolen

32. Besluten om hénskjutande av den 5 mars 2019 inkom till domstolens kansli den 14 mars 2019.
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33. Skriftliga yttranden har inkommit frén parterna i det nationella mélet och den nederlandska, den
tjeckiska, den tyska, den italienska, den litauiska och den polska regeringen samt fran Europeiska
kommissionen inom den frist som foreskrivs i artikel 23 i stadgan for Europeiska unionens domstol.

34. Domstolen har, som en atgird for processledning av den 30 april 2020, stéllt fragor for skriftlig
besvarande till samtliga berérda parter. Skriftliga yttranden avseende dessa fragor har inkommit inom
den foreskrivna fristen.

V. Rittslig bedomning

A. Inledande synpunkter

1. Behovet av en enhetlig tillimpning av viseringskodexen trots avsaknad av fullstindig
harmonisering

35. Innan jag gar in pa bedomningen av tolkningsfragorna till domstolen vill jag erinra om
viseringskodexens betydelse och lagstiftningssyftet med detta instrument. Enligt artikel 1.1 i
viseringskodexen inréttas i denna kodex forfaranden och villkor for utfirdande av viseringar for
transitering genom medlemsstaternas territorium eller for planerade vistelser pa medlemsstaternas
territorium som inte varar lingre &n tre manader under en sexmanadersperiod. Den antogs i syfte att
fa bort de regler av skiftande slag som fanns tidigare, sérskilt gillande materiella inresevillkor och
processuella skyddsbestimmelser, till exempel om motiveringsskyldighet och ritt att overklaga
avslagsbeslut. Unionslagstiftaren ville harmonisera dessa villkor for att forhindra visashopping och
skillnader i behandlingen av viseringssokande, vilket framgér av skal 18 i viseringskodexen.

36. Det éar emellertid uppenbart att vissa aspekter, mer eller mindre relaterade till utfirdandet av
viseringar, omfattas av medlemsstaternas lagstiftningsbefogenhet, i och med att omradet inte é&r
fullstandigt harmoniserat. Detta dr framfor allt en f6ljd av att unionen inte har utévat den befogenhet
som den enligt artikel 4.2 j FEUF delar med medlemsstaterna pa omradet med frihet, sikerhet och
rattvisa. Medlemsstaternas befogenhet kan ocksa hirrora fran en uttrycklig héanvisning till
medlemsstaternas lagstiftning. Medlemsstaterna kan vidare ges ett utrymme till skonsmaéssig
bedomning ndr det galler att fullgora specifika uppgifter. Unionens och medlemsstaternas respektive
befogenheter i fraga om lagstiftning eller verkstillighet ska saledes i varje enskilt fall harledas ur de
relevanta bestimmelserna genom tolkning.

2. Vissa aspekters politiskt kinsliga karaktdr

37. Man kan skonja vissa aspekter i viseringskodexen, precis som i alla andra lagstiftningsakter som
harror fran en politisk kompromiss, som ansetts vara kénsliga och som medlemsstaterna har
foredragit att reglera sjilva. Viseringskodexens uppkomst ger en indikation om den kénsliga
karaktdren hos vissa aspekter, daribland motiveringen av ett beslut om avslag pa en viseringsansokan
och sékandens ritt att 6verklaga, vilket ér precis vad de nationella mélen handlar om.°

6  Meloni, A. forklarar i "The Community Code on Visas: harmonisation at last?”, European Law Review, 2009, volym 34, s. 671, att fragan om
inférandet av en skyldighet att motivera ett avslag pa en ansokan om visering inte var férhandlingsbar fér Europaparlamentet, som med stod
av kommissionen och ndgra medlemsstater betraktade dessa bestimmelser som en hornsten i garantierna for viseringssokande. En stor
majoritet av medlemsstaterna ansag dédremot att ett avslag pa en ans6kan om visering inte skulle motiveras och motsatte sig inférandet av en
ritt att overklaga, eftersom de fruktade att de nationella domstolarna skulle bli 6verhopade med 6verklaganden. Genom att dessa skyldigheter
infordes kunde viseringskodexen avhjdlpa en svaghet i den tidigare ordningen, ndmligen att det saknades ett enhetligt forhallningssitt i fraga
om vilka réttigheter och rattsmedel som stod till buds for en viseringssokande som fick avslag pa sin ansokan.
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38. Det betyder inte, som jag papekar ovan i inledningen, att medlemsstaterna kan bortse fran de
processuella garantierna enligt artikel 47 i stadgan ndr de tillimpar unionsrétten, i den mening som
avses i artikel 51.1 i stadgan. Samtidigt framstar det som nodvéindigt att beakta siardragen pa omradet
for den gemensamma viseringspolitiken och de sdkerhetshansyn som aberopats av medlemsstaterna
och som kan motivera proportionerliga inskrdnkningar av de processuella garantierna.

B. Den forsta fragan
1. Allmdint

a) Invindningar mot medlemsstaterna fran klagandena i de nationella mdlen

39. Den hinskjutande domstolen har stillt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida ratten till ett
effektivt rittsmedel enligt artikel 47 i stadgan iakttas om ett beslut om avslag pa en ansokan om
visering som fattas av behorig nationell myndighet pa nagon av de grunder for avslag som anges i
artikel 32.1 a vi i viseringskodexen meddelas sokanden med hjilp av standardformuléret i bilaga VI i
enlighet med artikel 32.2 i viseringskodexen. Sasom den hianskjutande domstolen har angett ar det
inte mojligt att med detta formulér skilja mellan de olika kategorierna av hot i artikel 32.1 a vi i
viseringskodexen, vilka ar tillimpliga i olika fall, och inte heller att fa exakta upplysningar om
inneborden av eller grunden for det eller de skil som ligger till grund for en invindning fran en annan
medlemsstat, i och med att den medlemsstat som ska fatta det slutliga beslutet i princip endast behover
kryssa i ruta 6 i standardformuléret.

40. Begiran har framstéllts till domstolen i syfte att utrona huruvida de relevanta bestimmelserna i
viseringskodexen och motsvarande forvaltningspraxis éar forenlig med artikel 47 i stadgan, till f6ljd av
att klagandena i de nationella malen har klandrat de nationella myndigheterna dels for att de inte har
motiverat sina avslagsbeslut i tillracklig utstrackning, dels for att de hindrat dem fran att utéva sin rétt
att overklaga dessa beslut. Den pastatt otillrackliga motiveringen av besluten om avslag forefaller
inkrakta pa de réttigheter som tillkommer klagandena i de nationella mélen i flera avseenden, vilket
inte kan uteslutas vid forsta paseendet, i synnerhet som artikel 32.3 i viseringskodexen, jamford med
artikel 47 i stadgan, alagger medlemsstaterna en skyldighet att foreskriva ett forfarande for
overklagande av beslut om avslag pa en viseringsansokan i vilket det, i ett visst skede av forfarandet,
maste finnas en mojlighet att verklaga till domstol.”

41. Sokanden maste underriattas om de skil som ligger till grund for avslagsbeslutet for att pa ett
dandamalsenligt satt kunna utnyttja de rdttsmedel som inréttats av medlemsstaterna. Det dr endast
under den forutsiattningen som sokanden, med kdnnedom om samtliga omstédndigheter, kan avgora
om det finns anledning att véicka talan vid behorig domstol. Den behoriga domstolen maste for sin del
fa kdnnedom om skidlen for att kunna genomfora lagenlighetsprovningen av det aktuella nationella
beslutet.® Motiveringsskyldigheten har siledes tvd syften som ska beaktas for att ett effektivt
rattsmedel ska vara sidkerstéllt. Dessa bada aspekter — dels hur ett avslag pa en viseringsansékan
meddelas sokanden, dels vilken lagenlighetsprovning som beslutet ar foremal for — ska av
tydlighetsskal bedomas var for sig.

7 Dom av den 13 december 2017, El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:960, punkt 42).
8  Dom av den 4 juni 2013, ZZ (C-300/11, EU:C:2013:363, punkt 53 och dér angiven rdttspraxis).
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b) Tilldmpningsomrddet for rdtten till ett effektivt rdttsmedel och begrinsningar enligt stadgan

42. Den omstdndigheten att klagandena i de nationella malen é&r tredjelandsmedborgare hindrar inte
att artikel 47 i stadgan ska tillimpas i de aktuella fallen. Saisom domstolen bekréftade i domen El
Hassani”’ ska alla sokande garanteras en ritt att i ett visst skede av forfarandet fa lagenligheten av ett
beslut om avslag pa en viseringsansokan provad av en domstol. I och med att det krdvs en motivering
av ett beslut om avslag pd en ansokan om visering for att denna lagenlighetsprovning ska bli
verkningsfull, som forklaras ovan," ska det medges att sokanden har ritt att underrittas om de
skdl som ligger till grund for ett avslagsbeslut. Mot den bakgrunden omfattas é&ven
tredjelandsmedborgare av tillimpningsomradet for artikel 47 i stadgan och kan foljaktligen aberopa
ritten till ett effektivt rittsmedel vid de nationella myndigheterna.'!

43. Artikel 52.1 i stadgan medger emellertid, sisom domstolen erinrade om i domen ZZ," att
utovandet av de rattigheter som stadfasts dar, inbegripet ratten till ett effektivt rattsmedel, under vissa
forutsattningar far begrinsas. Bestimmelsen stiller krav pa att ingen av dessa begrénsningar far strida
mot det visentliga innehallet i den grundliggande rattigheten i fraga och ocksa att
proportionalitetsprincipen iakttas, vilket innebar att varje begrédnsning ska vara nédvindig och faktiskt
efterstrava de mal av allmént samhéllsintresse som erkdnns av unionen. I det nu aktuella fallet tycks
unionslagstiftaren genom att anta viseringskodexen ha gjort en intresseavvigning mellan, & ena sidan,
rittsstatsgarantin och, a andra sidan, skyddet for allmén sédkerhet. Lagstiftningen dr en utmérkt
aterspegling av denna intresseavvigning. Réttsstatsgarantierna, skyldigheten att motivera
forvaltningsbeslut samt mojligheterna att overklaga sadana rattsakter kan begrinsas, som jag redogora
for nedan, med hénsyn till allmén sikerhet."

44. For att tolkningsfrdgorna ska kunna besvaras @ndamalsenligt ska det genom en tolkning av de
relevanta bestimmelserna faststéllas hur unionslagstiftaren har vérderat dessa intressen och i vilken
utstrackning den velat skydda dem. Denna tolkning kommer att visa hur ldngt unionsréitten har
utvecklats pa omradet for den gemensamma viseringspolitiken. Rétten till ett effektivt rédttsmedel,
sasom den har genomforts genom sekundérritten, ska som anges ovan bedomas utifran tva aspekter,
dels hur ett avslag pa en ansokan om visering meddelas sokanden, dels vilken lagenlighetsprovning
som gors av ett sadant forvaltningsbeslut.

9  Dom av den 13 december 2017, El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:960, punkt 42).
10  Se ovan punkt 41.

11 Jarass, H. anger i Charta der Grundrechte der Europdischen Union, tredje upplagan, 2016, artikel 47 i stadgan, punkterna 5, 48 och 49, att
artikel 47 i stadgan i princip endast ar tillimplig pa domstolsforfarandet, medan artikel 41.2 i stadgan foreskriver rattigheter inom ramen for
det administrativa forfarandet. Artikel 47 i stadgan kan emellertid aberopas om artikel 41 i stadgan inte ar tillimplig, vilket &r fallet nér
medlemsstaterna tillimpar unionsrétten. Forfattaren menar att artikel 47 i stadgan medfor en skyldighet att tillrdckligt motivera
forvaltningsbeslut som paverkar den berdrda personens stillning. Myndigheten far avstd fran att limna en sddan motivering av skal som ror
statens sikerhet. Se dven Lemke, S., Europdisches Unionsrecht, sjunde upplagan, Baden-Baden 2015, artikel 47 i stadgan, punkt 4, s. 807, dar
forfattaren foresprakar att artikel 47 i stadgan ska vara tillimplig nidr medlemsstaterna tillimpar unionsritten. Brouwer, E. R. gor i "Wanneer
een staat een visum weigert namens een andere staat - Vertegenwoordigingsafspraken in het EU-visumbeleid en het recht op effectieve
rechtsbescherming”, SEW Tijdschrift voor Europees en Economisch recht, 2015 (april), s. 165, en analys av avsaknaden av motivering i ett
beslut om avslag pa ansékan om visering mot bakgrund av artikel 47 i stadgan. Hoffmann, H. gor i The EU Charter of Fundamental Rights,
Oxford 2014, punkt 47.67, s. 1219, en analys av ritten att erhalla en motivering av en administrativ réittsakt mot bakgrund av kravet pa ett
effektivt domstolsskydd i artikel 47 i stadgan.

12 Dom av den 4 juni 2013, ZZ (C-300/11, EU:C:2013:363, punkt 51).

13 Se dom av den 15 februari 2016, ].N (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punkt 53). Se, for ett liknande resonemang, Van Drooghenbroeck,
S./Rizcallah, C., Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne — Commentaire article par article, Bruylant, Bryssel 2018, s. 1099
och 1103.
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2. Hur sokanden underrdttas om ett avslag pad en viseringsansokan

45. Domstolen har uttalat sig i mycket allménna ordalag om hur den berérda personen ska underréttas
om de skdl som ligger till grund for ett administrativt beslut som fattats rérande honom eller henne.
Domstolen har endast stdllt krav pa att vederborande ska kunna fa kinnedom om skilen "antingen
genom att ldsa sjdlva beslutet eller genom att pa begéran underrittas om skilen for beslutet, utan att
detta paverkar den behériga domstolens ritt att kréva att den aktuella myndigheten anger dessa”.'* Av
detta foljer att skilen i princip kan meddelas pa tre olika stt.

46. For att ga vidare till sjilva bedomningen av vissa bestammelser i viseringskodexen, anges i
artikel 32.1 i denna kodex att en viseringsansokan ska avslas om sokanden anses vara ett hot mot
medlemsstaternas allménna ordning, inre sidkerhet, folkhélsa enligt definitionen i artikel 2.19 i
kodexen om Schengengréinserna eller internationella forbindelser, sarskilt nir sokanden varit foremal
for en registrering i medlemsstaternas nationella databaser som syftar till att vigra inresa av dessa
skél. Enligt artikel 32.2 i kodexen ska ett beslut om avslag och uppgift om de skil som ligger till
grund for avslaget meddelas sokande med hjélp av standardformulédret i bilaga VI. Detta avslagsbeslut
ska aterspegla slutsatserna av den granskning som genomforts av den medlemsstat som ska fatta det
slutliga beslutet och resultatet av samradsforfarandet enligt artikel 22 i viseringskodexen.
Standardformuléret i fraga gor det i princip mojligt for medlemsstaterna att endast kryssa i ruta nr 6,
dér skalen till avslag rdknas upp, utan att lamna nagon annan information till den berérda personen.
Det gors séiledes ingen atskillnad i standardformuldret mellan de sdrskilda grunderna for avslag enligt
artikel 32.1 i viseringskodexen.

47. Av detta foljer att sokanden ska underrdttas pa ett mycket allmént och kortfattat sitt om skélen for
avslaget pa ansokan om visering. Det ar visserligen riktigt, som kommissionen har papekat i sitt
yttrande, att detta inte hindrar att medlemsstaterna anger sadana uppgifter i formuldret, till exempel
genom att fylla i faltet "anmaérkningar”. I detta utrymme ges némligen i princip mojlighet att lamna
dandamalsenliga uppgifter till sokanden sa att han eller hon lédttare ska forstd skilen till avslaget,
uppticka eventuella felaktigheter och begira rittelse hos behorig nationell myndighet. Det ska
understrykas att standardformulédret, som i sig dr en del av viseringskodexen, trots allt foreskriver
denna mojlighet, &ven om det inte kan hirledas nagon skyldighet att ange mer detaljerade uppgifter
ur ovan angivna bestammelser. Utgéngspunkten blir foljaktligen att standardformuldret, med
angivelsen att det finns ett eller flera skal till avslag och eventuella anmairkningar fran
medlemsstaterna, utgoér en "minimiinformation” som unionslagstiftaren ansett vara tillricklig for att
skyldigheten att motivera ett beslut om avslag pa en ansdkan om visering, som ett uttryck for
rittsstaten, ska vara uppfylld.

48. Det framgar dessutom av handlingarna i maélet att det var forst pa klagandenas begéiran hos de
nederlindska myndigheterna som de fick veta vilka medlemsstater som hade anfort invindningar mot
utfirdandet av viseringar inom ramen for samradsforfarandet enligt artikel 22 i viseringskodexen. I det
nationella administrativa forfarandet kan det foljaktligen foreskrivas en mojlighet att lamna ytterligare,
for sokanden @ndamalsenlig information och saledes komplettera motiveringen av ett avslagsbeslut. Jag
delar den tyska regeringens uppfattning att det pa uttrycklig begidran av sokanden ska anges vilka
medlemsstater som har anfort invindningar, sa att mojligheten att ifragasétta dessa medlemsstaters
bedomning av det hot som sokanden utgor sékerstills.

49. Av det ovan anforda drar jag slutsatsen att unionslagstiftaren, i och med att detaljeringsgraden i
den motivering som ska finnas med i avslagsbeslutet inte uttryckligen regleras pa unionsniva, har velat
Overldta at medlemsstaterna att avgora vilka uppgifter de vill lamna till sokanden. En sadan tolkning
framstar som &n mer sammanhdngande, eftersom det kan finnas objektiva skdl som motiverar en
mindre detaljerad motivering av beslutet, som jag redogor for i detta forslag till avgorande.

14 Dom av den 17 november 2011, Gaydarov (C-430/10, EU:C:2011:749, punkt 41). Se dven dom av den 17 mars 2011, Penarroja Fa (C-372/09
och C-373/09, EU:C:2011:156, punkt 63), och dom av den 4 juni 2013, ZZ (C-300/11, EU:C:2013:363, punkt 53).
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a) Skél héiinforliga till olika sammanhang i unionens rdttsordning

1) Begrdnsning av rdckvidden av den rdttighet som skyddas genom artikel 47 i stadgan

50. For det forsta kan det finnas objektiva skél som &r hénforliga till sérdragen hos en viss normativ
kontext som kraver en lagre grad av precisering i motiveringen av en administrativ réttsakt. Denna
begransning av en enskilds rdtt att fa ett motiverat forvaltningsbeslut svarar ofta mot praktiska
overviaganden som har beaktats av lagstiftaren, till exempel forvaltningens arbetsborda. Den ritt som
garanteras genom artikel 47 i stadgan och som mdojliggdor en lagenlighetsprovning av
forvaltningsverksamheten, ges en mer begransad rackvidd pé vissa omraden av unionsréitten dn pa
andra, utan att detta innebér att dess vasentliga innebord missforstas.

51. I detta sammanhang finns det skidl att erinra om domstolens praxis enligt vilken
motiveringsskyldigheten kan ge utrymme for en lagre grad av precisering beroende pa vilket
forvaltningsrattsligt omrade det ror sig om. Av intresse dr dven domstolens praxis enligt vilken det
intresse som mottagaren kan ha av att fa forklaringar avgor huruvida motiveringen i ett
forvaltningsbeslut kan betraktas som tillricklig.'® Det dr uppenbart att detta intresse till stor del
avgors av lagstiftaren sjilv, eftersom det &r lagstiftaren som faststéller mottagarens ridttsliga stillning
pa det berérda omradet.

52. Domstolen tycks ha medgett att lagstiftaren har denna rétt néar den i sin praxis har klargjort att alla
relevanta faktiska och rittsliga omstandigheter inte behover anges i en motivering. Domstolen menar
att fragan huruvida en motivering av en réttsakt uppfyller kraven i unionsritten inte bara ska bedémas
i forhallande till dess ordalydelse utan ocksa i forhallande till sammanhanget, liksom till samtliga de
rittsregler som giller p& det berérda omradet."” Dirmed ska det utrénas vilken rittslig stillning som
unionsritten ger den som ansdker om visering.

2) Unionsrdtten medger ingen ridtt till inresa i medlemsstaterna eller ndgon subjektiv rdtt till visering

53. Jag vill framhalla att unionsritten inte ger tredjelandsmedborgare nagon ritt till inresa i
medlemsstaterna och inte heller ndgon subjektiv ritt till visering. Jag ansluter mig utan forbehall till
den standpunkt som intagits av generaladvokaterna Mengozzi, Bobek och Szpunar, vilka grundat sig
pa en ingdende bedomning av viseringskodexen och enhilligt forkastat forekomsten av siddana
rattigheter, bland annat med héansyn till viseringskodexens lagstiftningssyfte, normativa innehall och
sdrdragen i den gemensamma viseringspolitiken. For att undvika upprepningar tillater jag mig att
hénvisa till deras respektive forslag till avgorande i de berérda malen. Dock tar jag mig friheten att ta
upp nagra av deras papekanden som framstar som mest relevanta i de nu aktuella malen.

15 Se dom av den 12 juli 1989, Belardinelli m.fl./domstolen (225/87, EU:C:1989:309, punkt 7), i vilken domstolen erinrade om sin fasta praxis,
enligt vilken uttagningskommittén i ett uttagningsprov med manga deltagare, for att ta hinsyn till de praktiska svéarigheter som kan uppsta i
ett uttagningsprov med manga deltagare, i ett forsta skede har mojligheten att endast underrdtta sokandena om kriterierna och resultatet av
urvalsforfarandet och senare ge individuella forklaringar till de sokande som uttryckligen begir det.

16  Se, for ett liknande resonemang, dom av den 2 april 1998, kommissionen/Sytraval och Brink’s France (C-367/95 P, EU:C:1998:154, punkt 63),
dom av den 10 juli 2008, Bertelsmann och Sony Corporation of America/Impala (C-413/06 P, EU:C:2008:392, punkt 166), dom av den
16 november 2011, Bank Melli Iran/radet (C-548/09 P, EU:C:2011:735, punkt 93), dom av den 15 november 2012, Al-Agsa/radet och
Nederlanderna/Al-Agsa (C-539/10 P och C-550/10 P, EU:C:2012:711, punkt 139), dom av den 11 juli 2013, Team Relocations
m.fl./kommissionen (C-444/11 P, ej publicerad, EU:C:2013:464, punkt 120), och dom av den 28 mars 2017, Rosneft (C 72/15, EU:C:2017:236,
punkt 122).

17  Se, for ett liknande resonemang, dom av den 2 april 1998, kommissionen/Sytraval och Brink’s France (C-367/95 P, EU:C:1998:154, punkt 63),
dom av den 22 juni 2004, Portugal/kommissionen (C-42/01, EU:C:2004:379, punkt 66), dom av den 10 juli 2008, Bertelsmann och Sony
Corporation of America/Impala (C-413/06 P, EU:C:2008:392, punkt 166), dom av den 15 november 2012, Al-Agsa/radet och
Nederlanderna/Al-Agsa (C-539/10 P och C-550/10 P, EU:C:2012:711, punkt 140), dom av den 11 juli 2013, Team Relocations
m.fl./kommissionen (C-444/11 P, ej publicerad, EU:C:2013:464, punkt 120), och dom av den 28 mars 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236,
punkt 122).
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54. Visering ir, sdsom generaladvokaten Mengozzi mycket riktigt framholl i malet Koushkaki,' inte

utformad som en rittighet utan som en skyldighet som éligger den som under en kortare tid onskar
vistas pd en medlemsstats territorium, det vill siga som en forutsittning for inresa pa unionens
territorium. Visering ér ett hjdlpmedel for kontroll av inresor och séledes av migrationsstrommar. "’
Generaladvokaten Mengozzi papekade ocksa att agerandet pa unionsniva i frdga om viseringar snarare
efterstravar ett forsvarssyfte, namligen att bekdmpa olaglig invandring och undvika "visashopping”, det
vill sdga forhindra att en medlemsstat antar en viseringspolitik som ar mer fordelaktig for sokandena,
eftersom en sadan politik da skulle representera en risk for destabilisering av Schengenomradet pa
grund av avsaknaden av inre grinskontroller.” Det ér just av denna anledning som viseringskodexen
faststiller en skyldighet att avsld en visering niar de krav som stills pa sokanden inte har uppfyllts.
Den delvisa harmonisering som foreskrivs i viseringskodexen syftar till en enhetlig tillimpning av
bestimmelserna, inte minst bestimmelserna om grunder for avslag, och dérfér ar det uppenbart att
detta inte innebér att medlemsstaterna maste utfirda visering under alla omstindigheter.*

55. Generaladvokaten Bobek drog samma slutsats i malet El Hassani,” ddr han péapekade att redan
forekomsten av ett viseringskrav leder till att forestdllningen om en subjektiv rétt att resa in till
medlemsstaternas territorium kan avfirdas.” Han hinvisade till artikel 2.2 a i viseringskodexen, av
vilken framgar att en visering dr “ett tillstdind som utfirdats av en medlemsstat for... en planerad
vistelse pd medlemsstaternas territorium som inte varar ldngre &n 90 dagar under en
180-dagarsperiod”. Skyldigheten att erhalla ett tillstdnd — det vill siga ett forhandsmedgivande enligt
forvaltningsratten — som villkorar tredjelandsmedborgares inresa i medlemsstaterna, forutsatter rent
logiskt att det inte foreligger ndgon som helst automatik i utfirdandet av viseringar.
Generaladvokaterna Mengozzi och Bobek gjorde séledes en riktig bedomning nir de motsatte sig en
tolkning av viseringskodexen som innebdr att det finns en subjektiv rétt till visering. Jag vill ocksa
understryka att det framgar klart och tydligt av lydelsen i artikel 30 i viseringskodexen att innehav av
en enhetlig visering eller en visering med territoriellt begrdnsad giltighet inte rdcker for att ge en
oaterkallelig ratt till inresa.

56. Jag menar att det inte heller ar mojligt att harleda nagon subjektiv rdatt ur bestammelserna i
stadgan, eftersom dessa bestimmelser enbart ger tredjelandsmedborgare réttigheter i frdga om fri
rorlighet i tva specifika fall. For det forsta anges det i artikel 15.3 i stadgan att de
tredjelandsmedborgare som har tillstdand att arbeta pa medlemsstaternas territorium har ratt till
samma arbetsvillkor som unionsmedborgarna. I artikel 45.2 i stadgan slas det for det andra fast att
“rorelse- och uppehallsfrihet... i enlighet med fordragen [kan] medges tredjelandsmedborgare som dr
lagligen bosatta inom en medlemsstats territorium”. I stadgan forutsitts, sdsom generaladvokaten
Szpunar pipekade i sitt forslag till avgoérande i malet Fahimian,* att vederbérande har rest in lagligt i
unionen, men stadgan faststiller inte ndgon sadan ritt.*

57. Mot bakgrund av overvdgandena ovan och med hinsyn till domstolens praxis, enligt vilken det
intresse som mottagaren av ett forvaltningsbeslut kan ha avgoér huruvida motiveringen i beslutet ska
betraktas som tillrackligt, och med beaktande av att sokanden inte kan gora géllande nagon subjektiv
ratt i forhallande till forvaltningen, tycks det inte orimligt att acceptera en lagre grad av precisering i
motiveringen av ett beslut om avslag pa en ansdkan om visering.

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

19 Forslag till avgorande av generaladvokaten Mengozzi i mélet Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:232, punkt 51).
20 Forslag till avgorande av generaladvokaten Mengozzi i malet Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:232, punkt 51).
21 Forslag till avgorande av generaladvokaten Mengozzi i mélet Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:232, punkt 52).

22 Det enda syftet med de rittsliga grunder i fordraget som mojliggjort antagandet av viseringskodexen ér, saisom den tjeckiska regeringen har
angett i sitt svar pd domstolens fragor, att enhetliggéra medlemsstaternas forfaranden pa ett sirskilt omrade, inte att infora en allman ritt till
inresa i medlemsstaterna.

23  Forslag till avgorande av generaladvokaten Bobek i malet El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:659).
24  Forslag till avgorande av generaladvokaten Bobek i malet El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:659, punkt 98).
25 Forslag till avgorande av generaladvokaten Szpunar i malet Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908).
26 Forslag till avgorande av generaladvokaten Szpunar i malet Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908, punkt 29).
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3) Utfirdandet av en visering i egenskap av utovande av en suverdn befogenhet

58. Avsaknaden av en subjektiv ritt, det vill siga av ett "legitimt intresse som skyddas av

[unions]ritten”,” ”som Aaligger [unionen] att vidta en bestimd &tgird &t innehavaren av denna

subjektiva ritt”,” visar att sokandens stillning gentemot staten skulle kunna betecknas som svag. Det
tycks dock ocksa ha varit lagstiftarens vilja nér viseringskodexen antogs, i synnerhet med héansyn till
att utfirdandet av en visering till en tredjelandsmedborgare utgér utdvande av en suverdn befogenhet,
som generaladvokaten Mengozzi papekade i malet Koushkaki. Han erinrade ndrmare bestamt om att
staternas ritt att kontrollera utlinningars inresa i landet hor till den statliga suveréniteten i egenskap

av folkrittslig princip.*

59. Generaladvokaten Szpunar utvecklade detta argument i sitt forslag till avgérande i malet Fahimian,
dér han forklarade att staterna enligt géllande folkritt har ett praktiskt taget obegransat utrymme for
skonsmissig bedomning vad géller forsta inresa for laglig invandring.® Generaladvokaten Szpunar
papekade att denna suverénitet inte ifragasétts av medlemsstaternas internationella forpliktelser enligt
fordrag om maénskliga rittigheter,®' vilka klagandena i de nationella mélen for 6évrigt inte har aberopat
i syfte att beviljas tilltrdde till Nederldnderna. Den omstdndigheten att medlemsstaterna frivilligt har
atagit sig forpliktelser vad giller internationellt skydd for flyktingar dr i sig inte heller tillrdacklig, hur
omfattande dessa forpliktelser &n &r, for att ifragasitta deras fulla befogenhet att avgora huruvida
tredjelandsmedborgare ska fa tilltrade till deras territorium. For tydlighetens skull bor det énda
klargoras att unionens asylsystem, daribland principen om "non-refoulement”, inte ar tillimpligt i det
aktuella fallet, eftersom klagandena i de nationella malen inte efterstravar flyktingstatus enligt
folkréttens bestimmelser och forfaranden.

60. For fullstindighetens skull bor det papekas att klagandena i de nationella malen inte tycks kunna
aberopa unionsrittens bestimmelser om invandring, enligt vilka vissa familjemedlemmar till en
tredjelandsmedborgare far uppehalla sig lagligt i medlemsstaterna. Det framgar av domstolens praxis
att medlemsstaterna enligt artikel 4.1 i radets direktiv 2003/86/EG av den 22 september 2003 om rétt
till familjeaterforening® "aléggs positiva, exakt angivna skyldigheter, vilka motsvarar tydligt definierade
subjektiva rdttigheter, eftersom medlemsstaterna enligt denna artikel, i de fall som anges i direktivet,
forpliktas att tillata familjeaterférening for vissa medlemmar i referenspersonens familj utan att de kan
handla inom sitt utrymme fér skonsmissig bedomning.”* Det anges ingenting konkret i detta avseende
i besluten om hanskjutande, och dérfor bor klagandena i de nationella malen inte anses ha ansokt om
familjeaterforening. Det &r inte heller uppenbart att de uppfyller kriterierna for familjemedlemmar som
anges i direktivet. Darmed ska denna bestimmelse inte anses vara tillaimplig i det nu aktuella fallet.

27  Enligt definitionen av Von Jhering, R. i "Der Geist des romischen Rechts auf verschiedenen Stufen seiner Entwicklung”, del III, forsta avsnittet,
Leipzig 1865, s. 316, citerad av Hacker, P i Verhaltensokonomik und Normativitit, Ttbingen 2017, s. 234.

28 Alexy, R, "Grundrechte als subjektive Rechte und als objektive Normen”, Der Staat, 1990, nr 29, s. 53.

29 Forslag till avgorande av generaladvokaten Mengozzi i malet Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:232, punkt 47).
30 Forslag till avgorande av generaladvokaten Szpunar i malet Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908, punkt 27).
31 Forslag till avgorande av generaladvokaten Szpunar i mélet Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908, punkt 28).
32 EUT L 251, 2003, s. 12.

33  Se, for ett liknande resonemang, dom av den 27 juni 2006, parlamentet/radet (C-540/03, EU:C:2006:429, punkt 60), och dom av den
4 mars 2010, Chakroun (C-578/08, EU:C:2010:117, punkt 41).
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4) Viseringssystemet som ett utrikes- och sdkerhetspolitiskt instrument

61. Ett annat argument som tycks bekrifta sokandens ganska svaga rattslig stillning i forhallande till
staten i ett viseringsforfarande har anknytning till viseringssystemets egenskap av utrikes- och
sikerhetspolitiskt instrument.*® Argumentet anfordes dven av generaladvokaten Mengozzi i malet
Koushkaki® och utvecklades av generaladvokaten Bobek i mélet El Hassani.** Unionens gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitik dr namligen ett omrade som karakteriseras av medlemsstaternas
avgorande inflytande vid radets beslutsfattande, vilket ger upphov till gemensamma atgiarder och
staindpunkter, dir medlemsstaterna fortfarande har ett stort utrymme for skonsmaéssig bedomning vid
rostningen, vilket tydligt visar hur de utdvar sin suverdnitet.”” Viljan att bevara deras suverénitet
framhévs ocksa av den enhaillighet som kréavs for dessa beslut enligt artikel 24.2 FEUF och artikel 31
FEU, och av Europaparlamentets underordnade roll enligt artikel 36 FEU, i och med att dessa tva
omstdndigheter far till foljd att en viss utrikes- och sdkerhetspolitik inte kan antas utan deras
samtycke.” I unionsfordragen erkidnns uttryckligen medlemsstaternas ansvar foér utarbetandet och
forandet av deras utrikespolitik samt for deras nationella representation i tredjeland och i
internationella organisationer.® Alla dessa faktorer paverkar unionens viseringspolitik, &ven om beslut
som ror denna politik har underordnats kvalificerad majoritet i samband med férdragsoversynen.
Medlemsstaterna spelar i praktiken en avgérande roll. *

62. I flera avtal som ingétts av unionen och dess medlemsstater med tredje land och &ven i andra
rattsakter foreskrivs en avreglering av viseringssystemet som underldttar resor, ekonomisk verksamhet
och kontakter mellan enskilda personer. Dessa avtal och rittsakter ska ses som en del av en strategi
som dterspeglar unionens och dess medlemsstaters intressen i friga om gemensam utrikes- och
sikerhetspolitik.* Denna strategi kan variera beroende pa de internationella férbindelserna men ocksé
pa olika grupper av tredjelinder. Privilegier, exempelvis undantag fran viseringsskyldigheten, kan
beviljas medborgare i vissa tredjelinder pa grundval av principen om Omsesidighet och kan
underordnas sirskilda villkor under unionens och dess medlemsstaters kontroll.* Féljaktligen kan de
dven upphédvas om villkoren for deras beviljande inte langre &dr uppfyllda. P4 samma sétt maste de
kunna upphévas om beviljandet inte langre dr omsesidigt, sisom generaladvokaten Mengozzi mycket
riktigt papekade i mélet Koushkaki.” Nir unionen och medlemsstaterna fattar beslut om huruvida det
ar lampligt att inga sddana avtal utovar de sina suverdna befogenheter och ser till att dessa beslut
tillgodoser behov som de har faststillt. Saledes tar de sitt ansvar gentemot unionsmedborgarna.

34 Meloni, A., "EU visa policy: What kind of solidarity?” Maastricht Journal of European and Comparative Law, 10/2017, vol. 24, nr 5, s. 652.

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

36 Forslag till avgorande av generaladvokaten Bobek i malet El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:659, punkt 99).

37 Palosaari, T. understryker i "From 'Thin’ to "Thick’ foreign policy europeanization: Common Foreign and Security Policy and Finland”,
European Foreign Affairs Review, 12/2016, Vol. 21, Nr 4, s. 583, den mellanstatliga karaktiren pa unionens gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitik och omradets traditionella foérhéllande till statens suverénitet. Koutrakos, P. havdar i ”"Judicial review in the EU’s common

foreign and security policy”, International and Comparative Law Quarterly, 01/2018, vol. 67, nr 1, s. 1, att det ar brukligt att betrakta utrikes-
och sikerhetspolitiken som ett omrade som préglas av suveréna viljor och nationella intressen.

38 Carli, E. understryker i La politica di sicurezza e di difesa comune dell’'Unione europea, Torino 2019, s. 16 och 393, kravet pa enhillighet vid
beslutsfattandet i rédet, vilket enligt forfattaren framhéver den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitikens mellanstatliga karaktar.

39 Se forklaring nr 13 om den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken i bilaga till slutakten fran den regeringskonferens dar
Lissabonfordraget antogs.

40 Dumas, P, L'accés des ressortissants des pays tiers au territoire des Etats membres de I'Union européenne, Bryssel 2013, s. 146. Balleix, C., La
politique migratoire de I'Union européenne, Paris 2013, s. 47.

41 Meloni, A., "EU visa policy: What kind of solidarity?”, Maastricht Journal of European and Comparative Law, 10/2017, vol. 24, nr 5, s. 653.

42 Dumas, P., L'accés des ressortissants des pays tiers au territoire des Etats membres de I'Union européenne, Bryssel 2013, s. 144. Delcour, L.,

"The EU'’s visa liberalisation policy — What kind of transformative power in neighbouring regions?”, The Routledge Handbook of the Politics of
Migration in Europe, kapitel 32, London 2019, s. 410.

43 Forslag till avgorande av generaladvokaten Mengozzi i malet Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:232, punkt 49).
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63. Viseringskodexen ska enligt min mening tolkas mot bakgrund av Overvigandena ovan. Det &r
viktigt att ha i atanke att viseringskodexen ger tredjelandsmedborgare en viss rattslig stéllning. Denna
rattsliga stéllning faststills sédledes av unionen och dess medlemsstater som utévar sin suveréna vilja. I
det skede som unionsrétten just nu befinner sig i med avseende pa viseringar dr den enskilda individen
dédrmed endast en "formanstagare” med begrinsade rattigheter. Hans eller hennes réttsliga stillning &r
underordnad de mal som unionen och dess medlemsstater faststdllt inom ramen for utrikes- och
sakerhetspolitiken.

5) De nationella myndigheternas stora utrymme for skonsmdssig bedomning i fragan huruvida en person
dr berdttigad till visering

64. En annan aspekt som fortjinar nagra anmdirkningar och som enligt min mening &r relevant for
denna bedomning ror utdvandet av suverdnitet: de nationella myndigheternas roll vid prévningen av
viseringsansokningar.

65. Forst och framst ska en viseringsansokan enligt artikel 32.1 a vi i viseringskodexen avsldas om
sokanden "anses vara ett hot” enligt definitionen i artikel 2.19 i kodexen om Schengengrénserna. Detta
innebdr for det forsta att de behdriga myndigheterna ska gora en riskbedomning, som foreskrivs i
artikel 21 i viseringskodexen, och for det andra att det inte krévs absolut visshet om att ett verkligt hot
foreligger. Tviartom tycks det i princip vara tillrackligt att man faststéller vissa indicier pa risker for de
aktuella legitima intressena for att bestimmelsen ska vara tillimplig.* En forklaring till denna tolkning
ar viseringssystemets forebyggande karaktdr, vilket dr utformat i syfte att skydda sdkerheten i hela
Schengenomradet mot yttre risker som olaglig migration och méinniskohandel.* Foljaktligen skulle det
i princip vara mojligt att anfora att de nationella myndigheterna kan grunda sig pa de indicier de
forfogar over for att invinda mot utfirdandet av en visering, utan att behéva nd absolut visshet om att
sokanden faktiskt utgor ett hot. For enhetlighetens skull borde det da stillas mindre stringa krav pa
motiveringen av ett avslagsbeslut.

66. I domen Koushkaki* framholl ocksd domstolen att de nationella myndigheterna har ett stort
utrymme for skonsmaissig bedémning nér det giller att avgéra om en enskild ska beviljas visering. Det
framgar av den domen att bedomningen av en viseringssokandes individuella situation, i syfte att
avgora om ansOkan ska avslds med anledning av att ett skdl for avslag foreligger, forutsitter
komplicerade beddmningar, bland annat vad avser sokandens personlighet, integration i
bosittningslandet, de politiska, sociala och ekonomiska forhallandena i det landet samt av den
eventuella risk som sokandens inresa skulle kunna utgéra for nagon av medlemsstaternas allmdnna
ordning, inre sikerhet, folkhilsa eller internationella férbindelser.” Domstolen menar att sidana
komplicerade bedomningar forutsitter att det gors forutsigelser betrédffande sokandes forutsdgbara
beteende som bland annat grundar sig pd ingaende kunskaper om sokandens bosittningsland,
analysen av olika handlingar — vilkas dkthet och tillforlitlighet med avseende pa innehall ska
kontrolleras — samt sokandens utsagor, vars tillforlitlighet tillika ska kontrolleras, i enlighet med vad
som foreskrivs i artikel 21.7 i viseringskodexen.*

44 Se generaladvokaten Szpunars liknande synpunkter i malet Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908, punkt 58).

45 Mungianu, R., "Frontex: Towards a Common Policy on External Border Control”, European Journal of Migration and Law, vol. 15, nr 4, 2013,
s. 360. Garcia Andrade, P., "EU external competences in the field of migration: How to act externally when thinking internally”, Common
Market Law Review, 02/2018, vol. 55, nr 1, s. 163. Mazille, C., "L’accés des étrangers au territoire de I'Union et I'exigence de sécurité
publique”, Revue frangaise de droit administratif, 11/2017, nr 5, s. 929.

46 Dom av den 19 december 2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862).
47 Dom av den 19 december 2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, punkt 56).
48 Dom av den 19 december 2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, punkt 57).
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67. I domen El Hassani upprepade domstolen att de nationella myndigheterna har ett stort utrymme
for skonsmaissig bedomning vad giller villkoren for att tillimpa de vdgransskdl som anges i
viseringskodexen och for att bedoma relevanta faktiska omstédndigheter.*

68. Domstolen grundade sig pa samma resonemang i domen Fahimian, som avsag tolkningen av radets
direktiv 2004/114/EG av den 13 december 2004 om villkoren for tredjelandsmedborgares inresa och
vistelse for studier, elevutbyte, oavlonad yrkesutbildning eller volontirarbete,” det vill siga en annan
rattsakt dn viseringskodexen men ocksa hénforlig till invandringspolitiken. Domstolen understrok att
de nationella myndigheterna har ett stort utrymme f6r skonsmaissig bedomning nar de ska bedoma de
relevanta omsténdigheterna i syfte att faststdlla huruvida de grunder som anges i artikel 6.1 d i
direktiv 2004/114 avseende forekomsten av ett hot, bland annat for allmén sidkerhet, utgoér hinder for
att en tredjelandsmedborgare medges inresa och vistelse.” Domstolen slog fast att det ankommer pa
dessa nationella myndigheter att, vid bedomningen av om den viseringssokande ska betraktas som ett
hot mot den allmédnna sdkerheten, dven om det endast dr fraga om ett "potentiellt” sadant, gora en
helhetsbedomning av de omstindigheter som kénnetecknar den personens situation.”® Jag vill
understryka att domstolen d& grundade sig pa en analog tillimpning av sin praxis i malet Koushkaki,*
som berdrs ovan.

69. Jag anser att ett sadant utrymme for skonsmaéssig bedomning for de nationella myndigheterna néir
det giller att faststédlla huruvida en enskild individ ska beviljas visering bekriftar att viseringskodexen
ger sokanden en svag rittslig stillning.

6) Bestdmmelser som dr tillimpliga pd unionsmedborgarskap och den inre marknaden kan inte
overforas pd en viseringssokandes situation

i) Klagandena i det nationella mdlet har ingen privilegierad stdllning

70. Det framgér av besluten om hénskjutande att nagra av klagandenas familjemedlemmar ar bosatta i
Nederlanderna. Fragan infinner sig dd om klagandena i det nationella mélet pa nigot sétt atnjuter en
privilegierad stillning pa grund av att dessa familjemedlemmar &r bosatta i en av unionens
medlemsstater. Det skulle atminstone teoretiskt kunna finnas en viss anknytning till de grundldggande
friheterna pa unionens inre marknad.

71. Jag menar att denna fraga klart och tydligt ska besvaras nekande. Det regelverk som ér tillampligt
pa unionens inre marknad kan inte Overforas pa situationen for en viseringssokande, vilket utgor
ytterligare ett viktigt skal till att sokanden inte kan medges ett likadant skydd som den som utdvar
ratten till fri rorlighet och vistelse. Jag tdnker sérskilt pd bestimmelserna om behandling av
unionsmedborgares familjemedlemmar, som inte dr medborgare i en medlemsstat.

72. Sasom domstolen har slagit fast i sin praxis har unionslagstiftaren i vésentlig man utvidgat
tillimpningsomradet for unionsrdtten pa omradet for inresa i och vistelse pa medlemsstaternas
territorium till att omfatta tredjelandsmedborgare som dr makar till medborgare i en medlemsstat.*
Mer konkret ger Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rdtt att fritt rora sig och uppehalla sig inom
medlemsstaternas territorier och om éndring av forordning (EEG) nr 612/68 och om upphévande av

49 Dom av den 13 december 2017, El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:960, punkt 36).
50 EUT L 375, 2004, s. 12.

51 Dom av den 4 april 2017, Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, punkt 42). Det finns &ven skl att nimna domen av den 10 september 2014,
Ben Alaya (C-491/13, EU:C:2014:2187, punkt 33), som ocksa avser tolkningen av direktiv 2004/114.

52  Dom av den 4 april 2017, Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, punkt 43).
53 Dom av den 19 december 2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, punkt 60).
54 Dom av den 25 juli 2008, Metock m.fl. (C-127/08, EU:C:2008:449, punkt 57).
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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™ alla tredjelandsmedborgare som, i den mening som avses i artikel 2.2 i
direktivet, ar familjemedlemmar till en unionsmedborgare och som foljer med eller ansluter sig till
unionsmedborgaren i en annan medlemsstat én den dér denne sjilv é&r medborgare ritt att resa in och
uppehalla sig i den mottagande medlemsstaten.

73. Jag vill emellertid erinra om att de bestimmelser som ér tillimpliga pa denna kategori av personer i
sjilva verket dr avsedda att sdkerstélla fri rorlighet for unionsmedborgare. Unionslagstiftaren har erként
betydelsen av att sikerstilla skyddet for medlemsstaternas medborgares familjeliv for att avlagsna
hinder for utovandet av de grundliggande friheter som sikerstills genom foérdragen.”
Unionsmedborgarna skulle allvarligt hindras i utévandet av de friheter som garanteras dem genom
fordraget om de inte fick rétt till ett normalt familjeliv i den mottagande medlemsstaten.” Varken
artikel 21.1 FEUF eller bestimmelserna i direktiv 2004/38 ger sjalvstindiga rattigheter till
tredjelandsmedborgare. De rittigheter som tredjelandsmedborgare eventuellt ges i unionsrittens
bestimmelser om unionsmedborgarskap utgor hirledda rattigheter till foljd av att en
unionsmedborgare har utévat sin ritt till fri rorlighet.”

74. Utover det faktum att det dr osannolikt att dessa bestimmelser dr tillaimpliga i de aktuella malen, i
och med att klagandena i de nationella mélen inte tycks utgora familjemedlemmar i den mening som
avses i artikel 2.2 i direktiv 2004/38, framstar det som uppenbart att unionslagstiftarens inte hade for
avsikt att utvidga kretsen av forménstagare till andra personer én dem som uttryckligen avses i detta
direktiv. Som forklaras i foregdende punkt var beslutet att utvidga rétten till inresa och vistelse till
vissa familjemedlemmar till unionsmedborgare en logisk foljd av rétten till den inre marknaden och
de grundldggande rattigheterna. Medlemsstaterna, foretrddda i radet i egenskap av medlagstiftare, har
genom ett suverdnt beslut frivilligt samtyckt till att en sérskild krets av formanstagare ska tilldelas
rattigheter i syfte att utveckla begreppet unionsmedborgarskap och befista den inre marknaden. Detta
innebar foljaktligen att det dr uteslutet att artikel 21.1 FEUF och bestimmelserna i direktiv 2004/38 ska
tillampas analogt pa andra kategorier av tredjelandsmedborgare.

ii) Skyddet for allmdn scikerhet i lagstiftningen om den inre marknaden

75. Detsamma giller de rittsliga begrepp som ror unionsmedborgarskapet eller som ar hénforliga till
den inre marknaden, exempelvis begreppet skél som ror allman sékerhet i egenskap av undantag fran
den allminna regeln om fri rorlighet. Som anges ovan® kan rittsstatsgarantierna, bland annat
skyldigheten att motivera administrativa rdttsakter, begridnsas av hédnsyn till allmin sédkerhet. Detta
allmidnna pastaende ar visserligen i princip korrekt men nagra viktiga preciseringar ska dnda goras.
Den omsténdigheten att viseringskodexen och bestimmelserna om genomférande av friheterna pa den
inre marknaden hanfor sig till "allmén sdkerhet” innebér inte att det ror sig om samma réttsliga
begrepp och att detta ska tolkas pa samma sitt. Sammanhanget kring en bestimmelse i unionens
rittsordning har, i enlighet med vad som anférs ovan,® ett avgorande inflytande pa dess tolkning.

76. Det var av detta skdl som generaladvokaten Szpunar mycket riktigt inte ville 6verfora domstolens
praxis om undantag fran den allménna regeln om fri rorlighet pa viseringssystemet, vilket ér i fraga i
de nationella malen. Som han pépekade i malet Fahimian, dr det forstaeligt att dessa undantag ska
tolkas strikt,*" i synnerhet som den inre marknaden méste fungera vil. Generaladvokaten Szpunar

55 EUT L 158, 2004, s. 77.
56 Dom av den 25 juli 2008, Metock m.fl. (C-127/08, EU:C:2008:449, punkt 56).
57 Dom av den 25 juli 2008, Metock m.fl. (C-127/08, EU:C:2008:449, punkt 62).

58 Dom av den 8 maj 2013, Ymeraga m.fl. (C-87/12, EU:C:2013:291, punkt 34), dom av den 12 mars 2014, O. och B. (C-456/12, EU:C:2014:135,
punkt 36), och dom av den 18 december 2014, McCarthy m.fl. (C-202/13, EU:C:2014:2450, punkt 34).

59 Se ovan punkt 43.
60 Se ovan punkt 50.
61 Forslag till avgorande av generaladvokaten Szpunar i malet Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908, punkt 56).
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forde fram andra relevanta argument for att rattsliga begrepp som hénfor sig till den inre marknaden
inte ska 6verforas pé viseringssystemet, till exempel skillnaden i normativ struktur.® Det utgor inte ett
undantag till en brett tolkad ritt till inresa om en person inte betraktas som ett hot mot allmén
sakerhet, utan endast ett negativt villkor for en ratt till inresa. Det ror sig som generaladvokaten
Szpunar framholl helt enkelt om ett annat sammanhang dn den inre marknaden, och sammanhanget
har betydelse. Eftersom det specifika sammanhanget dr EU:s invandringsbestimmelser innebdr det att
en tredjelandsmedborgare inte omfattas av samma rittigheter som en medborgare i en medlemsstat,
det vill siga en EU-medborgare. Generaladvokaten Szpunar understrok ocksd, efter att ha angett att
den riattsliga grunden till direktiv 2004/114 &r artikel 79 FEUF, vilken ingar i del 3, avdelning V i
EUF-fordraget, att bestimmelserna om fri rorlighet respektive invandring skiljer sig at nar det géller
allmén ordning och allmin sikerhet.” I det sammanhanget hianvisade han till artikel 72 FEUF, som
innehaller ett forbehall for medlemsstaternas ansvar for att uppratthalla lag och ordning och skydda
den inre sdkerheten, vilket jag aterkommer till nedan.

77. Av det ovan anforda foljer att den rattsliga stéllningen for en viseringssokande inte kan likstillas
med den rittsliga stillningen for en unionsmedborgare eller for en unionsmedborgares familjemedlem
som dr tredjelandsmedborgare. Det dr saledes inte mojligt att tillimpa de rittsliga begreppen
unionsmedborgarskap och den inre marknaden analogt pa viseringssystemet.

iii) De principer som tog form i mdlet ZZ kan inte i sin helhet overforas pa det nu aktuella fallet

78. Jag stiller mig tveksam till kommissionens forslag, att de principer som domstolen utvecklade i
malet ZZ* ska tillimpas analogt i det nu aktuella fallet. Sisom kommissionen sjilv har medgett i sitt
skriftliga yttrande skiljer sig de faktiska omstédndigheterna fran dem i de nu aktuella mélen, dér
myndigheterna dr mindre inblandade. I malet ZZ hade en unionsmedborgare nekats tilltrdde till den
medlemsstat ddr hans maka och barn var bosatta och dédr han sjilv hade varit bosatt under nagra ar.
Skélet var att hans nédrvaro i den mottagande medlemsstaten stred mot allmén sdkerhet. I de
nationella maélen diaremot &r klagandena tredjelandsmedborgare utan anknytning till nagon av
medlemsstaterna och har nekats visering. Malens rattsliga sammanhang ar foljaktligen mycket olika,
eftersom domstolen i malet ZZ hade att tolka bestammelserna i direktiv 2004/38 och inte
bestimmelserna i viseringskodexen, som i de nationella malen.

79. Med hénsyn till de betydande skillnaderna i bade faktiskt och réttsligt avseende, och med hédnsyn
till ovanstdende Overvdganden, anser jag att forsiktighet bor iakttas vad giller en forbehéllslos
tillampning av de principer som domstolen utvecklade i malet ZZ, dven om de nu aktuella malen ror
en liknande fragestillning. Denna likhet fir inte tas till intdkt for att dolja den omstdndigheten att
unionslagstiftaren har gjort en intresseavvigning mellan, & ena sidan, skyldigheten att motivera ett
forvaltningsbeslut och, & andra sidan, skyddet for allmidn sdkerhet, och da beaktat ett helt annat
rattsligt sammanhang dn den inre marknaden, i vilket skyddet for allman siakerhet dr centralt, som jag
forklarar nedan.

b) Skl som ror skyddet for allmdn sikerhet

80. Som anges ovan® medger artikel 52.1 i stadgan under vissa forutsittningar begrinsningar i
utovandet av de rittigheter som stadfasts dér, déribland rdtten till ett effektivt rattsmedel.
Begransningar i utdvandet av rdttigheter kan teoretiskt sett motiveras av mal av allménintresse som
erkdnns av unionen. Alla medlemsstater som har yttrat sig i de nu aktuella mélen har aberopat

62 Forslag till avgorande av generaladvokaten Szpunar i mélet Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908, punkt 59).
63 Forslag till avgorande av generaladvokaten Szpunar i malet Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908, punkt 61).
64 Dom av den 4 juni 2013, ZZ (C-300/11, EU:C:2013:363, punkt 51).

65 Se ovan punkt 43.
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skyddet for allmén ordning och nationell sikerhet som ett skl till att inte lamna ut uppgifter som
betraktas som konfidentiella. Skyddet for allmén siakerhet, sarskilt nar det géller hantering av kénsliga
uppgifter, utgor ett sddant mal av allménintresse, vilket bekréftas av flera bestimmelser som
garanterar sekretess av sdkerhetsskal.

81. Enligt artikel 346.1 FEUF ar en medlemsstat som anfért en invindning inte skyldig att limna néagra
upplysningar om skalen till att sokanden kvalificeras som ett hot mot den inre sikerheten i den mening
som avses i artikel 32.1 a vi i viseringskodexen, eftersom utlimnande av uppgifter rorande sikerhet &r
ett sdrskilt kidnsligt omrade.

82. I artikel 72 FEUF klargors ocksa att den gemensamma politiken i fraga om invandring och yttre
granskontroll inte ska paverka medlemsstaternas ansvar for att upprétthalla lag och ordning och
skydda den inre sikerheten.® Denna befogenhet omfattar dven inférandet och tillimpningen av
bestimmelser i fraga om bevarande under officiell kontroll av sekretessbelagda handlingar samt
utlimning av sadana handlingar till tredje man. Unionslagstiftaren har ocksd anvént sig av denna
princip om medlemsstaternas ansvar i den bestimmelse som finns i artikel 8.3 i viseringskodexen
rorande Overenskommelser om representation, diar det anges att tillimpliga dataskydds- och
sikerhetsregler ska iakttas.

83. Domstolen har for sin del medgett i rattspraxis att det finns tvingande hédnsyn som rér unionens
eller dess medlemsstaters sdkerhet eller deras internationella relationer som kan utgoéra hinder for att
lamna ut vissa uppgifter eller viss bevisning till den berérda personen.® Féljaktligen dr det mojligt att i
undantagsfall, sdrskilt av skdl som ror statens sdkerhet, undanhalla vissa uppgifter for de berdrda
personerna. Sa ér fallet i ett saddant administrativt forfarande som beviljandet av viseringar men ocksa
i ett domstolsforfarande till f6ljd av ett 6verklagande, som jag forklarar nedan.

¢) Slutsats i denna del
84. Min slutsats i denna del kan, mot bakgrund av det ovan anférda, sammanfattas pa foljande satt.

85. Standardformuldret i bilaga VI till viseringskodexen gor det mojligt for medlemsstaterna att ge
sokanden en tillrackligt detaljerad motivering dar hénsyn tas till sokandens rattsliga stillning.

86. I unionsriattens nuvarande skede dr medlemsstaterna visserligen inte skyldiga att limna en
detaljerad motivering men ingenting hindrar att de fyller i "anmaérkningar” i standardformuléret for att
underldtta en lagenlighetsprovning.

87. Unionslagstiftaren har dven mojlighet att efter en ny intresseavviagning se 6ver hur ett avslag pa en
ansokan om viseringen meddelas sokanden. Det ar i sjdlva verket vad lagstiftaren har gjort i och med
antagandet av Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2019/1155 av den 20 juni 2019 om
dndring av viseringskodexen.® Denna 6versyn av lagstiftningen har medfért betydande dndringar, i
och med att man nu, i det nya standardformuldret, gor skillnad mellan, & ena sidan, kategorin "hot
mot allmin ordning eller inre sdkerhet” och, a andra sidan, "hot mot folkhédlsan”. De tre grunderna for
avslag dr séledes numera fordelade pa tre olika félt. I skdl 15 i den nya férordningen anges dven att
"[u]lnderréttelsen om avslag bor innehalla detaljerad information om skélen for avslag och

66 Caniard, H., "Pouvoirs et moyens de '’Agence européenne de garde-frontiéres et de garde-cotes: Le reglement (UE) 2016/1624 traduit-il un
renforcement des moyens et capacités?”, De Frontex a Frontex — Vers I'émergence d'un service européen des garde-cites et garde-frontieéres,
Bryssel 2019, s. 43, dér det erinras om att fordragen, trots att unionen tilldelats befogenheter i friga om omrédet med frihet, sikerhet och
rattvisa, innehéller vissa bestimmelser om att befogenheter ska forbehallas staterna.

67 Dom av den 4 juni 2013, ZZ (C-300/11, EU:C:2013:363, punkt 54), och dom av den 18 juli 2013, kommissionen m.fl./Kadi (C-584/10 P,
C-593/10 P och C-595/10 P, EU:C:2013:518, punkt 125).

68 EUT L 188, 2019, s. 25.
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forfarandena for overklagande. Under overklagandeforfarandet bor de sokande ges tillgang till all
information som é&r relevant for deras édrende i enlighet med nationell rétt” Saledes framtréader
lagstiftarens vilja att gradvis justera den réttsliga stallningen for den som ansoker om visering for att
béttre uppfylla kraven pa oppenhet till f6ljd av rétten till ett effektivt rattsmedel.

3. Lagenlighetsprovning av ett avslagsbeslut

88. Vad som konstateras ovan om den rittsliga stdllningen for den som ansdéker om visering och hur
skilen for avslag meddelas sokanden far betydande foljder for beddmningen av rdckvidden av
domstolsprovningen vid ett overklagande enligt artikel 32.3 i viseringskodexen, tolkad mot bakgrund av
artikel 47 i stadgan, vilket framgar nedan.

a) Formerna for lagenlighetsprovningen regleras i nationell rdtt

89. Unionslagstiftaren har gett sokanden ratt att vicka talan i enlighet med medlemsstaternas interna
rattsordning, vilket innebédr att forfarandena for lagenlighetsprovning kan variera fran en medlemsstat
till en annan. Savdl administrativa forfaranden som domstolsforfaranden, eller till och med blandade
forfaranden, ér i princip mojliga.” I domen El Hassani gjorde domstolen nagra fortydliganden som &r
dndamalsenliga for tolkningen av de ovan angivna bestimmelserna. Domstolen slog fast att det
visserligen "ankommer pa varje medlemsstat att i sin rittsordning faststilla de processuella reglerna
for detta forfarande med iakttagande av likvirdighetsprincipen och effektivitetsprincipen [men att det],
i ett visst skede av forfarandet, [maste] finnas en majlighet att éverklaga till domstol.””

90. Aven i detta sammanhang ska det for 6vrigt pdpekas att ingenting hindrar att medlemsstaterna, i
den man den interna réttsordningen foreskriver "blandade forfaranden”, till exempel en mojlighet att
lamna in ett klagomal till den myndighet som meddelat ett avslagsbeslut (eller till en 6verordnad
forvaltningsmyndighet som ansvarar for den rittsliga overvakningen) sa langt det dr mojligt lamnar
mer detaljerade uppgifter. I motsats till vad som antyds i den forsta tolkningsfragan tycks klagandena i
det nationella malet lagligen ha erhallit mer detaljerade uppgifter fran de nederlandska myndigheterna,
bland annat om vilka medlemsstater som framstéllt invindningar mot utfirdandet av viseringen.
Nederlindernas forfarande tycks foljaktligen, sésom anges ovan i bedémningen,” garantera ett
minimum av insyn.

91. Betydelsen av en sadan lagenlighetsprovning kan inte underskattas. Sasom generaladvokaten
Mengozzi angav i malet Koushkaki syftar viseringsordningen till att inrdtta ett forfarande pa villkor
som &r “synligare och lasligare for sokanden i syfte att garantera honom en virdig behandling genom
vilken hans ménsklighet respekteras”.”” Generaladvokaten Bobek erinrade foér sin del om att ”[d]en
enskilde har... rdtt att fa en korrekt och réttvis handlaggning av sin ansdkan, och den ritten kan
utgora grund fér en domstolsprévning av beslutet angdende ansékan.”” En viktig friga som emellertid
maste bedomas i detta forslag till avgorande for att den forsta tolkningsfragan ska kunna besvaras &r
hur noggrann domstolsprévningen av ett beslut om avslag pa ansékan om visering ska vara.

69 Forslag till avgorande av generaladvokaten Bobek i malet El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:659, punkt 119).
70 Dom av den 13 december 2017, El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:960, punkt 42).

71  Se ovan punkt 48.

72  Forslag till avgorande av generaladvokaten Mengozzi i malet Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:232, punkt 56).
73  Forslag till avgorande av generaladvokaten Bobek i malet EI Hassani (C-403/16, EU:C:2017:659, punkt 105).
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b) En mindre omfattande domstolsprovning som en foljd av rddets befogenheter pd den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitikens omrdde

92. Viseringssystemet dr som instrument fér unionens utrikes- och sikerhetspolitik™ beroende av
radets befogenheter pa omradet, vilket innebédr att radet kan anpassa systemet utifran liget i de
internationella forbindelserna och sakerhetskraven. Radet, med stod av unionens hoga representant for
utrikes fragor och sikerhetspolitik, har bast forutsattningar att faststédlla och genomféra denna politik
pa lagstiftningsniva, dven nir det giller tredjelandsmedborgares tilltrdde till unionens territorium.
Réadet kan bedoma huruvida viseringspolitiken bor bibehallas eller fordandras pa grundval av uppgifter
som inhdmtas frdn unionens och medlemsstaternas olika enheter.”” Rédet utovar siledes sina
befogenheter pd detta omrade i syfte att uppnd de mal som faststillts i fordragen.”

93. Enligt artikel 13.2 FEUF ska ”[v]arje institution... handla inom ramen for de befogenheter som den
har tilldelats genom fordragen, i enlighet med de forfaranden, villkor och mél som anges dér.” Denna
bestimmelse ger uttryck for principen om institutionell jamvikt som kénnetecknar unionens
institutionella struktur och innebdr att varje institution vid utdvandet av sina befogenheter respekterar
ovriga institutioners befogenheter.” Befogenhetsfordelningen inom unionen tillsammans med radets
réttigheter pa omradet for den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken innebér ofrdnkomligen
att de andra institutionerna har en mindre framtridande roll.” Detsamma giller domstolsprévningen
av rattsakter som antagits av radet, som artikel 24.1 FEU och artikel 275 FEUF visar, dir det
uttryckligen framgar att domstolen inte ar behorig pa detta omrade, med undantag av aspekter som &ar
hénforliga till artikel 40 FEU avseende forfaranden for eller respektive omfattning av institutionernas
befogenheter samt lagenlighetsprovningen av restriktiva atgérder som antas mot fysiska eller juridiska
personer.” Som jag forklarar nedan dr dessa overviganden relevanta nir det giller att precisera
omfattningen av den nationella domstolsprovningen vad betriffar beslut som fattas pa
viseringsomradet.

94. Medlemsstaternas konstitutionella ordning foreskriver en liknande befogenhetsférdelning som den
som beskrivs ovan, dédr den verkstillande makten av samma skil som anges ovan traditionellt tilldelas
rattigheter pa omradet for utrikes- och sdkerhetspolitik. I allménhet ankommer det pa den
verkstéillande makten i en stat att formulera utrikespolitiken och svara for den diplomatiska och
konsuldra representationen i utlandet.* I enlighet med resonemanget ovan anser jag att
domstolskontrollen av rittsakter med en inneboende anknytning till detta omrade, exempelvis beslut i
viseringsfragor, bor vara mer begréinsad.

74 Se ovan punkterna 61-63.
75  Se ovan punkt 62.

76  Eeckhout, P. anger i EU External Relations Law, andra upplagan, Oxford 2012, s. 486, att radet ar den viktigaste institutionen pa omréadet for
den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. Medan beslutsfattandet vid tillimpningen av EUF-fordraget karakteriseras av en tydlig
befogenhetsfordelning mellan radet, kommissionen och parlamentet, vilket innebdr att det krdvs ett stindigt samarbete mellan dessa
institutioner, rader det ingen tvekan om att radet "kontrollerar” den gemensamma utrikes- och séikerhetspolitiken. Forfattaren forklarar att
radets uppgifter pa detta omrade huvudsakligen &r av "verkstillande” karaktar.

77 Dom av den 14 april 2015, radet/kommissionen (C-409/13, EU:C:2015:217, punkt 64), och dom av den 28 juli 2016, radet/kommissionen
(C-660/13, EU:C:2016:616, punkterna 31 och 32).

78 Se ovan punkt 61 angdende Europaparlamentets underordnade roll pa omradet for den gemensamma utrikes- och siakerhetspolitiken.

79 Dom av den 19 juli 2016, H/radet och kommissionen (C-455/14 P, EU:C:2016:569, punkt 39), och dom av den 28 mars 2017, Rosneft
(C-72/15, EU:C:2017:236, punkt 60).

80 Se, till exempel, den konstitutionella rdtten i Amerikas Forenta stater, dir doktrinen om en “executive power” ger presidenten en mycket
omfattande befogenhet pid omréadet for utrikes- och forsvarspolitik i forhallandet till kongressen (se, for ett liknande resonemang, Prakash, S.,
and Ramsey, M., "The Executive Power over Foreign Affairs”, Yale Law Journal, vol. 111, nr 2, november 2001, s. 233), férbundsregeringens
roll i tysk forfattningsratt (Roben, V., Auflenverfassungsrecht, Tibingen 2007, s. 91), och den verkstillande maktens rittigheter i fransk
konstitutionell ratt (Martin, V., "Les relations extérieures, "domaine réservé” du pouvoir exécutif’, Giornale di Storia Costituzionale, 2014,
nr 28, s. 77).
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95. Jag vill i detta avseende erinra om att en nationell domstol ar behorig att tillimpa lagstiftningen nar
talan vécks vid den nationella domstolen, varvid den ska bedoma de faktiska omstdndigheterna och
avgora rattsfragor som kan uppkomma. Dédremot har den nationella domstolen i allmidnhet varken
behorighet eller sakkunskap i fraga om utrikes- och sdkerhetspolitik. Den nationella domstolen har
dessutom inte den noédvéandiga legitimiteten, i sin konstitutionella ordning, for att fatta beslut som ror
detta synnerligen kénsliga omrade. Vidare kan det inte uteslutas att dess atgédrder till och med
motverkar de mal som efterstrdvas av de statliga organ som utsetts att utéva denna funktion. Det
framstéar foljaktligen inte som realistiskt att vilja ge den nationella domstolen en uppgift som den inte
kan fullgora. Det tycks emellertid vara precis vad en obegriansad domstolsprovning skulle leda till, dér
en domstol varje ging skulle tvingas prova de skdl som ligger bakom ett beslut att avsla en
viseringsansokan i syfte att uppfylla kraven i unionsratten.

96. Efter att ha beaktat samtliga ovan angivna aspekter vid tolkningen av artikel 32.3 i
viseringskodexen, ér jag overtygad om att den nationella domstolen maste gora en mindre ingdende
domstolsprovning i de nu aktuella fallen. Jag vill i detta avseende framhélla att jag inte &r den enda
generaladvokaten vid domstolen som stoder denna uppfattning, vilket jag ocksa visar i de foljande
punkterna.

¢) Medlemsstaterna far foreskriva en mindre omfattande domstolsprovning

97. Jag instaimmer ndmligen utan forbehadll i generaladvokaterna Bobeks och Szpunars utlatanden, vilka
har foresprakat en mindre ingdende domstolsprévning och grundat sig pa de beslutsfattande
myndigheternas stora utrymme for skonsmadssig bedomning i fragan huruvida en enskild individ ska
beviljas visering.

98. Generaladvokaten Bobek gjorde en riktig beddmning ndar han papekade att "medlemsstaternas
omfattande utrymme for skonsmaissig bedomning logiskt sett [kan] tolkas sa, att den provmning som ska
goras av medlemsstaternas domstolar ér mer begrinsad.”®" Generaladvokaten Szpunar har papekat att
”[e]tt stort utrymme for skonsmaissig bedomning forutsatter att den rdttsliga provningen dr begrinsad.
I annat fall skulle utrymmet for skonsmaissig bedomning undergrivas och domstolarna utfora de
verkstillande organens uppgift.”*> Detta resonemang blir sirskilt overtygande i ett sadant
sammanhang som viseringsomradet, dir de behoriga myndigheterna som jag forklarar ovan ska gora
komplicerade bedomningar for att skydda sikerheten mot yttre risker i hela Schengenomradet, utan
att for den skull behova na absolut visshet om forekomsten av ett konkret hot.* En nationell domstol
kan inte sdtta sig i de behoriga myndigheternas stille, vilka for 6vrigt har den befogenhet och de medel
som erfordras for att fullgora denna uppgift.

99. Generaladvokaten Mengozzi forde uppenbarligen ett liknande resonemang ndr han skrev att
overklagandeforfarandet dr utformat foér att undvika skonsmissig bedémning.** En prévning som &r
avsedd att forhindra godtycke forutsdtter, per definition, att troskeln for att faststdlla att ett
forvaltningsbeslut ar rittsstridigt ar relativt hog. ®

81 Forslag till avgorande av generaladvokaten Bobek i malet El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:659, punkt 109).

82 Forslag till avgorande av generaladvokaten Szpunar i malet Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908).

83 Se ovan punkt 65.

84 Forslag till avgorande av generaladvokaten Mengozzi i mélet Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:232, punkt 63). Se dven forslag till avgérande av
generaladvokaten Bobek i malet El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:659, punkt 109), dédr han uttryckte asikten att “det [dr] tillrdckligt att den
nationella domstolen kontrollerar att viseringsansokan inte har avslagits pa godtyckliga grunder”.

85 Det framgar av domstolens praxis att ett forvaltningsbeslut om att tillita en undersokning &r godtyckligt nér det har antagits utan att det
foreligger nagon faktisk omstandighet som kan motivera en siadan undersokning. Se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 juni 2002,
HI (C-92/00, EU:C:2002:379, punkterna 56—64), och dom av den 22 oktober 2002, Roquette Fréres (C-94/00, EU:C:2002:603, punkt 55).
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100. Domstolen bekriftade denna tolkning i domen Fahimian, ddr domstolen slog fast att den
nationella domstolen ”ska ha behorighet att prova alla relevanta fragor”, men att provningen ska vara

"begrinsad till att avse uppenbart oriktiga bedomningar”.*

101. Detta konstaterande betyder som jag ser det att det nationella organ som ska foreta
domstolsprovningen av ett beslut om avslag pa en viseringsansokan som fattats av en forvaltning av
det skilet att den berérda personen anses vara ett hot mot medlemsstaternas allménna ordning, inre
sikerhet, folkhélsa eller internationella forbindelser, i den mening som avses i artikel 32.1 a vi i
viseringskodexen, maste ha mojligheten att sjilv prova om forfarandet for samrad med de Ovriga
medlemsstaterna enligt artikel 22 i viseringskodexen har genomforts korrekt och om de
processrdttsliga garantierna har iakttagits i det aktuella fallet.

102. Vad giller grunden for avslagsbeslutet maste domstolsprovningen omfatta en mojlighet for det
nationella organet att kontrollera att grdnserna for myndighetens utrymme for skonsmdssig bedomning
i syfte att faststélla huruvida sokanden &r berédttigad till visering inte har overskridits. Domstolsorganet
ska for detta dandamal prova huruvida de relevanta omstdndigheter foreligger som &r avgorande for den
skonsmaéssiga bedomningen. Om forvaltningen inte har gjort en uppenbart oriktig beddmning, ska
domstolen faststilla att beslutet om avslag pa ansékan om visering ér lagenligt.

103. For att prova om det ror sig om en uppenbart oriktig beddmning ska domstolsorganet stodja sig
pa de uppgifter som finns i handlingarna i mdlet, vilka omfattar det vederborligen ifyllda
standardformuléret, eventuella "anmairkningar” till stod for avslagsbeslutet och andra uppgifter som
forvaltningen kan ha ldmnat inom ramen for det administrativa forfarandet fore domstolsprévningen.
Domstolsorganet ska beakta de sdrskilda omstdndigheterna i varje enskilt fall, sérskilt beréttigade
sakerhetshénsyn vad géller arten av och kéllorna till informationen.

d) Hur kan medlemsstaternas legitima sdikerhetshinsyn forenas med de rdttssikerhetsgarantier
som rdttsstaten krdver?

104. Vid domstolsprévningen ankommer det ibland pa myndigheterna att hantera konfidentiella
uppgifter, vilket ger upphov till fragan hur medlemsstaternas legitima hansyn kan forenas med de
processuella garantier som rattsstaten kréver.

105. Svaret pa denna fraga foljer i princip av foregiaende Overviganden, dar hénsyn tas till
viseringssokandens rittsliga stdllning och medlemsstaternas sédkerhetsintressen. I unionsréttens
nuvarande skede dr medlemsstaterna inte skyldiga att ldmna en uttdommande redogorelse for
skélen till avslagsbeslutet, vilket skulle kunna leda till att de lamnar ut eller tilliter spridning av
kénsliga uppgifter, vilket skulle kunna medfora en allvarlig risk for deras nationella intressen. For att
underlétta en lagenlighetsprovning behover de endast tillhandahalla domstolsorganet uppgifterna i
standardformulédret i bilaga VI till viseringskodexen, déribland "anmairkningar”, och andra uppgifter
som ldmnats av forvaltningen, till exempel till f6ljd av ett klagomal.

106. I unionsritten foreskrivs minimigarantier, och medlemsstaterna far sjélva faststélla formerna for
forfarandet for overklagande med iakttagande av likvédrdighets- och effektivitetsprinciperna. Darfor
finns det inget som hindrar att de, pa vissa villkor, tillhandahaller domstolen uppgifter som anses vara
konfidentiella. I sddana fall kan medlemsstaterna, som domstolen har medgett i sin praxis,* for att
tillvarata sina nationella intressen, begdra att domstolsorganet ska “anvdnda sig av metoder som gor

86 Dom av den 4 april 2017, Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, punkt 46).

87 Dom av den 3 september 2008, Kadi och Al Barakaat International Foundation/rédet och kommissionen (C-402/05 P och C-415/05 P,
EU:C:2008:461, punkt 344), och dom av den 4 juni 2013, ZZ (C-300/11, EU:C:2013:363, punkt 57).
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det mojligt att forena berittigade sdkerhetshiansyn nar det giller arten av och kéllorna till de uppgifter
som har beaktats vid antagandet av den berérda rittsakten, med nodvandigheten av att i tillracklig
utstrackning sdkerstilla den enskildes processuella rattigheter, sdsom rétten att yttra sig och principen
om ett kontradiktoriskt férfarande.”

e) Slutsats i denna del
107. Mot bakgrund av det ovan anfoérda drar jag foljande slutsats i denna del.

108. I unionsritten foreskrivs en begransad domstolsprovning dir hénsyn ska tas till
viseringsforfarandets specifika karaktar.

4. Svar pa den forsta fragan

109. Utifran denna bedomning ska den forsta tolkningsfragan besvaras sa, att det avslagsbeslut som de
nationella myndigheterna ldmnar till den som ansoker om visering, det vill sdga standardformuléret
med eventuella anmérkningar, i princip motsvarar kraven pa ratt till ett effektivt rattsmedel enligt
artikel 47 i stadgan. I unionsréttens nuvarande skede dr medlemsstaterna visserligen inte skyldiga att
lamna en detaljerad motivering, men ingenting hindrar att de for att underlitta en
lagenlighetsprévning for in “anmirkningar” i standardformuldret, sédvdl som andra uppgifter som
forvaltningen har lamnat, exempelvis till f6ljd av ett klagomal.

110. I unionsrétten foreskrivs minimigarantier, och medlemsstaterna far sjdlva faststélla formerna for
forfarandet for overklagande med iakttagande av likviardighets- och effektivitetsprinciperna. Darfor
finns det inget som hindrar att de, pa vissa villkor, tillhandahaller domstolen uppgifter som anses vara
konfidentiella. I sadana fall kan medlemsstaterna, for att tillvarata sina nationella intressen, begira att
domstolsorganet ska anvdnda sig av metoder som gor det mojligt att forena beréttigade
sakerhetshdansyn nér det giller arten av och killorna till de uppgifter som har beaktats vid antagandet
av den berorda rittsakten, med nodvindigheten av att i tillracklig utstrackning sdkerstdlla den
enskildes processuella réttigheter, sasom rétten att yttra sig och principen om ett kontradiktoriskt
forfarande.

C. Den andra fragan

111. Den hénskjutande domstolen har stéllt den andra fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 41 i
stadgan, i vilken rétten till god forvaltning stadfésts, ska tolkas sd, att den utgdr hinder f6r en sadan
praxis som den som beskrivs i den forsta tolkningsfragan.

112. T artikel 41.1 i stadgan anges att var och en har rétt att fd sina angelidgenheter behandlade
opartiskt, rattvist och inom skalig tid av unionens institutioner, organ och byraer. Det framgar saledes
av ordalydelsen i artikel 41 i stadgan att denna inte riktar sig till medlemsstaterna utan endast till
unionens institutioner, organ och byréer. *

113. Den som bestrider ett beslut om avslag pa en viseringsansokan kan foljaktligen inte stodja sig pa
artikel 41.2 c i stadgan rorande forvaltningens skyldighet att motivera sina beslut i alla férfaranden som
har samband med vederbérandes ansékan.*

88 Dom av den 21 december 2011, Cicala (C-482/10, EU:C:2011:868, punkt 28), dom av den 17 juli 2014, YS m.fl,, (C-141/12 och C-372/12,
EU:C:2014:2081, punkt 67), och dom av den 5 november 2014, Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336, punkt 44).

89 Se Lemke, S., Europdisches Unionsrecht (von der Groeben/Schwarze/Hatje), Artikel 47, sjunde upplagan, Baden-Baden 2015, s. 807, dir det
gors gillande att artikel 41 i stadgan inte ér tillimplig pa medlemsstaternas forvaltningsprocessritt, inte ens nér de genomfér unionsratten.
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114. Det ska emellertid framhallas att rétten till god forvaltning ingar i bestimmelserna i artikel 47 i
stadgan avseende ritten till ett effektivt domstolsskydd och till en rittvis rittegang.” Domstolen har
medgett att denna rétt aterspeglar en allmidn unionsréttslig princip, ndmligen rdtten till ett effektivt
rittsmedel.” Denna princip dr numera stadfist i artikel 47 i stadgan.”

115. Mot bakgrund av dessa 6verviaganden anser jag att rétten till god forvaltning i de nationella malen
ska anses vara sékerstélld under de omstdndigheter som anges i den forsta fragan, av samma skal som
de skdl som anges i svaret pa den forsta tolkningsfragan vad géller fragan huruvida den situation som
provas i de berorda malen ar forenlig med artikel 47 i stadgan.

D. Den tredje och den fjirde fragan

116. Jag foreslar att den tredje och den fjirde fragan besvaras tillsammans, eftersom de avser
mojligheten att vicka talan mot en invindning mot utfirdandet av en visering som anférts av en
annan medlemsstat inom ramen for samradsforfarandet enligt artikel 22 i viseringskodexen.

1. Grdnserna for medlemsstaternas processuella autonomi

117. Jag vill i detta avseende erinra om att viseringskodexen endast innebér att lagstiftningen
harmoniseras till en del.” Viseringskodexen foreskriver foljaktligen inget sirskilt foérfarande for
bestridande av den bedomning som gjorts av en medlemsstat som anfért en invindning mot
utfirdandet av en visering med stod av artikel 22.2 i viseringskodexen.

118. Forfarandet i artikel 8.1 och 8.2 i VIS-forordningen dr dessutom inte tillampligt i detta fall,
eftersom klagandena i det nationella malet varken &r foremal for en registrering i
informationssystemet for viseringar i informationssystemet for viseringar (nedan kallat VIS) eller
nagon registrering i SIS i syfte att neka inresa i Schengenomradet.”

119. Det foljer av domstolens fasta praxis att det, i avsaknad av unionsrittsliga bestimmelser pa
omréadet, ankommer pa varje medlemsstat att i sin réttsordning faststélla de processuella regler som
giller for talan som syftar till att sdkerstilla skyddet av enskildas réttigheter, enligt principen om
processuell autonomi. Dessa regler far emellertid varken vara mindre férmanliga &n dem som reglerar
liknande nationella situationer (likvdrdighetsprincipen) eller medfora att det i praktiken blir omojligt
eller orimligt svart att utéva rittigheter som foljer av unionsritten (effektivitetsprincipen).®
Medlemsstaterna kan dock inte undandra sig de krav som stills genom den rétt som garanteras i
artikel 47 i stadgan vad giller ett effektivt domstolsskydd.” Féljaktligen &r de skyldiga att foreskriva
lampliga rittsmedel i sina respektive rittsordningar.”” Som jag visar nedan finns det flera tinkbara
alternativ, utan att nagon sérskild modell ér att foredra.”

90 Forslag till avgorande av generaladvokaten Sharpston i de forenade malen YS m.fl. (C-141/12 och C-372/12, EU:C:2013:838, punkt 36).

91 Dom av den 8 maj 2014, H.N. (C-604/12, EU:C:2014:302, punkt 49).

92 Dom av den 22 december 2010, DEB (C-279/09, EU:C:2010:811, punkterna 30 och 31), beslut av den 1 mars 2011, Chartry (C-457/09,
EU:C:2011:101, punkt 25), och dom av den 28 juli 2011, Samba Diouf (C-69/10, EU:C:2011:524, punkt 49).

93  Se ovan punkt 3.

94  Se ovan punkt 29.

95 Dom av den 15 mars 2017, Aquino (C-3/16, EU:C:2017:209, punkt 48), dom av den 13 december 2017, El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:960,
punkterna 25 och 26), och dom av den 19 mars 2020, Bevandorldsi és Menekiiltiigyi Hivatal (C-406/18, EU:C:2020:216, punkt 26).

96 Dom av den 8 mars 2011, Lesoochranarske zoskupenie (C-240/09, EU:C:2011:125, punkt 47), dom av den 15 september 2016, Star Storage
m.fl. (C-439/14 och C-488/14, EU:C:2016:688, punkt 46), och dom av den 8 november 2016, Lesoochrandrske zoskupenie VLK (C-243/15,
EU:C:2016:838, punkt 65).

97  Se, for ett liknande resonemang, von Danwitz, T., Europdisches Verwaltungsrecht, Koln 2008, s. 277.

98 Alber, S. menar i Europdische Grundrechte-Charta — Kommentar (Stern/Sachs), Miinchen 2016, artikel 47, punkterna 55 och 56, s. 711, att
det inte ndrmare anges i artikel 47 i stadgan vilka rattsmedel medlemsstaterna ska foreskriva. Saledes kan de variera fran en medlemsstat till
en annan. Den bestimmelsen stéller varken krav pa att de harmoniseras eller anpassas till den hogsta standarden.
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2. Skyldigheten att informera sokandena om tillgingliga rdttsmedel

120. I detta sammanhang uppkommer fragan huruvida medlemsstaterna ar skyldiga att informera
sokandena om tillgéngliga rdattsmedel. Jag noterar hiarvidlag att det inte finns nadgon bestdmmelse i
viseringskodexen som uttryckligen reglerar denna aspekt. I artikel 32.3 i viseringskodexen foreskrivs
emellertid en skyldighet att tillhandahalla s6kandena information om hur de ska forfara for att
overklaga ett beslut om avslag pa ansokan om visering. Jag foresprakar en analog tillimpning av denna
bestammelse, av skél som jag redogor for nedan.

121. Som jag forklarar ovan® ska avslagsbeslutet aterspegla slutsatserna av den granskning som
genomforts av den medlemsstat som ska fatta det slutliga beslutet och resultatet av
samradsforfarandet enligt artikel 22 i viseringskodexen. En invdndning fran en eller flera
medlemsstater far siledes antas utgora en del av forvaltningsbeslutet. Eftersom det i artikel 32.2 i
viseringskodexen foreskrivs att sokanden ska informeras om skilen for avslag med hjilp av
standardformuldret i bilaga VI till viseringskodexen, ser jag det som konsekvent att utvidga denna
informationsskyldighet till att omfatta tillgdngliga rattsmedel mot en invindning som framstillts av en
eller flera medlemsstater.

122. Artikel 32.3 i viseringskodexen ska tillimpas, atminstone analogt, for att sakerstilla ett konsekvent
och effektivt domstolsskydd inom ramen for det rattsmedel som garanteras genom viseringskodexen.
De nationella forvaltningsorganens tillimpning av unionsritten tvingar ofrankomligen dessa
myndigheter till ett flertal kontakter, vilket ger upphov till 6verlappningar och konnexa
omstiandigheter. I en saddan situation som den nu aktuella, som innebidr att bestimmelser i flera olika
rattsordningar ska tillimpas och flera forvaltningsenheter deltar, kan det visa sig vara komplicerat att
forsvara den enskildes rdttigheter. For att detta forsvar inte bara ska vara skenbart, maste
medlemsstaterna enligt min mening vara skyldiga att ge sokandena upplysningar om tillgdngliga
rittsmedel, p& begiran eller till f6ljd av ett klagomal.'®

123. Det framgar av domstolens beslut i malet Guérin automobiles/kommissionen'” att
myndigheterna i de flesta medlemsstater har en sadan informationsskyldighet. Som domstolen mycket
riktigt framholl ar det ”[i] allméanhet... lagstiftaren som infor och bestimmer utformningen av en sadan
skyldighet.”'” Unionslagstiftaren har uttryckligen foreskrivit en sidan informationsskyldighet i
artikel 32.3 i viseringskodexen i syfte att underlitta en domstolsprévning. Genom att denna
bestaimmelse som jag foreslar tillimpas pa de rattsmedel som ar tillgéngliga mot en invindning fran
en eller flera medlemsstater blir det domstolsskydd som garanteras av lagstiftaren bara enhetligare och
effektivare.

124. Avslutningsvis vill jag papeka att den europeiska kodexen for god forvaltningssed, som tagits fram
av Europeiska ombudsmannen, i artikel 19.1 foreskriver en skyldighet att ange hur man 6verklagar ett
beslut som fattats av en unionsinstitution som kan fa negativa konsekvenser for en privatpersons
rattigheter eller intressen. Detsamma giller den kodex som kommissionen har tagit fram, ddr denna

99  Se ovan punkt 46.

100 Schmidt-Assmann, E. foresprakar i Kohdrenz und Konsistenz des Verwaltungsrechtsschutzes, Tiibingen 2015, s. 55, en skyldighet att lamna
upplysningar angaende mojligheterna att Overklaga for mottagaren av ett forvaltningsbeslut, atminstone i komplicerade administrativa
situationer.

101 Beslut av den 5 mars 1999, Guérin automobiles/kommissionen (C-153/98 P, EU:C:1999:123).
102 Beslut av den 5 mars 1999, Guérin automobiles/kommissionen (C-153/98 P, EU:C:1999:123, punkt 14).
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skyldighet pafors "ndr detta foreskrivs i unionsratten”. Dessa regler ér visserligen inte direkt tillampliga
i det nu aktuella fallet, eftersom det &r medlemsstaterna som genomfor viseringskodexen, men de gor
det d4nda mojligt att dra slutsatser om den betydelse som sadana uppgifter har for forsvaret av
rittigheter inom ramen for ett administrativt forfarande.'”

3. Reflektion: Tdnkbara alternativ for de rdttsmedel som medlemsstaterna ska ta fram

125. Som anges ovan kan det visa sig komplicerat att tillvarata den enskildes rattigheter utifran
omstdndigheterna i det enskilda fallet, i synnerhet som det kan foreskrivas olika rédttsmedel i
medlemsstaternas rattsordningar. I upplysningar om olika rédttsmedel maste hansyn tas till hur de
olika forvaltningsenheterna samarbetar inom ramen for provningen av en viseringsansokan.

126. Teoretiskt sett tycks det finnas flera tinkbara alternativ, med forbehall for medlemsstaternas
processuella autonomi nir det géller att faststilla processregler for ett 6verklagande till domstol i syfte
att sikerstilla skyddet for enskildas rattigheter. Det ar for det forsta mojligt att foreskriva ett rattsmedel
enbart i den medlemsstat som antar det slutliga beslutet, eftersom detta alternativ bast motsvarar den
uppfattning om en enda prévning som den hdnskjutande domstolen har héanvisat till. For det andra ar
det mojligt att Overviga ett rdttsmedel i den medlemsstat som har framstéllt invindningen.
Overvigandena nedan syftar till att fora fram nagra reflektioner for att ge den hinskjutande
domstolen ett anvdndbart svar.

a) Ett réittsmedel i den medlemsstat som antar det slutliga beslutet?

127. Sasom anges i artikel 32.3 i viseringskodexen ska ett overklagande av ett beslut om avslag pa en
viseringsansokan “riktas mot den medlemsstat som fattade det slutliga beslutet om ansokan i enlighet
med den medlemsstatens nationella lagstiftning”.

128. I avsaknad av mer detaljerade bestammelser behover detta inte nodvéndigtvis innebéra att en
invindning som framstillts av en annan medlemsstat ocksd maste bestridas hos myndigheterna i den
medlemsstat som har fattat det slutliga beslutet. Jag anser emellertid att ordalydelsen i artikel 32.3 i
viseringskodexen ska tolkas som ett starkt indicium fran lagstiftaren till stod for idén om ”“en enda
kontaktpunkt”, som stadfdsts i skdl 7 i viseringskodexen, sa att sokanden ska kunna ha en enda
motpart och fullgéra alla administrativa forpliktelser pa ett och samma stille. Fordelarna for
tillvaratagandet av sokandens intressen dr uppenbara, i synnerhet som sokanden pa si sitt slipper
vinda sig till flera nationella forvaltningar, som var och en verkar enligt olika bestimmelser. Ett
administrativt forfarande som genomfors i flera etapper och dir flera olika specialiserade enheter
medverkar dr inte nagot okdnt begrepp i fOrvaltningsrédtten, vare sig pa unionsniva eller i
medlemsstaterna. Foljaktligen dr det ingenting som hindrar att medlemsstaterna gemensamt inréttar
lampliga mekanismer, dtminstone sé linge viseringskodexen inte dndras.

129. Bestimmelserna i viseringskodexen utgor inget hinder for en sddan losning, forutsatt att den
foreskrivs i nationell processritt och regleras i avtal mellan berorda medlemsstater som dessa stater
ingdtt under utovandet av sina suverdna rattigheter. Jag vill i detta avseende erinra om att
medlemsstaterna i artikel 8 i viseringskodexen ges mojligheten att lata sig representeras av andra
medlemsstater for att préva ansékningar och utfirda viseringar. Aven om denna bestimmelse endast
avser ett sdrskilt exempel, det vill siga representation, visar den att en medlemsstat kan overlata
befogenheter pd myndigheterna i en annan medlemsstat for handlaggning av viseringsansokningar.

103 Sander, P., i Charta der Grundrechte der Europdischen Union — GRC-Kommentar (Holoubek/Lienbacher), artikel 41, punkt 21, Wien 2014,
s. 543, och Jarass, H. i Charta der Grundrechte der Europdischen Union, tredje upplagan, Miinchen 2016, artikel 47, punkt 49, anser att det
inte dr mojligt att entydigt ur domstolens praxis hérleda en skyldighet att informera mottagaren av ett forvaltningsbeslut om mdajligheterna att
overklaga beslutet. De lyfter andé fram betydelsen av Europeiska ombudsmannens och kommissionens kodexar for god forvaltningssed.
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130. Att den medlemsstat som har framfort en invindning ingriper under sjilva rittegdngen '™
framstar inte som det enda tdnkbara alternativet, tviartemot vad den hénskjutande domstolen tycks
forutsatta. Man skulle dven kunna tinka sig en oOverforing av uppgifter mellan de berdrda
medlemsstaterna i en anda av lojalt samarbete och 6msesidigt fortroende — vilka principer enligt
artikel 4.3 FEU ligger till grund for unionen.'” Den medlemsstat som ansvarar fér antagandet av det
slutgiltiga beslutet skulle da stdlla de erhallna uppgifterna till den nationella domstolens férfogande.
Denna medlemsstat skulle kunna forbinda sig att begéira att domstolsorganet tillimpar de metoder
som anges ovan i punkt 106, sa att sekretess iakttas for uppgifterna.

b) Ett rdttsmedel i den medlemsstat som har framstdillt invindningen?

131. Det skulle &ven kunna vara mojligt att overklaga i den medlemsstat som har framstillt en
invindning mot utfirdandet av en visering.

132. Unionsritten utgor visserligen inte hinder for ett sadant forhallningssitt, men det kréver en
sarskild anstréngning av viseringssokanden, i och med att han eller hon skulle vara tvungen att
overklaga till myndigheterna i en medlemsstat som han eller hon inte har ndgon anknytning till och
som kanske inte utgér mélet for hans eller hennes resa.'® Att kriva att sékanden overklagar i den
medlemsstat som framstéllt en invindning mot utfirdandet av en visering tycks i det perspektivet inte
vara det lampligaste alternativet nér det giller att garantera ett effektivt domstolsskydd.

133. For det fallet att ett "accessoriskt” dverklagande i en annan medlemsstat foreskrivs, ar det skaligt
att foreskriva att huvudforfarandet ska vilandeforklaras till dess att malet om overklagandet har
avgjorts, sa att ett enhetligt och effektivt domstolsskydd sakerstélls.

¢) Svaret pad den tredje och den fjdrde fragan

134. Pa grundval av de anforda argumenten foreslar jag att den tredje och den fjarde frigan ska
besvaras pa foljande sitt.

135. Det ankommer pa medlemsstaterna att besluta om arten av och de konkreta formerna for de
rattsmedel som ska sta till en viseringssokandes forfogande for att bestrida invandningar mot
utfirdandet av en visering inom ramen for det samradsforfarande som foreskrivs i artikel 22 i
viseringskodexen.

136. I likhet med vad som foreskrivs i artikel 32.3 i viseringskodexen ska medlemsstaterna pa begédran
eller efter ett klagomal tillhandahalla sokande information om hur de ska forfara for att overklaga.

104 Den tyska och den polska regeringen har i sina svar pd domstolens fragor hénvisat till bestimmelser i deras nationella forvaltningsprocessritt
som i princip mojliggor att tredje man med ett réttsligt intresse deltar i ett domstolsforfarande. Flera medlemsstater har emellertid tagit
avstand fran denna mojlighet mot bakgrund av principen om staternas suveréna likstalldhet, vilken innebér att en stat inte kan underkastas en
annan stats jurisdiktion ("par in parem non habet imperium”; se Internationella domstolen, dom av den 3 februari 2012, Tyskland mot Italien,
Grekland (intervenient), mél om staters immunitet mot domstolsprévning).

105 Jag konstaterar emellertid att den tyska och den polska regeringen i sina svar pd domstolens fragor papekat att ett sadant informationsutbyte
mellan medlemsstaternas myndigheter i sjilva verket kan dga rum. Den polska regeringen anser att en medlemsstat som framstiller en
invindning mot utfirdandet av en visering enligt artikel 22.2 i viseringskodexen méste motivera sin invindning. Om en sddan motivering
saknas, kan den medlemsstat som provar en viseringsansokan stélla en fraga for att erhélla ytterligare upplysningar (i forekommande fall dven
relevanta kompletterande handlingar). Den polska regeringen menar att svaren pa fragorna och eventuella handlingar kan 6versidndas inom
ramen for ett informationsutbyte som kompletterar viseringssamradet, forutsatt att det inte ror sig om sekretessbelagda uppgifter, for vilka det
ar nodvéndigt att stélla krav pa sekretess och anvinda sig av lampliga sékra overforingsmetoder. Fragor som kompletterar viseringssamradet
ska besvaras utan oskaligt drojsmal.

106 Se generaladvokaten Sharpstons liknande resonemang i forslaget till avgérande i mélet Vethanayagam m.fl. (C-680/17, EU:C:2019:278,
punkt 81) angaende den mekanism for representation som foreskrivs i artikel 8 i viseringskodexen.
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VI. Forslag till avgorande

137. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska besvara tolkningsfragorna fran
Rechtbank Den Haag, zittingsplaats Haarlem (Domstolen i Haag, kansliort Haarlem, Nederlinderna)
pa foljande sitt:

1)

30

Det avslagsbeslut som de nationella myndigheterna lamnar till den som ansoker om visering, det
vill sdga standardformuldret i bilaga VI till Europaparlamentets och radets forordning (EG)
nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om inférande av en gemenskapskodex om viseringar
(viseringskodexen), med eventuella anmirkningar, motsvarar i princip kraven pa ratt till ett
effektivt rittsmedel enligt artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande
rattigheterna. I unionsrittens nuvarande skede dr medlemsstaterna visserligen inte skyldiga att
lamna en detaljerad motivering men ingenting hindrar att de fyller i “anmérkningar” i
standardformuldret, och andra uppgifter som lamnats av forvaltningen, till exempel till {6ljd av ett
klagomal, for att underlétta en lagenlighetsprévning.

I unionsritten foreskrivs minimigarantier, och medlemsstaterna far sjéilva faststilla formerna for
forfarandet for overklagande med iakttagande av likvirdighets- och effektivitetsprinciperna. Dérfor
finns det inget som hindrar att de, pa vissa villkor, tillhandahéller domstolsorgan uppgifter som
anses vara konfidentiella. I siadana fall kan medlemsstaterna, for att tillvarata sina nationella
intressen, begira att domstolsorganet ska anvianda sig av metoder som gor det mojligt att forena
berdttigade sakerhetshdnsyn ndr det giller arten av och kéllorna till de uppgifter som har beaktats
vid antagandet av den berdrda rittsakten, med nodvdndigheten av att i tillrdcklig utstrdackning
sakerstélla den enskildes processuella rittigheter, sasom rétten att yttra sig och principen om ett
kontradiktoriskt forfarande.

Det ankommer pa medlemsstaterna att besluta om arten av och de konkreta formerna for de
rattsmedel som ska std till en viseringssokandes forfogande for att bestrida invdndningar mot
utfirdandet av en visering inom ramen for det samradsforfarande som foreskrivs i artikel 22 i
viseringskodexen.

Medlemsstaterna &r skyldiga att pa begiran eller efter ett klagomal tillhandahélla de sokande
information om hur de ska forfara for att 6verklaga.
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