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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (femte avdelningen)

den 17 januari 2013*

"Forordning (EG) nr 562/2006 — Gemenskapskodex om granspassage for personer (kodex om
Schengengranserna) — Pastadd kréankning av rétten till respekt for manniskans vardighet —
Effektivt domstolsskydd — Ratten till domstolsprévning”

I mal C-23/12,

angdende en begdran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Augstakas tiesas
Senats (Lettland) genom beslut av den 11 januari 2012, som inkom till domstolen den
17 januari 2012, i ett forfarande som anhdngiggjorts av

Mohamad Zakaria

meddelar

DOMSTOLEN (femte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden T. von Danwitz samt domarna A. Rosas (referent), E. Juhész, D.
Svaby och C. Vajda,

generaladvokat: Y. Bot,

justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Lettlands regering, genom I. Kalnin$ och I. Nesterova, bada i egenskap av ombud,
— Europeiska kommissionen, genom G. Wils och A. Sauka, bada i egenskap av ombud,

med hdnsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgora malet utan forslag till
avgorande,

foljande

* Rattegangssprak: lettiska.

SV

ECLLEU:C:2013:24 1
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ZAKARIA

Dom

Begédran avser tolkningen av artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande
riattigheterna (nedan kallad stadgan) samt artiklarna 6.1 och 13.3 i Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 562/2006 av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om grianspassage for
personer (kodex om Schengengréinserna) (EUT L 105, s. 1).

Begdran har framstillts inom ramen for en talan som Mohamad Zakaria vickt mot ett beslut att avsla
en begiran om skadestand som Mohamad Zakaria framstillt till foljd av en forvaltningsmyndighets
beteende nar han passerade den lettiska gransen.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtten
Skal 20 i forordning nr 562/2006 har foljande lydelse:

"Denna forordning respekterar de grundldggande rattigheter och iakttar de principer som erkdnns
sarskilt i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rattigheterna. Férordningen bor tillimpas
med iakttagande av medlemsstaternas skyldigheter i friga om internationellt skydd och principen om
‘non-refoulement’.”

Artikel 6 i forordningen, med rubriken "Genomférande av in- och utresekontroller”, har féljande
lydelse:

”1. Grénskontrolltjanstemén skall vid sin tjansteutovning fullt ut respektera ménniskans vardighet.

Alla atgérder som vidtas vid tjansteutovningen skall sta i proportion till de syften som efterstravas
genom sadana atgérder.

2. Nér granskontrolltjainstemidn utfor in- och utresekontroller far de inte diskriminera personer pa
grund av nagot av foljande: kon, ras eller etnisk tillhorighet, religion eller 6vertygelse, funktionshinder,
alder eller sexuell laggning.”

I artikel 13.3 i ndimnda forordning foreskrivs foljande:

"Personer som nekats inresa skall ha ritt att éverklaga. Overklagande skall ske i enlighet med nationell
lagstiftning. Skriftlig information skall ocksa lamnas till tredjelandsmedborgaren om kontaktpunkter
som kan tillhandahalla information om fOretrddare som é&r behoriga att agera pa
tredjelandsmedborgarens vignar i enlighet med nationell lagstiftning.

Verkstilligheten av beslutet om nekad inresa skall inte uppskjutas pa grund av att ett
overklagandeforfarande har inletts.

Utan att det paverkar en eventuell kompensation som beviljas i enlighet med nationell lag skall den
berorda tredjelandsmedborgaren ha ritt att begéira att den medlemsstat som nekat inresa korrigerar
den annullerade inresestampeln, och eventuella andra strykningar och tilligg som har gjorts, om det
inom ramen for 6verklagandeforfarandet konstateras att beslutet om nekad inresa var ogrundat.”
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Lettisk rdtt

I artikel 20 i lagen om invandring (Imigracijas likums, Latvijas Vestnesis, 2002, nr 169, p. 2744)
foreskrivs foljande:

”(1) En utlinning har rétt att vid den diplomatiska beskickningen begdra omprovning av ett beslut om
nekad inresa i Republiken Lettland inom 30 dagar fran det att beslutet fattades.

(2) En begdran enligt artikel 20.1 ska provas av direktoren for granspolisen eller av en tjansteman
bemyndigad av denne och deras beslut kan inte dverklagas.”

I artikel 76.2 i lagen om forvaltningsprocess (Administrativa procesa likums, Latvijas Veéstnesis, 2001,
nr 164, p. 2551), i den lydelse som var tillaimplig vid tidpunkten for omstidndigheterna i det nationella
malet, foreskrivs foljande:

"Forvaltningsbeslut far overklagas till nirmast 6verordnade myndighet. I lag eller forordning som
antagits av ministerradet far en annan myndighet utses till vilken ett forvaltningsbeslut far
overklagas. I annat fall, eller om ndmnda myndighet utgors av ministerradet, far férvaltningsbeslutet
overklagas direkt till domstol.”

Artikel 89 i samma lag, med rubriken "Begreppet faktiskt handlande av en myndighet”, foreskrivs
foljande:

”(1) Ett faktiskt handlande &r ett handlande fran en myndighets sida pa det offentligrittsliga omradet.
Handlandet utgor inte en réttsakt och avser att ha faktiska verkningar om en fysisk person har ritt till
detta handlande eller om det krinker eller riskerar att kranka en persons subjektiva rattigheter eller
rittsliga intressen. Aven ett handlande fran en myndighets sida som, oavsett myndighetens avsikt, har
faktiska verkningar som allvarligt kranker eller riskerar att kranka en persons rattigheter utgor faktiskt
handlande. Myndigheters handlaggningsatgarder (handlingar som saknar karaktér av slutligt avgorande)
utgor inte ett faktiskt handlande.

(2) En myndighets underlatenhet att handla utgor ocksé en faktisk handling om myndigheten har, eller
hade, en lagstadgad verkstillighetsskyldighet, samt ett intyg utfirdat av myndigheten.”

I artikel 92 i ndamnda lag, med rubriken "Ritt till ersdttning”, foreskrivs foljande:

"En person har rétt till ersattning for sak- och personskada, inklusive ideella skador, som han eller hon
har lidit till f6ljd av ett forvaltningsbeslut eller ett faktiskt handlande fran en myndighet.”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Det framgar av begdran om forhandsavgorande att Mohamad Zakaria den 28 november 2010 flog fran
Beirut (Libanon) till Kopenhamn (Danmark) via Riga (Lettland). Hans identitetshandling utgjordes av
ett resedokument for palestinska flyktingar utfirdat av Republiken Libanon. Mohamad Zakaria hade
den 27 november 2008 beviljats permanent uppehéllstillstind i Sverige, ddr han enligt egen uppgift
varit bosatt i tio ar och dér han ansokt om svenskt medborgarskap. Han skulle flyga till Képenhamn,
eftersom det var littare och snabbare att ta sig till hans bostad, beligen i Lund (Sverige), fran
Koépenhamn.

Pa flygplatsen i Riga kontrollerade granskontrolltjanstemdnnen Mohamad Zakarias identitetshandlingar
och beviljade honom till slut tillstdnd att resa in i Lettland och ddrmed till de medlemsstater som é&r
parter i tillimpningskonventionen till Schengenavtalet av den 14 juni 1985 mellan regeringarna i
Beneluxstaterna, Forbundsrepubliken Tyskland och Franska republiken om gradvis avskaffande av
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kontroller vid de gemensamma granserna (EGT L 239, 2000, s. 19), undertecknad i Schengen, den
19 juni 1990. Mohamad Zakarias anser emellertid att kontrollen utfordes pa ett oférskamt och
provocerande sitt som ér stotande for ménniskans vérdighet. Pa grund av den tid som kravdes for att
genomfora kontrollen missade han sitt flyg till Képenhamn.

Mohamad Zakarias var missndjd med granskontrolltjansteménnens handlande i samband med
grianskontrollen och ansag att detta orsakat honom ideell skada. Han framstéllde darfor ett klagomal
till direktoren for granspolisen och yrkade 7 000 LVL i ersdttning.

I beslut nr 25 som namnde direktor fattade den 28 februari 2011 faststédlldes att handlandet var
rattsenligt liksom det forvaltningsbeslut som antagits till foljd hérav, det vill siga beslutet att bevilja
Mohamad Zakarias, i egenskap av transitpassagerare, tillstand att resa in i Republiken Lettland. Denna
medlemsstat &r part i tillimpningskonventionen till Schengenavtalet. Daremot bifolls inte hans begdran
i den del som avser yrkandet om skadestand.

Mohamad Zakaria 6verklagade beslutet till Administrativa rajona tiesa (lokal forvaltningsdomstol) och
yrkade att grénskontrolltjansteménnens handlande skulle forklaras rattsstridigt och att han skulle
tillerkdnnas erséttning for personskada och ideell skada, vilka uppskattades till 7 000 LVL.

Genom beslut av Administrativa rajona tiesa av den 29 mars 2011 avvisades Mohamad Zakarias
yrkande savitt avser forfarandet i forvaltningsdomstolen. Beslutet grundade sig pa foljande skal.

Enligt ndimnda domstol foreskrivs det i artikel 20 i lagen om invandring att en utlénning har rétt att vid
den diplomatiska beskickningen begéra omprévning av ett beslut om nekad inresa inom 30 dagar fran
det att ndmnda beslut fattades. En sadan begéran ska provas av direktoren for granspolisen eller av en
tjansteman bemyndigad av denne, och deras beslut kan i sin tur inte 6verklagas.

Om ett beslut att neka inresa till Lettland inte har 6verklagats till domstol kan ett yrkande om
faststéllelse av att det begatts ett handldggningsfel nér ett beslut om att bevilja inresa i landet fattades
inte heller understillas domstolsprovning.

Ett skadestandsyrkande kan inte betraktas som ett sjélvstindigt yrkande, eftersom det &r oupplosligt
forbundet med huvudyrkandet. Om det inte finns nagot huvudyrkande kan yrkandet om ersittning for
personskada och ideell skada saledes inte upptas till provning och ska dérfor avvisas.

Mohamad Zakaria overklagade Administrativa rajona tiesas beslut till Administrativa apgabaltiesa
(regional forvaltningsdomstol) som faststéllde skélen. Sistnamnda domstol medgav emellertid att om
Mohamad Zakaria ansag att granskontrolltjansteménnen hade kridnkt hans heder och virdighet pa ett
skadestdndsgrundande sétt, hade han rétt att vicka skadestandstalan vid allmdn domstol.

Mohamad Zakaria 6verklagade beslutet frain Administrativa apgabaltiesa till Augstakas tiesas Senats
(Hogsta domstolen). Genom sitt overklagande onskar han inte nagon omprovning av beslutet att
bevilja honom inresa till Lettland, utan avser i stéllet granskontrolltjansteménnens faktiska handlande
da beslutet fattades, vilket inte har nagot samband med sjéilva beslutet. Han har &ven havdat att detta
faktiska handlande omfattas av definitionen i artikel 89 i lagen om forvaltningsprocess.

Augstakas tiesas Senats, som dr hénskjutande domstol, har angett att eftersom det saknas rattsmedel
for att overklaga det beslut som fattats av direktoren for gréanspolisen till en forvaltningsdomstol och
med hédnsyn till att Mohamad Zakarias talan riktas mot ett handlande som &gt rum under ett
administrativt forfarande, kan skadestandsyrkandet inte provas som ett tvistemél. Den hénskjutande
domstolen hyser emellertid tvivel om huruvida artikel 13.3 i férordning nr 562/2006 utgér hinder for
en nationell bestimmelse enligt vilken en person inte har ritt att 6verklaga ett beslut till en domstol
eller ett forvaltningsorgan, som i institutionellt och funktionellt hinseende, garanterar en oberoende
och objektiv provning av overklagandet.
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Vidare ar samma domstol osdker om artikel 13.3 i forordning nr 562/2006 garanterar en ratt att
overklaga for det fall en person har nekats inresa i landet. Den hanskjutande domstolen anser att en
person har ratt att rikta kritik mot 6vertrddelser i samband med forfarandet, framfor allt krankningar
av ménniskans vardighet, d&ven om beslutet &r gynnande.

Mot denna bakgrund beslutade Augstakas tiesas Senats att vilandeforklara malet och stélla foljande
tolkningsfragor till domstolen:

”1) Innebér artikel 13.3 i férordning nr 562/2006 ... att en person har ritt att 6verklaga inte bara ett
beslut om nekad inresa i landet, utan dven overtradelser i samband med forfarandet som leder
fram till ett beslut att bevilja personen inresa i landet?

2) Om den forsta fragan besvaras jakande, innebédr dd ovanndmnda bestimmelse att medlemsstaten,
mot bakgrund av skal 20 och artikel 6.1 i forordning nr 562/2006, samt artikel 47 i stadgan ..., &ar
skyldig att sakerstilla ritten till ett effektivt rattsmedel infor domstol?

3) Om den forsta fragan besvaras jakande och den andra fragan besvaras nekande, innebdr da
artikel 13.3 i forordning nr 562/2006 att medlemsstaten, med hansyn till skdl 20 och artikel 6.1 i
forordning nr 562/2006, samt artikel 47 i stadgan ..., dr skyldig att sdkerstilla rétten till ett
effektivt rittsmedel infor ett forvaltningsorgan som i institutionellt och funktionellt hidnseende
erbjuder samma garantier som en domstol?”

Forfarandet vid domstolen

Den lettiska regeringen och kommissionen har inkommit med yttranden till domstolen. Mohamad
Zakaria har inte sjalv inkommit med nagot skriftligt yttrande och nagot yttrande har inte heller
avgetts i hans namn. Han har begirt att fa yttra sig under det muntliga forfarandet och har angett att
han 6nskade beskriva de hidndelser som det nationella malet giller och att Latvijas Cilvektiesibu centrs
(Lettlands centrum for ménskliga rattigheter) foretrdder hans intressen.

Domstolen far enligt artikel 76.2 i rattegangsreglerna, pa forslag av referenten och efter att ha hort
generaladvokaten, besluta att inte halla ndgon muntlig forhandling, om den anser att den — mot
bakgrund av de inlagor och yttranden som har getts in under den skriftliga delen av forfarandet — har
tillrackligt underlag for att avgora malet. Bestimmelsen ska enligt artikel 76.3 inte gélla om en berérd
som avses i artikel 23 i stadgan fér Europeiska unionens domstol, som inte har deltagit i den skriftliga
delen av forfarandet, har gjort en motiverad begéran om muntlig forhandling.

Det framgar varken av begiran om forhandsavgorande eller av de handlingar i malet som tillstéllts
EU-domstolen att Mohamad Zakaria ska ha varit foretradd infor den hénskjutande domstolen av
Latvijas Cilvektiesibu centrs. Det har inte styrkts att nimnda organ har behorighet att foretrdda
enskilda enligt tillimpliga lettiska processrittsliga regler sdsom foreskrivs i artikel 47.2 i
rattegangsreglerna.

EU-domstolen har dérfér uppmanat Mohamad Zakaria att bekrifta att han gett Latvijas Cilvektiesibu
centrs fullmakt att foretrdda honom infor domstolen och precisera foljande. For det forsta om
nidmnda organ enligt lettisk rédtt har rétt att foretrdda enskilda infor nationella domstolar, for det
andra om det dr foretrddaren for denna organisation som kommer att yttra sig vid den muntliga
forhandlingen. Mohamad Zakaria har inte svarat inom den av domstolen bestimda fristen och nagon
annan berord som avses i artikel 23 i domstolens stadga har inte begért att det muntliga forfarandet
ska inledas. Domstolen har dérfor beslutat att inte halla nagon muntlig féorhandling da den anser sig
ha tillrackligt underlag for att avgora malet.
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Inledande anmirkningar

Det framgar av begdran om forhandsavgorande, en genomgang av de handlingar i malet som inkommit
till domstolen och kommissionens yttrande att relevanta bestimmelser i lettisk rdtt ar foremal for
skilda tolkningar vad giller mojligheten att inféor domstol angripa grénstjansteménnens faktiska
handlande och erhalla ersdttning for personskada och ideell skada som handlandet kan ha orsakat en
person nir ett gynnande forvaltningsbeslut har fattats, namligen ett beslut att tillata inresa i Lettland.

EU-domstolen ar nédr den besvarar en tolkningsfraga som en domstol i medlemsstat stillt i enlighet
med artikel 267 FEUF enligt fast rdttspraxis inte behorig att tolka medlemsstatens nationella ritt (se,
bland annat, dom av den 12 oktober 1993 i mal C-37/92, Vanacker och Lesage, REG 1993, s. 1-4947,
punkt 7, av den 20 oktober 2005 i mal C-511/03, Ten Kate Holding Musselkanaal m.fl., REG 2005,
s. 1-8979, punkt 25, och av den 19 september 2006 i méal C-506/04, Wilson, REG 2006, s. 1-8613,
punkt 34).

Det dr med hdnsyn tagen till detta samt till osdkerheten om den exakta inneborden av lettisk
processritt som domstolen ska forsoka ge Augstakas tiesas Senats uppgifter om unionsrittens
tolkning som denna kan behéva for att prova huruvida de nationella bestimmelserna ar forenliga med
unionsratten.

Provning av tolkningsfragorna

Den hinskjutande domstolen har stdllt den forsta fragan for att fi klarhet i om det i artikel 13.3
forordning nr 562/2006 foreskrivs att en person har rétt att vicka talan inte bara mot ett beslut om
nekad inresa i en medlemsstat, utan dven mot 6vertradelser i samband med ett forfarande for att fatta
ett beslut att bevilja sadan inresa. Namnda domstol har stillt den andra och den tredje fragan for att fa
klarhet i om bestimmelsen innebér att medlemsstaten ar skyldig att sakerstilla rétten till ett effektivt
rattsmedel infor en domstol eller ett forvaltningsorgan som i institutionellt och funktionellt hinseende
erbjuder samma garantier som en domstol.

Fragorna ska provas tillsammans.

Vad giller artikel 13.3 i férordning nr 562/2006 foreskrivs i den bestimmelsen att personer som nekats
inresa ska ha ritt att overklaga beslutet. Overklagandet ska enligt samma bestimmelse ske i enlighet
med nationell lagstiftning.

Det ska tilldggas att artikel 13 i férordning nr 562/2006 uteslutande avser fragor som ror nekad inresa.

Precis som den lettiska regeringen och kommissionen har papekat, foreskrivs i artikel 13 i férordning
nr 562/2006 endast en skyldighet for medlemsstaterna att inrdtta ett rittsmedel mot beslut om nekad
inresa.

Vidare framgar det att varken klaganden i det nationella malet eller den hénskjutande domstolen har
ifragasatt bestaimmelsens giltighet.

Den hiénskjutande domstolen har stillt den andra och den tredje fragan for att fa klarhet i om
artikel 13.3 i férordning nr 562/2006, jamford med skdl 20 och artikel 6.1 i samma férordning samt
artikel 47 i stadgan, foreskriver en skyldighet for en medlemsstat att sikerstilla rétten till ett effektivt
rattsmedel mot pastadda overtréddelser i samband med ett forfarande for att fatta ett beslut att bevilja
inresa infor antingen en domstol eller ett forvaltningsorgan som i institutionellt och funktionellt
hénseende erbjuder samma garantier som en domstol.
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Eftersom dessa tva fragor stillts enbart for det fall den forsta fragan besvaras jakande — det vill sdga att
det i artikel 13.3 i forordning nr 562/2006 foreskrivs att en person har ritt att 6verklaga inte bara ett
beslut om nekad inresa utan &ven de Overtrddelser som klaganden pastatt har &gt rum och som
beskrivs i punkt 11 ovan — saknas det anledning att besvara dem.

I begédran om forhandsavgorande ges under alla forhallanden inte tillrackligt med upplysningar om det
nationella malet, bland annat om relevanta omsténdigheter, for att domstolen ska kunna avgora i vilken
utstrackning artikel 6 i forordning nr 562/2006 ar relevant fér provningen av malet. Domstolen har
darfor inte mojlighet att faststilla om klagandens situation i det nationella maélet regleras av
unionsrdtten i den mening som avses i artikel 51.1 i stadgan. Enligt ndmnda artikel 51.1 riktar sig
ndmligen bestimmelserna i stadgan till medlemsstaterna endast ndr dessa tillimpar unionsrétten (se,
for ett liknande resonemang, dom av den 5 oktober 2010 i mal C-400/10 PPU, McB, REU 2010,
s. I-8965, punkt 51, och av den 8 november 2012 i mal C-40/11, lida, punkterna 79-81).

Det ankommer pa den hianskjutande domstolen att, mot bakgrund av omsténdigheterna i det nationella
malet, avgora om klagandens situation omfattas av unionsréitten och, om sa ar fallet, huruvida ett
beslut att neka honom rétt att gora sina krav géllande infor domstol innebar en kriankning av de
rattigheter som erkdnns i artikel 47 i stadgan. Domstolen erinrar hiarvid om att
granskontrolltjansteménnen vid tjansteutévning, i den mening som avses i artikel 6 i forordningen,
fullt ut ska respektera maénniskans vérdighet. Det éligger medlemsstaterna att i sin interna
rattsordning foreskriva lampliga rattsmedel for att, i Overensstimmelse med artikel 47 i stadgan,
garantera skydd for personer som gor gillande sina rattigheter enligt artikel 6 i forordning
nr 562/2006.

Om den hinskjutande domstolen daremot, mot bakgrund av EU-domstolens svar pa den forsta fragan,
bedomer att situationen inte omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade, ska den préva situationen
med hénsyn till nationell rétt och da dven beakta Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga
rattigheterna och de grundldggande friheterna, undertecknad i Rom den 4 november 1950, vilken
samtliga medlemsstater ar anslutna till (se, for ett liknande resonemang, dom av den
15 november 2011 i mal C-256/11, Dereci m.fl.,, REU 2011, s. I-11315, punkterna 72 och 73).

Mot bakgrund av vad som anforts ovan ska de stillda fragorna besvaras enligt foljande. I artikel 13.3 i
forordning nr 562/2006 foreskrivs endast en skyldighet for medlemsstaterna att inrétta ett rattsmedel
mot beslut om nekad inresa till landet.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen utgor ett led i
beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra én ndmnda parter
har haft &r inte ersittningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (femte avdelningen) f6ljande:
I artikel 13.3 i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 562/2006 av den 15 mars 2006
om en gemenskapskodex om grinspassage for personer (kodex om Schengengrinserna) foreskrivs

endast en skyldighet for medlemsstaterna att inritta ett rittsmedel mot beslut om nekad inresa
till landet.

Underskrifter
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