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W Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
JEAN RICHARD DE LA TOUR
foredraget den 15 december 2022!

Mal C-137/21

Europaparlamentet
mot

Europeiska kommissionen

"Passivitetstalan — Forordning (EU) 2018/1806 — Forteckning 6ver tredjelander vars
medborgare maste ha visering nir de passerar medlemsstaternas yttre granser —
Forteckning 6ver tredjelander vars medborgare dr undantagna fran detta krav — Princip om
omsesidighet — Skyldighet att anta en delegerad rattsakt for att tillfdlligt upphdva undantaget fran
viseringskravet under en tolvmanadersperiod for medborgare i Forenta staterna”

I. Inledning

1. Europaparlamentet har genom den nu aktuella passivitetstalan yrkat att domstolen ska
faststdlla att Europeiska kommissionen har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
EUF-fordraget genom att inte anta en sadan delegerad akt som avses i artikel 7 forsta stycket f i
forordning (EU) 2018/1806.>

2. Jag styrker att kommissionen har ett utrymme for skonsmaéssig bedomning i fragan huruvida
den ska anta den akt som parlamentet har begirt, for att sedan visa att parlamentets
passivitetstalan har vickts inom skalig tid men att kommissionen har tagit stillning i den mening
som avses i artikel 265 FEUF, varfor talan ska avvisas. I andra hand prévar jag fragan om
kommissionens passivitet i sak.

Originalsprék: franska.

*  Europaparlamentets och radets forordning av den 14 november 2018 om faststillande av forteckningen over tredjelinder vars
medborgare dr skyldiga att inneha visering nér de passerar de yttre grinserna och av forteckningen 6ver de tredjelinder vars medborgare
ar undantagna fran detta krav (EUT 2018, L 303, s. 39).
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II. Tillampliga bestimmelser

A.

3.

Forordning (EG) nr 539/2001

I artikel 1.4 i forordning (EG) nr 539/2001° angavs f6ljande, innan den d@ndrades:

”Om nagot av de tredje lander som anges i forteckningen i bilaga II infor viseringsskyldighet for
medborgare fran en medlemsstat skall nedanstdende bestammelser tillimpas utan att avtal om
undantag fran viseringsskyldighet som ingatts av [unionen] med detta tredjeland asidosatts.

a)

b)

4.

Medlemsstaten kan skriftligen underrétta kommissionen och radet om att det tredjelandet har
aterinfort viseringsskyldigheten.

Om en saddan underrittelse gors, skall medlemsstaterna ha skyldighet att tillfalligt alégga
medborgarna i det berorda tredjelandet viseringsskyldighet 30 dagar efter underréttelsen, om
inte radet dessférinnan med kvalificerad majoritet beslutar annat.

Tillfalligt inforande av viseringsskyldighet skall offentliggoras i Europeiska gemenskapernas
officiella tidning innan viseringsskyldigheten trader i kraft.

Kommissionen skall behandla varje begéran fran radet eller fran en medlemsstat om att ldgga
fram forslag till radet om &ndring av bilagorna till denna forordning s& att det berdrda
tredjelandet infors i bilaga I och stryks i bilaga II

Om det tredjelandet, innan rddet antar en sadan éndring av bilagorna till denna férordning,
upphéver sitt beslut om att infora viseringsskyldighet skall den berérda medlemsstaten
omedelbart skriftligen underrdtta kommissionen och radet om upphévandet.

Detta meddelande skall offentliggoras i Europeiska [unionens] officiella tidning. Det tillfdlliga
inforandet av viseringsskyldighet for medborgare i det tredjeland som berdrs skall upphavas
sju dagar efter den dag dd meddelandet offentliggdrs.”

Artikel 1.4 i férordning (EG) nr 539/2001 dndrades genom artikel 1.1 a i férordning (EU)

nr 1289/2013,* varvid bestimmelsen med verkan fran och med den 9 januari 2014 fick féljande
lydelse:

"Om nagot av de tredjelainder som anges i bilaga II tillimpar viseringskrav fér medborgare i
atminstone en medlemsstat ska nedanstaende bestimmelser tillimpas:

Radets forordning av den 15 mars 2001 om faststéillande av forteckningen 6ver tredje linder vars medborgare ar skyldiga att inneha
visering nir de passerar de yttre granserna och av forteckningen 6ver de tredje linder vars medborgare dr undantagna fran detta krav
(EGT 2001, L 81, 5. 1).

Europaparlamentets och radets férordning av den 11 december 2013 om dndring av férordning nr 539/2001 (EUT L 347, 2013, s. 74).
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d) Kommissionen ska, nir den Overvager ytterligare atgéirder i enlighet med leden e, f eller h,
beakta resultatet av de atgdrder som vidtagits av den berérda medlemsstaten for att
sakerstilla viseringsfria resor till det berdrda tredjelandet, de atgédrder som vidtagits i enlighet
med led b samt foljderna av upphdvande av undantaget fran viseringskravet for unionens och
dess medlemsstaters yttre forbindelser med tredjelandet i fraga.

f) Om det berorda tredjelandet inom 24 ménader efter dagen for det offentliggdorande som avses i
led a tredje stycket inte har upphévt viseringskravet ska kommissionen anta en delegerad akt i
enlighet med artikel 4b for att tillfalligt upphéva tillimpningen av bilaga II under en
tolvmanadersperiod for medborgare i det tredjelandet. Den delegerade akten ska faststilla en
dag, inom 90 dagar efter det att den tratt i kraft, dd upphdvandet av tillimpningen av bilaga II
ska fa verkan, med beaktande av vilka resurser som finns tillgéngliga vid medlemsstaternas
konsulat, samt éndra bilaga II i enlighet med detta. Den dndringen ska goras genom att det
bredvid namnet pa tredjelandet i fraga infors en fotnot i vilken det anges att undantaget fran
viseringskravet upphdvs gentemot det tredjelandet, och i vilken perioden f6r det upphévandet
anges.

Fran och med det datum da upphévandet av tillimpningen av bilaga II avseende medborgare i
det berorda tredjelandet far verkan eller nér en invdndning mot den delegerade akten gors i
enlighet med artikel 4b.5 ska eventuella genomférandeakter som antagits enligt led e som ror
det tredjelandet, upphora att galla.

Niar kommissionen lagger fram ett lagstiftningsforslag som avses i led h ska
upphévandeperioden som avses i forsta stycket i det hir ledet forlingas med sex manader.
Fotnoten som avses i det stycket ska dndras i enlighet med detta.

Utan att det paverkar tillampningen av artikel 4 ska medborgarna i det tredjeland som berors av
den delegerade akten, under perioderna for detta upphévande, inneha visering nir de passerar
medlemsstaternas yttre grénser.

»

B. Forordning 2018/1806

5. Forordning (EG) nr 539/2001 har med verkan fran och med den 18 december 2018 upphévts
och ersatts av forordning (EG) nr 2018/1806. Héanvisningar till forordning (EG) nr 539/2001 ska
anses avse forordning (EG) nr 2018/1806 och ska lasas i enlighet med jamforelsetabellen i
bilaga IV till den senare férordningen.®

6. Iartikel 1 i férordning 2018/1806 anges foljande:

"I denna forordning faststélls de tredjelander vars medborgare omfattas av eller d&r undantagna
fran viseringskravet, pa grundval av en bedomning i varje enskilt fall med hénsyn till flera olika
kriterier som bland annat ror olaglig invandring, allmén ordning och sdkerhet, ekonomiska
fordelar, i synnerhet i frdga om turism och utrikeshandel, samt unionens yttre férbindelser med
de berorda tredjeldnderna, inbegripet i synnerhet hansyn till de ménskliga rattigheterna och de

5 Seartikel 14 i denna forordning.
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grundldggande friheterna, liksom konsekvenserna for den regionala sammanhallningen och
omsesidigheten.”

7. Artikel 7 i forordningen har féljande lydelse:

"Om négot av de tredjeldnder som anges i forteckningen i bilaga II tillampar viseringskrav for
medborgare i atminstone en medlemsstat ska nedanstaende bestimmelser tillimpas:

a)

b)

Inom 30 dagar fran ett tredjelands genomférande av viseringskravet ska den berorda
medlemsstaten skriftligen underrétta Europaparlamentet, radet och kommissionen om detta.

Den underrittelsen ska

i) ange vid vilken tidpunkt viseringskravet genomfordes och vilken typ av resehandlingar och
viseringar det ror sig om,

ii) innehalla en detaljerad redogorelse for de prelimindra atgédrder som den berdrda
medlemsstaten har vidtagit for att sdkerstélla viseringsfria resor i forhéllande till
tredjelandet i fraga och all relevant information.

Information om den underrittelsen ska utan drdjsmal offentliggoras av kommissionen i
Europeiska unionens officiella tidning, inklusive information om vid vilken tidpunkt
viseringskravet ska genomforas och vilka typer av resehandlingar och viseringar det ror sig om.

Om tredjelandet beslutar att upphéava viseringskravet fore utgdngen av den tidsfrist som avses i
forsta stycket i denna punkt ska ingen underrittelse lamnas eller underréttelsen dras tillbaka
och informationen ska inte offentliggoras.

Kommissionen ska, omedelbart efter dagen for det offentliggérande som avses i led a tredje
stycket och i samrdd med den berérda medlemsstaten vidta atgirder tillsammans med
myndigheterna i tredjelandet i fraga, sarskilt pd omradena for politik, ekonomi och handel, i
syfte att dterinfora eller infora viseringsfria resor och utan drojsmal informera
Europaparlamentet och rddet om de atgérderna.

Om tredjelandet inom 90 dagar efter dagen for det offentliggérande som avses i led a
tredje stycket trots alla atgirder som vidtagits i enlighet med led b inte har upphavt
viseringskravet, fir den berérda medlemsstaten be kommissionen att upphdva undantaget
fran viseringskravet for vissa kategorier av medborgare i det tredjelandet. Nédr en medlemsstat
framfor en sddan begéran ska den underritta Europaparlamentet och radet om detta.

Kommissionen ska, ndr den Overvager ytterligare atgéirder i enlighet med leden e, f eller h,
beakta resultatet av de atgdrder som vidtagits av den berdérda medlemsstaten for att
sakerstlla viseringsfria resor till det berdrda tredjelandet, de atgdrder som vidtagits i enlighet
med led b samt foljderna av upphdvande av undantaget fran viseringskravet for unionens och
dess medlemsstaters yttre forbindelser med tredjelandet i fraga.

Om det berorda tredjelandet inte har upphévt viseringskravet ska kommissionen, senast sex
manader efter dagen for det offentliggorande som avses i led a tredje stycket och senare med
mellanrum som inte overstiger sex manader inom en sammanlagd period som inte far stracka
sig langre an till och med det datum da den delegerade akt som avses i led f far verkan eller blir
foremal for en invindning
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i) pa begiran av den berérda medlemsstaten eller pa eget initiativ anta en genomférandeakt
for att under en period pa hogst sex manader tillfilligt upphdva undantaget fran
viseringskravet for vissa kategorier av medborgare i det berdrda tredjelandet. Den
genomforandeakten ska faststélla en tidpunkt inom 90 dagar efter det att den trétt i kraft,
dé upphédvandet av undantaget fran viseringskravet far verkan, med beaktande av vilka
resurser som finns tillgdngliga vid medlemsstaternas konsulat. Nar senare
genomforandeakter antas far kommissionen forlinga perioden for det upphavandet med
ytterligare hogst sex manader och éndra de kategorier av medborgare i tredjelandet i fraga
for vilka undantaget fran viseringskravet upphavs.

Dessa genomforandeakter ska antas i enlighet med det granskningsforfarande som avses i
artikel 11.2. Utan att det paverkar tillaimpningen av artikel 6 ska, under perioderna for
upphédvande, alla kategorier av medborgare i det tredjeland som avses i
genomforandeakten inneha visering nar de passerar medlemsstaternas yttre granser, eller

ii) for den kommitté som avses i artikel 11.1 ldgga fram en rapport med en bedémning av
situationen och som anger skilen till kommissionens beslut att inte upphédva undantaget
fran viseringskravet samt underriatta Europaparlamentet och radet om detta.

Alla relevanta faktorer, sisom de som avses i led d, ska beaktas i den rapporten.
Europaparlamentet och radet far fora en politisk diskussion pa grundval av den rapporten.

Om det berérda tredjelandet inom 24 manader efter dagen for det offentliggérande som avses i
led a tredje stycket inte har upphévt viseringskravet ska kommissionen anta en delegerad akt i
enlighet med artikel 10 for att tillfalligt upphdva undantaget fran viseringskravet under en
tolvmanadersperiod for medborgare i det tredjelandet. Den delegerade akten ska faststélla en
dag, inom 90 dagar efter det att den trétt i kraft, d& upphdvandet av tillimpningen av
undantaget fran viseringskravet ska fa verkan, med beaktande av vilka resurser som finns
tillgangliga vid medlemsstaternas konsulat, samt &ndra bilaga II i enlighet med detta.
Andringen ska goras genom att det bredvid namnet pa tredjelandet i fraga infors en fotnot i
vilken det anges att undantaget fran viseringskravet upphédvs gentemot det tredjelandet och i
vilken perioden for upphévandet specificeras.

Om tredjelandet i fraga inom sex manader efter ikrafttradande av den delegerade akt som avses
i led f inte har upphavt viseringskravet far kommissionen ldgga fram ett lagstiftningsforslag for
att dndra denna forordning i syfte att 6verfora hdnvisningen till tredjelandet fran bilaga II till
bilaga I.

Forenta staterna dr upptagna pa den ”[f]orteckning Over tredje lander vars medborgare ar

undantagna fran kravet att inneha visering nir de passerar medlemsstaternas yttre grénser nir
det géller vistelser som inte 6verstiger 90 dagar under en 180-dagarsperiod” som ar foremalet for
bilaga II i férordning 2018/1806.
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III. Bakgrund till tvisten

9. Den 12 april 2016 lade kommissionen fram ett meddelande med en lédgesrapport och tinkbara
l6sningar i fraiga om den icke-Omsesidiga situationen med vissa tredjelinder ndr det géller
viseringspolitik.® Forenta staterna pekades ut som ett av de linder med vilka 6msesidighet
fortfarande inte hade uppnatts.

10. Kommissionen lade direfter fram sex meddelanden som uppf6ljning till ligesrapporten.’
Efter ett meddelande som lades fram i december 2017 var det fortfarande Forenta staterna som
var det enda aterstdende fallet av icke-Omsesidighet. Forenta staterna végrade att sldppa in
medborgare i Republiken Bulgarien, Republiken Kroatien, Republiken Cypern och Ruménien utan
visering.

11. Mot bakgrund av den viseringsskyldighet som Forenta staterna alagt medborgare i dessa
medlemsstater, antog parlamentet en resolution den 2 mars 2017°® i vilken det uppmanade
kommissionen att agera enligt artikel 265 FEUF och anta en sddan delegerad akt som foreskrivs i
artikel 1.4 i férordning nr 539/2001, i dess lydelse enligt forordning nr 1289/2013, i syfte att
tillfalligt upphdva undantaget fran viseringskravet for kortvarig vistelse for amerikanska och
kanadensiska medborgare pa grund av att villkoret om dmsesidighet inte var uppfyllt.

12. Som svar pa denna uppmaning att agera tog kommissionen stéllning till resolutionen av den
2 mars 2017 genom ett meddelande av den 2 maj 2017.° Kommissionen ansag att det vore
kontraproduktivt att anta en delegerad akt for att tillfilligt upphdva undantaget fran
viseringskravet for amerikanska och kanadensiska medborgare och att det inte skulle bidra till att
nd malet om viseringsfria resor for alla unionsmedborgare.

13. Den 22 oktober 2020 antog parlamentet en ny resolution ' genom vilken parlamentet aterigen
uppmanade kommissionen att agera enligt artikel 265 FEUF och anta en sadan delegerad akt som
avses i artikel 7 forsta stycket f i forordning 2018/1806 i syfte att tillfalligt upphdva undantaget fran
viseringskravet for kortare vistelse for medborgare i Forenta staterna, med héansyn till Forenta
staternas viseringskrav for bulgariska, kroatiska, cypriotiska och rumanska medborgare.

14. I ett meddelande av den 22 december 2020" redogjorde kommissionen aterigen for skélen till
att den i det aktuella ldget inte ansag det nodvéndigt att anta en delegerad akt enligt artikel 7 forsta
stycket f i forordning 2018/1806.

¢ Kommissionens meddelande: Lagesrapport och tédnkbara losningar i friga om den icke-6msesidiga situationen med vissa tredjeldnder nér
det giller viseringspolitik (COM(2016) 221 final) (nedan kallat meddelandet av den 12 april 2016).

7 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och rddet om icke-omsesidighet av den 13 juli 2016 (COM(2016) 481 final), av
den 21 december 2016 (COM(2016) 816 final), av den 2 maj 2017 (COM(2017) 227 final), av den 20 december 2017 (COM(2017) 813
final), av den 19 december 2018 (COM(2018) 855 final), och av den 23 mars 2020 (COM(2020) 119 final).

8 Europaparlamentets resolution om kommissionens skyldigheter pad omradet for émsesidighet i frdga om viseringar i enlighet med
artikel 1.4 i forordning (EG) nr 593/2001 (2016/2986(RSP)), nedan kallad resolutionen av den 2 mars 2017.

° Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och ridet om faststillande av kommissionens standpunkt till foljd av
Europaparlamentets resolution av den 2 mars 2017 om kommissionens skyldigheter pa omréadet for 6msesidighet i friga om viseringar
samt om rapportering om de framsteg som gjorts [COM(2017) 227 final].

10 Europaparlamentets resolution om kommissionens skyldigheter p4 omradet for 6msesidighet i fraga om visering i enlighet med artikel 7 i
férordning (EU) 2018/1806 (2020/2605(RSP)), nedan kallad resolutionen av den 22 oktober 2020.

1 Meddelande frén kommissionen till Europaparlamentet och radet om faststillande av kommissionens stdndpunkt efter
Europaparlamentets resolution av den 22 oktober 2020 om kommissionens skyldigheter pd omrédet for omsesidighet i friga om
viseringar samt en ligesrapport (COM(2020) 851 final), nedan kallat meddelandet av de 22 december 2020.
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IV. Forfarandet vid domstolen och parternas yrkanden

15. Parlamentet har vickt en passivitetstalan genom handling som ingavs till domstolen den
4 mars 2021. Parlamentet anser att kommissionen enligt artikel 7 forsta stycket f i
forordning 2018/1806 inte far avsta fran att anta en delegerad akt om villkoren for antagande av
en sadan akt ar uppfyllda.

16. Parlamentet har yrkat att domstolen ska

— faststilla att kommissionen genom att inte anta en delegerad akt enligt artikel 7 forsta stycket f i
forordning 2018/1806 har brutit mot fordraget, och

— forplikta kommissionen att ersitta rattegangskostnaderna.

17. Kommissionen har yrkat att domstolen ska ogilla talan och férplikta parlamentet att ersétta
rattegangskostnaderna.

18. Kommissionen har anfoért en invindning om rattegdngshinder genom sirskild handling som
ingavs den 18 maj 2021. Parlamentet yttrade sig 6ver denna invindning den 28 juni 2021.

19. Domstolen beslutade den 21 september 2021 att prova kommissionens invindning om
rattegangshinder i samband med provningen av sakfragan.

20. Kommissionen har i fraga om tillatligheten forklarat att den tagit stillning till parlamentets
uppmaning att agera genom att anta meddelandet av den 22 december 2020 i syfte att besvara
uppmaningen. Kommissionen har gjort géillande att parlamentet genom att ligga fram en andra
uppmaning att agera ar 2020 med samma innehdll som uppmaningen fran 2017 har kringgatt
den tidsfrist for att vacka talan som foreskrivs i artikel 265 FEUF, en bestammelse som hor till
grunderna for rattsordningen (ordre public). Kommissionen har ocksa anfort att om den enligt
parlamentets tolkning var skyldig att anta en delegerad akt redan 2017, kan det inte vara mojligt
vare sig att aterigen uppmana kommissionen att agera p& grund av resultaten av den
diplomatiska vig som anvénts eller att gora gillande fortlopande passivitet som motiverar att
talan vicks inom skalig tid under 2020.

21. Parlamentet anser ddremot att kommissionen inte har tagit stallning i den mening som avses i
artikel 265 andra stycket FEUF, eftersom den endast upprepat delar av sina tidigare meddelanden.
Parlamentet har ocksa anfort att dess andra uppmaning é&r tillatlig, eftersom kommissionen
fortlopande varit passiv och att den andra uppmaningen skiljer sig fran den forsta till sitt
innehall. Parlamentet har ocksa anfort att dess ssammanséttning har foréandrats efter valet mellan
de tva resolutionerna.

22. 1 sak har parlamentet anfort att artikel 7 forsta stycket f i féorordning 2018/1806 inte ger
kommissionen nagot utrymme for skonsmaéssig bedomning vare sig i fraiga om den eventuella
mojligheten att anta en delegerad akt eller i friga om valet av tidpunkt f6r denna akt som ar
avsedd att tillfdlligt upphdva undantaget fran viseringskravet for amerikanska medborgare nir
villkoren i denna bestimmelse ar uppfyllda. Parlamentet menar att det enda villkoren for att
agera dr det objektiva villkoret att det ska ha gatt 24 manader efter offentliggorandet av den
underrittelse som avses i artikel 7 forsta stycket a i forordning nr 2018/1806. Detta enda villkor
paverkas inte av artikel 7 forsta stycket d i forordningen, som inte kan ses som en forutsattning
for att den delegerade akten ska kunna antas om inte kommissionens skyldighet att anta denna
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delegerade akt efter 24 manader contra legem ska ifragasittas och parlamentet och radet ska
frantas sin roll i genomférandet av 6msesidighetsmekanismen genom att mekanismen stoppas i
det sista steget. Parlamentet har ocksd anfort att den omstdndigheten att de berdrda
medlemsstaterna inte har begirt att en delegerad akt ska antas inte befriar kommissionen fran
skyldigheten att agera.

23. Kommissionen har argumenterat for att det inte foreligger nagon ovillkorlig skyldighet att
agera pa grund av villkoret i artikel 7 forsta stycket d i forordning 2018/1806, vilket innebér att
kommissionen, om den dvervéiger nya atgéarder i enlighet med leden e, f eller h i denna artikel,
ska beakta resultatet av de atgiarder som vidtagits av den berdrda medlemsstaten, atgarder som
den sjélv vidtagit pd omradena for politik, ekonomi och handel i syfte att aterinfora eller infora
ett undantag frdn viseringskravet samt fé6ljderna av ett upphidvande av undantaget fran
viseringskravet for unionens och dess medlemsstaters yttre forbindelser med tredjelandet i fraga.
Denna tolkning ér forenlig med ordalydelsen i artikel 7 i férordning 2018/1806 och med den avsikt
som 21 medlemsstater uttryckte i samband med antagandet av férordning nr 1289/2013, genom
vilken 6msesidighetsmekanismen infordes. Kommissionen har ocksa anfort att den diplomatiska
viagen har burit frukt for kroatiska och polska medborgare och att ingen av de berdrda
medlemsstaterna har begért att kommissionen ska anta den delegerade akten i fraga.

V. Bedéomning

A. Inledande synpunkter

24. For att prova denna talan ser jag det som nodvéndigt att ta upp en allmén fraga om tolkningen
av forordning 2018/1806 som ror vilket handlingsutrymme kommissionen har vid tillimpning av
omsesidighetsmekanismen i artikel 7 forsta stycket f i férordningen. Genom denna tolkning blir
det mojligt att forsta de grunder for avvisning som kommissionen har anfort, vilka avser dels den
sena tidpunkten for talan i forhallande till en tidigare uppmaning att agera som parlamentet
framstallde ar 2017 och som hade ett mycket liknande innehdall som den som hénskjutits till
domstolen genom denna talan, dels forekomsten av ett stdllningstagande av kommissionen
genom vilket passivitetsforfarandet avslutats.

25. Forordning 2018/1806, vilken i detta avseende aterger de framsteg som genom forordning
nr 1289/2013 gjordes i artikel 1.4 i férordning nr 539/2001, foreskriver en gradvis reaktion nér ett
tredjeland kraver visering for medborgare i alla eller i nagra medlemsstater, samtidigt som den
foreskriver att alla medlemsstater ska medge undantag fran viseringskravet for tredjelandets egna
medborgare. Det dr detta som bendmns som 6msesidighetsmekanismen.

26. Den forsta mojliga atgdrden dr att kommissionen antar en genomfdérandeakt om att tillfalligt —
under en period av hogst sex manader som kan forlingas — upphédva undantaget fran
viseringskravet for vissa kategorier av medborgare i det berérda tredjelandet. 2

27. Den andra mojliga atgdrden &ér att kommissionen antar en delegerad akt for att tillfalligt

upphéva undantaget fran viseringskravet under en tolvmanadersperiod for alla medborgare i det
tredjelandet.

12 Artikel 7.1 e i forordning 2018/1806.
13 Artikel 7.1 i férordning 2018/1806.
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28. Slutligen, om en visering fortfarande krdvs av det berorda tredjelandet sex ménader efter
ikrafttraidandet av denna delegerade akt, far kommissionen lagga fram ett lagstiftningsforslag for
att dndra forordning 2018/1806 i syfte att Overféora hanvisningen till tredjelandet fran
forteckningen 6ver linder vars medborgare dr undantagna viseringsskyldigheten i bilaga II till
forordningen till forteckningen 6ver lander vars medborgare omfattas av viseringsskyldigheten i
bilaga I.*

29. Det utrymme for skonsmaissig bedémning som kommissionen har nir det giller att anta den
delegerade akten om tillfalligt upphdvande av undantaget fran viseringskravet for alla medborgare
i ett tredjeland foljer av formuleringen av artikel 7 forsta stycket d i forordning 2018/1806, dér det
anges att kommissionen om den avser att genomfora en av atgirderna i leden e, f eller h, i denna
artikel ska beakta

— resultatet av de atgidrder som vidtagits av den berérda medlemsstaten for att sdkerstélla
viseringsfria resor till det berérda tredjelandet,

— de atgdrder som vidtagits tillsammans med myndigheterna i tredjelandet i fraga, sédrskilt pa
omréadena for politik, ekonomi och handel, i syfte att dterinfora eller infora viseringsfria
resor, ** och

— foljderna av ett upphdvande av undantaget fran viseringskravet for unionens och dess
medlemsstaters yttre forbindelser med tredjelandet i fraga.

30. Kommissionen anser att det foljer av lydelsen i artikel 7 forsta stycket d i
forordning 2018/1806 att den har ett utrymme for skonsmaéssig bedomning, eftersom den ska
beakta dessa tre omstidndigheter vilket utgor en forutséttning for att en delegerad akt ska kunna
antas i syfte att upphdva undantaget fran viseringskravet under en tolvmanadersperiod for alla
medborgare i det tredjelandet.

31. Parlamentet anser i stéllet att det inte finns nagot villkor for tillampning av artikel 7 forsta
stycket f i forordningen och att det enda handlingsutrymme som kommissionen har avser
tidpunkten da den delegerade akten om upphidvande av undantaget fran viseringskravet far
verkan vilken ska faststdllas med beaktande av resurserna vid medlemsstaternas konsulat.

32. Som jag ser det foljer det klart och tydligt av artikel 7 forsta stycket d och f i forordning
nr 2018/1806 att kommissionen tvirtemot vad parlamentet har gjort géllandet har ett dubbelt
utrymme {or skonsmaéssig bedomning, trots att det anges i artikel 7 forsta stycket f i forordningen
att "kommissionen [ska] anta en delegerad akt”. Vad betréffar principen att en delegerad akt ska
anviandas ska kommissionen for det forsta, innan den antar en siddan akt, beakta de
omstdndigheter som anges i artikel 7 forsta stycket d. Vad giller tidpunkten da den delegerade
akten far verkan kan kommissionen for det andra skjuta upp dagen dé den far verkan inom en
period av 90 dagar efter det att akten trétt i kraft, i syfte att beakta resurserna vid konsulaten,
vilket ocksa har medgetts av parlamentet.

14 Artikel 7.1 h i forordning 2018/1806.
' Artikel 7.1 b i forordning 2018/1806 genom hénvisning.
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33. I det forsta skedet av dmsesidighetsmekanismen ska kommissionen ndmligen, enligt artikel 7
forsta stycket e ii i forordning 2018/1806, niar den beslutar att inte upphédva undantaget fran
viseringskravet for vissa kategorier av medborgare for en period av sex manader, lagga fram en
rapport for den kommitté som avses i artikel 11.1. I denna rapport ska alla relevanta faktorer
beaktas, ddribland de faktorer som avses i artikel 7 forsta stycket d i forordningen.

34. Forutsittningarna for utarbetandet av denna 6msesidighetsmekanism, med antagande av en
genomforandeakt eller en delegerad akt om upphévande av undantaget fran viseringskravet for
en viss tid i samband med 6versynen av forordning nr 539/2001, som inleddes 2011, talar dven
for att undantaget inte ska upphévas automatiskt.

35. Dessa delegerade akter eller dessa genomforandeakter, vilka motsvarar det forsta och det
andra steget i omsesidighetsmekanismen, ingick inte i 2011 ars forslag. I motiveringen till
forslaget angavs endast foljande: "Den ursprungliga 6msesidighetsmekanismen i férordning (EG)
nr 539/2001 inneholl redan en viss automatik: det var inte obligatoriskt att anmaéla avvikelser fran
omsesidighetsprincipen utan den berorda medlemsstaten kunde fritt vilja att gora en
underrittelse eller inte. Om en sadan underrittelse gjordes hade medlemsstaterna skyldighet att
tillfalligt alagga medborgarna i det berdrda tredjelandet viseringskrav 30 dagar efter
underrittelsen, om inte radet beslutade annat. Denna automatik anségs utgora en svaghet i den
ursprungliga omsesidighetsmekanismen och den o6vergavs 2005 med motiveringen att den
motverkade sitt syfte. Det finns ingen anledning att tro att den nu skulle vara effektivare. Den
nuvarande Omsesidighetsmekanismen, i dess éndrade form fran 2005, anses vara effektiv
generellt sett och antalet avvikelser fran Omsesidighetsprincipen har minskat betydligt. De
kvarstaende avvikelserna rér mestadels situationer da tredjeldnder anser att vissa medlemsstater
inte uppfyller de objektiva krav for viseringsundantag som dessa tredjelinder har faststallt i sin
nationella lagstiftning.”'” I samband med Oversynen av forordning nr 539/2001 tog
kommissionen alltsé tydligt stédllning for ett bibehédllande av en icke-automatik och foreslog
endast en dndring av artikel 1.4 c i forordningen for att beakta foljderna av Lissabonférdraget.

36. Det var i samband med 6verldggningarna i radet som tanken vicktes att kommissionen pa
begédran av den berorda medlemsstaten eller, efter en viss tid, pa eget initiativ, skulle kunna anta
en genomforandeakt om upphidvande av det Omsesidiga undantaget fran viseringskravet och
harvid beakta foljderna for unionens yttre forbindelser, vilket motsvarar det forsta steget i den
omsesidighetsmekanism som slutligen antogs.'®

37. Vid detta tillfalle bekraftade kommissionen aterigen att det skulle vara kontraproduktivt med
ett automatiskt upphdvande av undantaget fran viseringskravet, och nagra medlemsstater gjorde
gillande olika synpunkter. En medlemsstat ansag att detta kompromissforslag var intressant,
eftersom det gjorde det mojligt att visa solidaritet mellan medlemsstaterna gentemot omvérlden.
En annan medlemsstat gjorde gillande att en rapport fran kommissionen inte kunde vara en
tillracklig signal for det tredjelandet och att kommissionen borde vara skyldig att finna en 16sning

Se forslaget till Europaparlamentets och rédets férordning om éndring av radets forordning (EG) nr 539/2001 om faststillande av
forteckningen 6ver tredje lander vars medborgare ar skyldiga att inneha visering nér de passerar de yttre grianserna och av férteckningen
over de tredje lander vars medborgare dr undantagna fran detta krav, vilket lades fram den 24 maj 2011 (KOM(2011) 290 slutlig) (nedan
kallat 2011 ars forslag).

172011 ars forslag, s. 6.

18 Se referat fran arbetsmotet om viseringar den 7 februari 2012 i gruppen "Viseringar”’/Gemensamma kommittén (EU-Island/Norge och
Schweiz/Liechtenstein), dokument 6807/12, vilket finns tillgangligt pa foljande webbadress:
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6807-2012-INIT/en/pdf, i synnerhet de foreslagna dndringarna av artikel 1.4 c i
férordning nr 539/2001 (s. 9).
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antingen pa omradet for viseringar eller pa nagot annat omrade som handel eller transporter. En
sista medlemsstat kritiserade det foreslagna forhéllningsséttet och ansag att det var for utdraget
och komplicerat.

38. Artikel 1.4 d i forordning nr 539/2001, i dess lydelse enligt forordning nr 1289/2013, dér det
angavs att kommissionen skulle beakta vissa omstdndigheter innan den vidtog vissa atgérder,
liksom uppdelningen av 6msesidighetsmekanismen i tre steg, var i sak en foljd av éndringar som
utskottet for medborgerliga fri- och réttigheter samt rattsliga och inrikes fragor gjorde i 2011 ars
forslag.” Dessa  dndringar grundade sig pa foredragandens bedomning att
omsesidighetsmekanismen inte fungerade tillfredsstidllande.” Parlamentets utrikesutskott tog
emellertid den 24 november 2011 stillning for ett status quo i frdgan om
omsesidighetsmekanismen utveckling genom att i sitt yttrande tillstyrka kommissionens
ursprungliga forslag. >

39. Det foljer av dessa Overldggningar att det fanns mycket olika standpunkter om
omsesidighetsmekanismen, dess automatik och dess olika steg, arten av de akter som
kommissionen ska anta, fristerna for deras antagande och mojligheten att inleda forhandlingar pa
andra omraden.

40. Mot bakgrund av dessa omstandigheter &r det viktigt att notera hur lydelsen i artikel 1.4 d i
forordning nr 539/2001 utvecklades, fran parlamentets dndringsforslag dar det endast angavs att
“kommissionen [ndr den] Overvéger ytterligare atgirder ska ... beakta resultatet av de atgdrder
som vidtagits” till foljande slutliga lydelse: "Kommissionen ska, ndr den &vervéger ytterligare
atgédrder i enlighet med leden e, f eller h, beakta resultatet av de atgarder som vidtagits”.

41. Hénsyn ska ocksa tas till det uttalande som gjordes av 21 medlemsstater vid antagandet av
forordning nr 1289/2013, i vilket de angav féljande: "Andringen som avser férordning
nr 539/2001, sérskilt vad giller omsesidighetsmekanismen (artikel 1.1) samt klausulen om
upphévande (artikel 1.2) kan komma att fa langtgdende konsekvenser for unionens och dess
medlemsstaters externa relationer. Mot denna bakgrund vill vi betona att de relevanta
unionsinstitutionerna, enligt tillimpliga bestimmelser, fore varje forslag eller beslut, har en
skyldighet att genomfoéra en grundlig undersokning och beakta eventuella negativa politiska
konsekvenser som kan uppkomma for bade unionens och medlemsstaternas externa relationer
med anledning av sadana forslag eller beslut. Detta giller sarskilt for externa relationer med
strategiska partner. Vi anser att radet for sin del bor se till att dessa skyldigheter uppfylls fullt ut.”*

1 Se redogorelsen som anges ovan i foregdende fotnot, sarskilt fotnot 1 (s. 8).

% Se betdnkande om forslaget till Europaparlamentets och rédets férordning om &ndring av radets férordning (EG) nr 539/2001 om
faststillande av forteckningen 6ver tredje ldnder vars medborgare dr skyldiga att inneha visering hir de passerar de yttre granserna och
av forteckningen 6ver de tredje linder vars medborgare dr undantagna fran detta krav (A7-0139/2013), tillgangligt pa foljande
webbadress: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/A-7-2013-0139_SV.html#_sectionl.

Se motiveringen till forslaget till parlamentets lagstiftningsresolution, som ingér i det betinkande som anges ovan i féregdende fotnot. I
denna motivering anges foljande: "Nar det giller sjilva 6msesidigheten dr det, trots vad kommissionen sagt, uppenbart att det nuvarande
systemet, som dndrats genom forordning 851/2005, inte 4r dndamalsenligt. Aven om det inte finns nigot behov av att aterinféra den
automatiska mekanism som ursprungligen faststilldes i forordning 539/2001, dr det nédvéndigt att genomfo6ra en grundlig 6versyn av
den nuvarande mekanismen i syfte att garantera samordnade atgédrder och solidaritet mellan medlemsstaterna. Andra faktorer, sisom
EU:s handelsforbindelser, bor inte dventyra hornpelarna i den gemensamma viseringspolitiken.”

2 Se utrikesutskottets yttrande 6ver 2011 ars forslag, vilket ingar i det betdnkande som anges ovan i fotnot 20.

Uttalandet finns tillgéngligt pa foljande webbadress:
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16088-2013-ADD-1-REV-1/sv/pdf.
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42. Jag anser vidare att den standpunkt som kommissionen intog i sin talan om ogiltigforklaring
mot i synnerhet artikel 1.1 a i forordning nr 1289/2013, genom vilken bland annat artikel 1.4 f i
forordning nr 539/2001?** dndrades, att kommissionen har ett ndstan obefintligt utrymme for
skonsmdssig bedomning nér det giller att anta en delegerad akt, vilket borde ha foranlett
unionslagstiftaren att vilja en genomforandeakt, inte dr avgorande i den nu aktuella talan.

43. Domstolen fann nédmligen att denna fraga inte var relevant for att avgora huruvida den akt
som skulle antas av kommissionen var hanforlig till artikel 290 FEUF eller till artikel 291 FEUF.*

44. 1 och med att domstolen faststéllde att den akt som skulle antas med stod av artikel 1.4 f i
forordning nr 539/2001, i dess lydelse enligt forordning nr 1289/2013 (nu artikel 7 forsta stycket f i
forordning 2018/1806), var en delegerad akt, kunde kommissionen anvinda sig av det utrymme
for skonsmassig bedomning som den fatt av unionslagstiftaren.

45. Kommissionens utrymme for skonsmaéssig bedomning ska darfor beaktas vid provningen av
grunderna for avvisning.

B. Upptagande till sakprovning

46. Kommissionen har anfort tva grunder for avvisning. Den ena grunden avser mojligheten att
vicka en passivitetstalan da den forsta uppmaningen att agera inte foljdes av en talan vid
domstolen. Den andra grunden avser forekomsten av ett stillningstagande som avslutar
forfarandet.

1. Mdjligheten att dterigen uppmana kommissionen att agera efter det att den forsta uppmaningen
inte ledde till att talan viicktes vid domstolen

47. Resolutionen av den 2 mars 2017 och resolutionen av den 22 oktober 2020 ar onekligen
identiska, med undantag av tva skil* som lades till i den andra resolutionen. Det forsta nya skalet
(skdl J) i den senare resolutionen forstirker endast resonemanget i resten av resolutionen
(solidaritet mellan medlemsstater® och att parlamentet och radet frantas réttigheter®) utan att
ge nagra nya argument. Det andra skélet (skél K) dr endast en erinran om kommissionens roll
som fordragens viktare och risken for att dess passivitet forsvagar denna roll. Jag anser inte att
denna allménna erinran kan betraktas som ett nytt argument. I bada dessa resolutioner
kritiserade alltsa parlamentet kommissionen for samma passivitet pd samma grunder.

48. Den omstindigheten att parlamentets sammanséttning &ndrades mellan de tva
uppmaningarna att agera har ingen egentlig betydelse for fragan om passivitetstalan kan tas upp
till prévning, eftersom det ror sig om en institutionell talan vilken som sadan hénfér sig till var
och en av de berorda institutionerna.

% Se det mal som avgjordes med dom av den 16 juli 2015, kommissionen/parlamentet och radet (C-88/14, EU:C:2015:499).
% Se dom av den 16 juli 2015, kommissionen/parlamentet och radet (C-88/14, EU:C:2015:499, punkt 32).

% Skilen ] och K, dir parlamentet erinrade om de solidariska och institutionella aspekterna av kommissionens passivitet.

7 Se skil C i resolutionen av den 2 mars 2017 och resolutionen av den 22 oktober 2020.

% Se skilen E-G i resolutionen av den 2 mars 2017 och resolutionen av den 22 oktober 2020.
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49. Den omsténdigheten att kommissionen som anges ovan har ett handlingsutrymme innebér
vidare att det inte dr mojligt att analogt tillimpa tribunalens praxis dar kommissionens passivitet
faststélldes pa grund av att den inte antagit en delegerad akt trots att det forelag en klar, precis och
ovillkorlig skyldighet for kommissionen att anta en sddan akt senast den dag som anges i
lagstiftningsakten.

50. I domen av den 16 december 2015, Sverige/kommissionen,* grundade sig tribunalen pa
lydelsen i artikel 5.3 forsta stycket i forordning (EU) nr 528/2012,% dar det anges att
"[k]ommissionen ... senast den 13 december 2013 [ska] anta delegerade akter ... for att ndrmare
ange vetenskapliga kriterier for att faststidlla hormonstorande egenskaper”, for att sla fast att
"[d]et [tydligt framgar] av denna bestimmelse att det forelag en klar, precis och ovillkorlig
skyldighet for kommissionen att anta delegerade akter for att ndrmare ange vetenskapliga
kriterier for att faststilla hormonstérande egenskaper, och att detta skulle ske senast den
13 december 2013.”*

51. I det nu aktuella fallet har parlamentet paradoxalt nog grundat sig pa denna rattspraxis for att
klandra kommissionen for dess passivitet, men utan att ta konsekvenserna av att den aldrig
fullfoljde eller ens inledde det forsta passivitetsforfarandet efter kommissionens svar pa dess
uppmaning att agera. Om kommissionen hade varit skyldig att agera pa grund av denna klara,
precisa och ovillkorliga skyldighet, borde parlamentet ha fullfoljt passivitetsforfarandet och vackt
talan vid domstolen inom den frist som féreskrivs i artikel 265 andra stycket FEUF. I annat fall
skulle den nya uppmaningen kunna ses som ett sétt att kringga denna tidsfrist.

52. I det nu aktuella fallet har kommissionen av de skil som anges ovan ingen klar, precis och
ovillkorlig skyldighet att agera. Dérfor finns det anledning att undersoka dels huruvida den tid
som forflutit mellan de tvd uppmaningarna att agera &r relevant for talans tillatlighet, dels
huruvida det var mojligt att framstélla en ny likadan uppmaning att agera som den foregaende.

53. Nar det giller tidsfristen for en uppmaning att agera ser jag det som nodvandigt att forst
erinra om vissa tidsméssiga aspekter.

54. Offentliggorandet enligt artikel 1.4 a tredje stycket i forordning nr 539/2001, i dess lydelse
enligt forordning nr 1289/2013 (nu artikel 7 forsta stycket a tredje stycket i
forordning 2018/1806), d4gde rum den 12 april 2014.% Den dagen borjade den tvaarsperiod 16pa,
efter vilken kommissionen kan anta en delegerad akt enligt artikel 7 forsta stycket f i
forordning 2018/1806. Kommissionen kunde alltsa anta en delegerad akt fran och med den
11 april 2016.

55. Kommissionen avslutade sitt meddelande av den 12 april 2016 med en uppmaning till
parlamentet och riadet "att skyndsamt inleda diskussioner och inta en standpunkt rorande den
lampligaste vigen framat, mot bakgrund av den beddomning som tillhandahélls i detta
meddelande. Europaparlamentet och radet uppmanas att informera kommissionen om sina
respektive standpunkter senast den 12 juli 2016.”

» Se dom av den 16 december 2015, Sverige/kommissionen (T-521/14, ej publicerad, EU:T:2015:976, punkt 53).
% T-521/14, €j publicerad, EU:T:2015:976.

31 Europaparlamentets och radets férordning av den 22 maj 2012 om tillhandahallande pa marknaden och anvéndning av biocidprodukter
(EUT L 167, 2012, 5. 1).

2 Dom av den 16 december 2015, Sverige/kommissionen (T-521/14, ej publicerad, EU:T:2015:976, punkt 53).

Uppgifter som kommissionen ldmnat ut om underrittelser som gjorts av medlemsstaterna i hiandelse av icke-omsesidighet, i enlighet
med artikel 1.4 a i radets forordning (EG) nr 539/2001, i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets férordning (EU)
nr 1289/2013 (EUT C 111, 2014, s. 1).
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56. Vid utgangen av fristen pa 24 manader klargjorde kommissionen saledes att den inte avsag att
omedelbart anta en delegerad akt, utan att den tviartom forvédntade sig att parlamentet och radet
skulle ta stillning i fragan fore ett visst datum.

57. Kommissionen antog sedan den 13 juli 2016 och den 21 december 2016* tva nya
meddelanden for att folja upp meddelandet av den 12 april 2016, i vilka den redogjorde for de
diplomatiska anstrangningar som hade gjorts i syfte att uppna viseringsfria resor till Forenta
staterna for medborgare i de berorda medlemsstaterna.

58. Det var forst den 2 mars 2017 som parlamentet rostade igenom den forsta resolutionen med
en uppmaning till kommissionen att vidta atgarder for att anta en delegerad akt.

59. Jagvill erinra om att artikel 265 FEUF inte foreskriver nagon tidsfrist mellan ett konstaterande
av passivitet och en uppmaning att agera for att inleda ett passivitetsforfarande. Enligt domstolens
praxis krivs emellertid, for att inte fristen for att vicka talan ska lopa ut, att den behoriga
institutionen uppmanas att agera inom skalig tid efter faststallandet av passivitet.*

60. Aven om det dr uppenbart att den férsta uppmaningen att agera formulerades inom skilig tid,
foljdes den emellertid inte av nagot agerande fran parlamentets sida. Parlamentet nojde sig med
kommissionens meddelande av den 2 maj 2017 i vilket kommissionen erinrade om de
diplomatiska anstrangningar som gjorts samt de resultat som erhallits och angav att det "skulle
vara kontraproduktivt och att det inte skulle gagna malet om viseringsfritt resande for samtliga
[unionsmedborgare]” att anta en delegerad akt. Parlamentet godtog ddrmed - &tminstone
implicit — valet att forsoka 16sa problemet pa diplomatisk vdg. Ar detta godtagande av den
diplomatiska végen i stéllet for ett antagande av en delegerad akt emellertid slutgiltigt?

61. Om vi héller oss till fragan om tidsfristen, tycks lirdom i det nu aktuella fallet kunna dras fran
domstolens praxis dér det anges att en s6kande inte kan klandras for att inte ha agerat inom skalig
tid om parterna under den berorda perioden har haft tit kontakt, sa att s6kanden har haft stod for
att anta att problemet skulle fa en gynnsam losning.*

62. Tribunalen har ocksa godtagit uppmaningar att agera 26 eller 47 manader efter det att
klagomal har ingetts i fraga om statligt stod och da ansett att kommissionens dréjsmal med
utredningen av klagomalen inte kunde fa vara till nackdel for sokandena i fraga om tidsfristen.

63. Om vi i detta resonemang bortser fran den forsta uppmaningen att agera av den 2 mars 2017,
skulle en period pa mer an fyra och ett halvt ar mellan meddelandet av den 12 april 2016 — som
avses i parlamentets ansokan — och resolutionen av den 22 oktober 2020 kunna anses som
tillracklig for att en passivitetstalan ska kunna véickas, med hénsyn till de mycket sérskilda
omstdndigheterna i detta mal. Dessa mycket sdarskilda omsténdigheter utgors i det nu aktuella
fallet av den diplomatiska viag som kommissionen valt, vars effekt inte kan utvirderas férran pa
ganska lang sikt, den omsténdigheten att parlamentet godtog den diplomatiska vigen genom att
inte vdcka passivitetstalan 2017, forekomsten av regelbundna trepartsarbetsmoten som fatt

*  Se ovan fotnot 7.
% Se dom av den 6 juli 1971, Nederlanderna/kommissionen (59/70, EU:C:1971:77, punkt 19).
% Se ovan fotnot 9.

7 Se dom av den 16 februari 1993, ENU/kommissionen (C-107/91, EU:C:1993:56, punkt 24). Tidsfristen i det mal som avgjordes med den
domen var sexton manader.

% Se dom av den 15 september 1998, Gestevisién Telecinco/kommissionen (T-95/96, EU:T:1998:206, punkt 80).
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gynnsamma effekter for vissa unionsmedborgare, regelbundna meddelanden fran kommissionen
till parlamentet och rddet om framstegen i arbetet samt covid-19-pandemin ar 2020 som
omdijliggjorde resor 6ver Atlanten.

64. Jag ar ocksa bendgen att stdlla mig bakom tanken att passivitetstalan inte har vickts for sent,
framfor allt i ett ssmmanhang dér uppmaningen att agera har framstéllt efter en férsta uppmaning
som inte foljdes av en talan och som framstilldes mer dn tre och ett halvt ar tidigare i exakt detta
sammanhang.

65. Parlamentets forsta forsok kan ndmligen inte ses som att parlamentet implicit avstod fran att
vicka passivitetstalan mot bakgrund av den specifika kontexten i malet, eftersom det ar en
langdragen process att losa fragan om undantag fran viseringskravet pa diplomatisk védg, som
forklaras ovan.

66. Det skulle egentligen kunna vara majligt att striacka sig dnnu langre och utgé fran varje nytt
meddelande dér kommissionen uppger for parlamentet och radet att den ser det som
kontraproduktivt att anta en delegerad akt och i stéllet vill ge foretrade at den diplomatiska vagen
for att avgéra om uppmaningen att agera har framstallts inom skalig tid.

67. Jag anser darfor att den andra uppmaningen att agera kan ha antagits inom skilig tid mot
bakgrund av de sérskilda omstédndigheterna i det mal som erinras om ovan i punkt 63, oavsett om
man utgir fran den tid som forflutit efter den forsta uppmaningen att agera eller efter
kommissionens senaste meddelande av den 23 mars 2020* fore denna andra uppmaning att agera.

2. Forekomsten av ett stillningstagande

68. Fragan uppkommer sedan huruvida kommissionens meddelande av den 22 december 2020
utgor ett stdllningstagande i den mening som avses i artikel 265 andra stycket FEUF.

69. Enligt fast réttspraxis ska antagandet av en annan rdttsakt 4n den som sokanden funnit
onskvird inte betraktas som passivitet.*

70. Den omstdndigheten att kommissionen antagit ett meddelande i vilket den foresprakar den
diplomatiska vagen i stéllet for antagandet av en delegerad akt kan i detta fall likstédllas med ett
stdllningstagande som gor att den nu aktuella talan ska avvisas.

71. Domstolen har ndmligen medgett att den institution som uppmanats att agera inte ar skyldig
att anta en unionsakt i den mening som avses i artikel 288 FEUF for att stillningstagandet ska vara
giltigt och passivitetstalan otillatlig.** Varje atgird som vidtas av institutionen kan for detta
dndamal, i forekommande fall, likstéllas med ett stdllningstagande. Forutsatt att meddelandet av
den 22 december 2020 uppfyller de materiella villkoren for att utgora ett stallningstagande, ar det
i det nu aktuella fallet inte tillrackligt att meddelandet till sin form inte dr en akt som foreskrivs i
primdrratten for att villkoren for en passivitetstalan ska vara uppfyllda. **

% Se ovan fotnot 7.

% Se dom av den 1 april 1993, Pesqueras Echebastar/kommissionen (C-25/91, EU:C:1993:131, punkt 12 och dér angiven réttspraxis), och
dom av den 7 oktober 2009, Vischim/kommissionen (T-420/05, EU:T:2009:391, punkt 255 och dir angiven rattspraxis).

# Se dom av den 18 oktober 1979, GEMA/kommissionen (125/78, EU:C:1979:237, punkterna 17 och 18).
# Cazet, S., Le recours en carence en droit de ['Union européenne, Bruylant, Bryssel, 2012, punkterna 101 och 102, s. 76-78.

ECLI:EU:C:2022:989 15



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT RICHARD DE LA Tour — MAL C-137/21
PARLAMENTET/KOMMISSIONEN (UNDANTAG ERAN VISERINGSKRAVET FOR MEDBORGARE I FORENTA STATERNA)

72. Vad betréffar de materiella villkoren for att nagot ska klassificeras som stillningstagande, har
domstolen en synnerligen vid syn pa vad som utgor ett stdllningstagande i den mening som avses i
artikel 265 andra stycket FEUF. Tva anmaérkningar ar befogade i detta avseende.

73. For det forsta ska den omstédndigheten att den institution som uppmanats att agera inleder en
beslutsprocess, utan att nddvéandigtvis slutfora den, betraktas som ett giltigt stdllningstagande som
gor passivitetstalan otillatlig.® Kommissionens antagande av meddelandet av den
22 december 2020, fore ett eventuellt antagande av en delegerad akt, kan i det nu aktuella fallet
ses som ett led i hela processen for ett stillningstagande och skulle i forekommande fall,
beroende pa meddelandets innehall, eventuellt kunna betraktas som ett stédllningstagande i den
mening som avses i artikel 265 andra stycket FEUF.

74. For det andra ska dven ett partiellt eller indirekt stéllningstagande betraktas som ett
stdllningstagande i den mening som avses i artikel 265 andra stycket FEUF.* Om den institution
som ska anta en akt saledes endast l6ser situationen till en del eller indirekt, utan att na fram till en
fullstdndig 16sning, ska detta med andra ord &nda betraktas som ett stillningstagande, eftersom
akten i fraga kan kompletteras i ett senare skede. I det nu aktuella fallet kan det vara sa, beroende
pa hur innehallet i meddelandet av den 22 december 2020 tolkas, att passivitetstalan ska avvisas
daven om meddelandet endast loser fragan om upphdvande av undantaget fran viseringskravet
indirekt eller till en del, utan att leda till en uttalad 16sning.

75. I detta fall vill jag framhaélla tva sdrskilda faktorer som framstar som viktiga.

76. For det forsta nojde sig parlamentet efter den forsta uppmaningen att agera den 2 mars 2017
med kommissionens meddelande av den 2 maj 2017.% Parlamentet gick inte vidare med en
passivitetstalan vid domstolen. Parlamentet medgav alltsa, atminstone implicit, att meddelandet
var att betrakta som ett stillningstagande.

77. For det andra finns det ett prejudicerande fall dér en s6kande vickte passivitetstalan mot
kommissionen for att den inte antagit en delegerad akt enligt artikel 1.4 i forordning nr 539/2001.

78. Kommissionens svar, som sokanden ansag var otillfredsstéillande, grundade sig pa tre
omstdndigheter. Kommissionen gjorde forst gillande att den hade antagit flera rapporter och
meddelanden pa omradet for Omsesidigt upphédvande av viseringskravet for medborgare i
medlemsstaterna i forhéllande till flera tredjeldnder och att den aktivt hade engagerat sig édven for
att garantera denna obegransade omsesidighet med Forenta staterna. Kommissionen forklarade
sedan att den inte var ansvarig for de inreserestriktioner i Forenta staterna som sokanden
omfattades av och att sokandens situation inte skulle forbéttras genom att undantaget fran
viseringskravet upphévdes for amerikanska medborgare. Kommissionen anférde slutligen att en
eventuell passivitetstalan skulle avvisas, eftersom den delegerade akt som sokanden begirt inte
berorde sokanden direkt och individuellt. Tribunalen slog fast att kommissionen ddrmed hade
tagit stédllning och att sokandens passivitetstalan inte kunde tas upp till prévning. *

#  Se dom av den 26 februari 2003, CEVA/kommissionen (T-344/00 och T-345/00, EU:T:2003:40, punkterna 82—84).

“ Se dom av den 14 december 1962, Acciaierie San Michele m.fl./Hogsta myndigheten (5/62-11/62 och 13/62-15/62, EU:C:1962:46,
s. 881).

% Se ovan fotnot 9.
% Beslut av den 16 oktober 2017, Salehi/kommissionen (T-773/16, €j publicerat, EU:T:2017:739, punkterna 5 och 15-18).

16 ECLLI:EU:C:2022:989



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT RICHARD DE LA Tour — MAL C-137/21
PARLAMENTET/KOMMISSIONEN (UNDANTAG ERAN VISERINGSKRAVET FOR MEDBORGARE I FORENTA STATERNA)

79. I det nu aktuella fallet star det alltsa klart att kommissionen har tagit stéllning i den mening
som avses i artikel 265 andra stycket FEUF genom att i sitt meddelande av den 22 december 2020
anfora att den fortfarande foredrog den diplomatiska vigen for att uppna omsesidighet fran
Forenta staterna och att det skulle vara kontraproduktiv att anta den begérda delegerade akten i
syfte att uppnd ett undantag fran viseringskravet for alla unionsmedborgare som vill besoka
landet.

80. Jag anser av dessa skal att parlamentets passivitetstalan inte kan tas upp till prévning.

C. Huruvida det dr fraga om passivitet

81. I andra hand tycks det énda nodvandigt att prova sakfragan, huruvida kommissionen har varit
passiv eller inte.

82. Jag anser sasom framgar ovan i punkterna 32-45 att kommissionen har ett utrymme for
skonsmadssig bedomning nér det giller att avgora huruvida den ska anta en delegerad akt med
stod av artikel 7 forsta stycket f i férordning 2018/1806. Detta utrymme for skonsmadssig
bedomning kringgédrdas av de tre kriterier som anges i led d i denna artikel.

83. Fragan huruvida kommissionen har varit passiv ska saledes granskas mot bakgrund av dessa
tre kriterier.

84. Det forsta kriteriet &r kommissionen skyldighet att beakta effekterna av de atgiarder som den
berorda medlemsstaten vidtagit for att sédkerstdlla undantaget fran viseringsskyldigheten i
forhallandet till tredjelandet i fraga.

85. Meddelandet av den 22 december 2020 &r sarskilt fylligt i detta avseende. I meddelandet
forklaras att de fyra medlemsstater vars medborgare fortfarande omfattas av viseringskravet vid
inresa till Forenta staterna numera omfattas av skriaddarsydda arbetsplaner som ar inriktade pa
vilka bestimmelser som var och en av staterna behover anta for att ritta sig efter det
amerikanska programmet for undantag fran viseringskravet.

86. Kommissionen redogor ocksd for utvecklingen i fraga om antalet avslag pa
viseringsansokningar for var och en av dessa medlemsstater och for de sdkerhetskrav som ar av
storsta vikt for Forenta staterna.

87. Det andra kriteriet ar skyldigheten att beakta de atgidrder som vidtagits tillsammans med
Forenta staterna, sérskilt pa omradena for politik, ekonomi och handel, i syfte att aterinfora eller
infora viseringsfria resor.

88. Kommissionen redogdr ingdende for tre arbetsméten, ett bilateralt och tva trepartsmoten,
ar 2020 och klargor att det bilaterala moétet i maj 2020 holls pa ministerniva.

89. I meddelandet av den 22 december 2020 forklarar kommissionen ocksa att det var
overgangsperioden efter valet i Forenta staterna och védntan pa den nya administrationen efter
den nya presidentens tilltrade som skulle ske den 20 januari 2021 som gjorde att kommissionen
var tvungen att ndja sig med att tillsammans med Europeiska utrikestjdnsten ta fram ett forslag
om en ny transatlantisk dagordning dér vikten av de transatlantiska banden framholls.
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90. Kommissionen styrkte hédrigenom att atgarder hade vidtagits pa politisk niva for att fa till
stand ett undantag fran viseringskravet for de fyra berdrda medlemsstater som aterstod. Den
utveckling i frdgan som berors i kommissionens inlagor till domstolen har ddremot ingen
betydelse for bedomningen av huruvida kommissionen varit passiv, eftersom dessa
omstdndigheter dr av senare datum &dn kommissionens stéllningstagande till parlamentets
uppmaning att agera.

91. Det tredje kriteriet giller konsekvenserna av ett upphdvande av undantaget fran
viseringskravet for unionens och dess medlemsstaters yttre forbindelser med Forenta staterna.

92. Till skillnad fran meddelandet av den 12 april 2016, dir kommissionen ingédende berorde
foljderna och effekten av ett upphdvande av undantaget fran viseringskravet for unionens
medborgare och foretag, innehéller meddelandet av den 22 december 2020 endast en hénvisning
till detta forsta meddelande i den del som ror bakgrunden. I slutsatserna anger kommissionen
sedan att den har beaktat det faktum att ett upphévande av undantaget fran viseringskravet for
amerikanska medborgare 7skulle fi betydande negativa konsekvenser pa ett stort antal
politikomraden och sektorer samt forsimra det transatlantiska samarbetet och [de] yttre
forbindelser[na] med en strategisk partner. Det kan ocksa dventyra de 6vriga EU-medborgarnas
viseringsfria resor till Forenta staterna, om Forenta staterna foljer upp indikationer de givit
upprepade ganger om att blotta antagandet av en delegerad akt om tillfalligt upphdvande av
undantaget fran viseringskravet for amerikanska medborgare omedelbart skulle leda till att
Forenta staterna vidtar repressalier och aterinfor ett viseringskrav for alla EU-medborgare.” Det
finns anledning att framhalla att detta hot om aterinférande av viseringskravet ér knutet till sjédlva
antagandet av en delegerad akt av kommissionen och inte till dess ikrafttradande, vilket dnda ar
beroende av att parlamentet och radet inte har anfort nagra invindningar.*

93. Jag anser darfor att kommissionen i tillrdcklig utstrackning har visat att den har iakttagit

bestammelserna i artikel 7 forsta stycket f i forordning 2018/1806. Av detta foljer att
passivitetstalan ska ogillas om domstolen anser att passivitetstalan kan tas upp till prévning.

VI. Forslag till avgorande

94. Mot bakgrund av ovanstdende overviaganden foreslar jag att domstolen ska besluta foljande:
— I forsta hand ska talan avvisas.

— I'andra hand ska talan ogillas.

— Europaparlamentet ska ersitta rittegangskostnaderna.

#  Se artikel 10.7 i férordning 2018/1806 dér foljande anges: "En delegerad akt som antas enligt artikel 7 [forsta stycket] f ska trdda i kraft
endast om varken Europaparlamentet eller radet har gjort invdndningar mot den delegerade akten inom en period pé fyra méanader fran
den dag da akten delgavs Europaparlamentet och radet eller om bade Europaparlamentet och radet, fére utgangen av den perioden, har
underrittat kommissionen om att de inte kommer att invinda. Denna period ska forlingas med tvd méanader pa Europaparlamentets
eller radets initiativ.”
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