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Kritik mot Sveriges ambassad i Teheran for handlaggningen av ett
arende om Schengenvisering dar sokanden gjort gallande att hon
omfattades av rorlighetsdirektivet

Beslutet i korthet: En iransk medborgare ansékte om en Schengenvisering vid
Sveriges ambassad i Teheran. Hon gjorde géllande att hon omfattades av det s.k.
rorlighetsdirektivet och att hon darfor bl.a. inte skulle behtva betala nagon
ansokningsavgift. Vid flera tillfallen sékte hon vagledning frdn ambassaden om vilka
handlingar hon behévde ge in for att visa att hon omfattades av direktivet.
Ambassaden krévde dock att hon skulle betala en avgift och prévade hennes
ansokan enligt bade rorlighetsdirektivet och de allmanna bestammelserna i den s.k.
viseringskodexen. Ansdkan avslogs. Nar hon pa nytt forsokte anstka om en
Schengenvisering nekades hon att lAmna in ansdkan om hon inte betalade
ansokningsavgiften.

JO uttalar att en myndighet inte bor patvinga en sékande en provning som gar utéver
det som s6kanden har begért och aberopat i sin anstkan, sarskilt inte om den
prévningen forutsatter att sbkanden betalar en avgift. Ambassaden borde darfor inte
ha provat ansokan enligt de allmé&nna bestdmmelserna i viseringskodexen utan att
forst ha fragat sokanden om hon énskade en sadan provning efter att ambassaden
avslagit hennes ansokan enligt rorlighetsdirektivet. Vidare finner JO att ambassaden
saknade rattsligt stod for att ta ut en avgift av sékanden eftersom hon gjorde géllande
att hon omfattades av rorlighetsdirektivet. JO uttalar att det inte &r mgjligt att, som
ambassaden gjorde, ta ut en avgift utan rattsligt stod och hanvisa sékanden till att
ansoka om aterbetalning om det senare skulle visa sig att avgiften inte hade behovt
betalas. Ambassaden borde inte heller ha nekat att ta emot en ny anstkan med
hénvisning till att ansdkningsavgiften inte hade betalats.

JO finner ocksa att ambassaden inte uppfyllde den upplysningsskyldighet som den
har enligt rorlighetsdirektivet samt att ambassaden brast i sin handlaggning bl.a.
genom att inte ange en tidsfrist inom vilken sékanden skulle ha kompletterat sin
ansokan.

Sammanfattningsvis finner JO att ambassadens handlaggning praglades av ett flertal
allvarliga brister, som ger intryck av att ambassaden varken haft tillracklig kunskap om
regelverket eller en genuin vilja att hjalpa sdkanden. Ambassaden kritiseras for
bristerna i handlaggningen.
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Bakgrund och anmélan

En Schengenvisering dr ett visum enligt den s.k. viseringskodexen
(Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 810/2009 om inférande av
en gemenskapskodex om viseringar). FOrutsattningarna for att bevilja en
Schengenvisering framgar av kodexen. For att en ansokan om en sadan visering
ska provas maste en avgift betalas.

| det s.k. rorlighetsdirektivet (Europaparlamentets och radets direktiv
2004/38/EG) finns bestdmmelser som innebér att en familjemedlem till en EU-
medborgare ska beviljas visum for att kunna ansluta till EU-medborgaren.
Viseringsansokan ska da provas genom ett s.k. paskyndat forfarande, som bl.a.
innebar att nagon ansokningsavgift inte ska betalas.

AA éar iransk medborgare. Hennes son, BB, vistas i Sverige med uppehallsratt
genom sin hustru, CC, som &r tysk medborgare.

BB anmélde Sveriges ambassad i Teheran, Iran, till JO. Han anforde i huvudsak
foljande. Hans mor ansokte om en Schengenvisering i egenskap av
familjemedlem till en EU-medborgare. Hennes anstkan prdvades och avslogs
av ambassaden som en vanlig ansokan om Schengenvisering och ambassaden
tog dessutom felaktigt ut en ansokningsavgift. Nar hans mor ville gora en ny
ansokan vagrade ambassaden att ta emot den och kravde pa nytt att hon skulle
betala en ans6kningsavgift. Ambassaden gav trots upprepade fragor inget
besked om vilka handlingar som behdvdes for att hans mor skulle fa sin
ansokan prévad som familjemedlem till en EU-medborgare.

Utredning

Utrikesdepartementet (rattschefen DD) yttrade sig efter att ha hamtat in
upplysningar fran Sveriges ambassad i Teheran.

Ambassaden ldmnade féljande redogdrelse for handlaggningen.

Ambassaden har handlagt flera visumarenden avseende AA och besvarat ett
flertal mejl fran hennes son BB och sonhustru CC.

Av utlanningsdatabasen Wilma framgar att AA den 9 maj 2017 gjorde en
onlineansdkan om Schengenvisum och betalade avgiften elektroniskt. Hon
bestkte ambassaden den 29 juni 2017 for biometri och intervju. | denna ans6kan
aberopades inte Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den

29 april 2004 (rorlighetsdirektivet). Anstkan provades darfor i enlighet med
Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009
om inférande av en gemenskapskodex om viseringar (viseringskodexen). Hennes
ansokan avslogs den 10 juli 2017.

Efter mejlkorrenspondens fick AA en prioriterad tid for besok pa ambassaden
och hon ingav en andra ansékan den 14 augusti 2017. Denna gang aberopades att
ansokan skulle provas i enlighet med rérlighetsdirektivet. I samband med
besoket pa ambassaden gjordes en preliminar bedémning att den ingivna
dokumentationen inte var tillracklig for att AA skulle anses uppfylla villkoren
for att betraktas som familjemedlem i enlighet med artikel 2 d i
rorlighetsdirektivet. Ambassaden informerade henne om att hon behdvde betala
en ansokningsavgift for visumansdkan och inkomma med kompletterande
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handlingar. Ambassaden informerade ocksé per mejl om vikten av att
komplettera drendet och om att for det fall bedémningen skulle andras avseende
avgiften skulle ambassaden aterbetala denna. Ambassaden fattade ett
avslagsbeslut den 28 augusti 2017 i vilket en prévning forst gjordes mot
rorlighetsdirektivet. Eftersom AA inte ansags ha visat att hon var att betrakta
som familjemedlem i enlighet med direktivet provades ansokan dérefter i
enlighet med viseringskodexen.

Ambassaden mottog darefter ett e-postmeddelande som bedémdes vara ett
overklagande. Ambassaden réattidsprévade och tog stéllning till omprévning
varefter éverklagandet dverlamnades till Férvaltningsdomstolen i Géteborg
(Migrationsdomstolen). Migrationsdomstolen upphédvde det 6verklagade beslutet
och visade malet &ter till ambassaden for fortsatt provning av AA:s ansékan om
visering. Skélet var att det i 6verklagandet anforts nya omsténdigheter som
domstolen ansag att den inte skulle préva som forsta instans.

Den 5 oktober 2017 fattade ambassaden ett nytt beslut om avslag dér prévning
agde rum enligt saval rorlighetsdirektivet som viseringskodexen. Vid provningen
beaktades de nya handlingar som tidigare getts in till domstolen. Ambassaden
beddmde att det fortsatt inte var visat att AA var att betrakta som familjemedlem
i enlighet med rorlighetsdirektivet.

Ambassaden mottog nya mejl som beddémdes vara ett éverklagande och drendet
éverlamnades ater till domstol den 9 januari 2018. Migrationsdomstolen
meddelade i ett beslut den 25 januari 2018 att den avskrev malet da den ansokta
viseringsperioden var passerad. Domstolen tog inte upp fragan om AA hade visat
om hon var att betrakta som familjemedlem i enlighet med direktivet.

Efter fortsatt mejlkorrenspondens fick AA en ny prioriterad besokstid den

14 mars 2018 for att anséka om visum. Vid bestket hade AA ingen
ansokningshandling och inga handlingar till stod for att hon &r att betrakta som
familjemedlem i enlighet med direktivet med sig. Ambassaden hade upplyst om
vikten att ta med dessa handlingar i mejlkorrespondensen infér besoket. |
samband med bestdket uppgav AA att hon avsag att besoka familjen i Sverige
och darefter atervanda till Iran. AA avsdg inte att ansluta till sin familj for att
bosatta sig i Sverige. Ambassaden informerade henne da om att hon i detta fall
maste gora en sedvanlig ansdkan om Schengenvisering och betala avgift, vilket
hon inte dnskade. Ambassaden avvisade hennes anstkan.

Mejlkorrespondens mellan 31 juli 2017 — 5 april 2018 {...)

Ambassaden har haft en tat mejlvéxling med BB och CC dar ambassaden vid
flera tillfallen har beskrivit den juridiska processen och gett handledning till hur
arendet kan drivas framét. Ambassaden har beskrivit kriterierna for att betraktas
som familjemedlem enligt direktivet och det ekonomiska beroendeférhallande
som maste visas. Ambassaden har vid ett flertal tillfallen gett sokanden majlighet
att inkomma med stédbevis for att hon ska prévas i enlighet med direktivet.
Ambassaden har ocksa vid flera tillfallen informerat om ambassadens
bedémning och vad som kravs for att AA ska anses omfattas av direktivet samt
varfor ambassaden har efterfragat avgift for ansokan.

Efter besoket den 14 mars 2018 6nskade BB per mejl att AA skulle fa en ny
prioriterad tid for att anséka om visum. Ambassaden hanvisade henne att ansdka
om Schengenvisering online mot bakgrund av att ambassaden prévat frdgan om
hon omfattas av direktivet vid tva tillfallen men ambassaden informerade ocksa
om att for det fall hon senare kan visa att hon visst ska omfattas av direktivet
kommer hon att f tillbaka avgiften.

Mejlkorrespondens mellan den 12 april 2018 - 27 augusti 2018 (...)

Efter ytterligare mejlkorrenspondens ingav BB den 5 juli 2018 ny dokumentation
som indikerade att det forelag ett ekonomiskt beroendeforhéllande gentemot AA
och denna fick en ny prioriterad tid for att ansdka om visum den 22 juli 2018.
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Den 19 augusti 2018 beviljade ambassaden ett visum for AA eftersom
ambassaden beddmde att det visats att villkoren for att anses som familjemedlem
enligt direktivet var uppfyllit.

Ovrigt

Av artikel 5.2 andra stycket i direktivet framgar att medlemsstaterna ska ge EU-
medborgare och dess familjemedlemmar all den hjélp de behover for att fa
nddvandiga viseringar. Ambassaden &r av den meningen att den har gett den
handledning och service som kan krévas av ambassaden for att uppfylla kraven i
denna artikel. N&r en ansékan ges in till ambassaden dar sdkanden gor gallande
att denne har en familjemedlem i Sverige, men det saknas handlingar som styrker
denna omstandighet, informerar ambassaden om vilka regler som géller.
Ambassaden ger sokanden mojlighet att inkomma med kompletteringar,
vanligtvis tre dagar men langre om sokanden begar anstand. | det aktuella fallet
kan ambassaden konstatera att den, i samband med anstkan den 14 augusti 2017,
borde ha begért in avgiften for en ansékan om Schengenvisering forst vid den
tidpunkt nar AA hade fatt tid att inkomma med kompletteringar.

Ambassaden har en skyldighet att prova en ansékan om visum fullt ut och i det
ingdr att forst foreta en provning med stod av direktivet och for det fall
ambassaden bedémer att en sokande inte omfattas av direktivet gar den vidare i
provningen med stéd av visumkodex. Denna procedur kallas *Switching
procedure™ och den modell svenska myndigheter anvander sig av har godkants av
Europeiska kommissionen, vilket framgar av anteckningarna fran
Viseringskommittémotet mellan medlemsstaterna och kommissionen den 17 maj
2018 i kapitel 4 punkt 11. Det betonas att grunderna for vaxlingen fran prévning
enligt direktivet till visumkodex ska framga tydligt i beslutet, vilket det ocksa gor
i ambassadens beslut. De beslut som tas i Viseringskommittén laggs I6pande in i
kommissionens handledning fér handlaggning av viseringsansokningar.

Utrikesdepartementet redovisade foljande beddmning.

BB med familj har uppfattat att ambassaden inte har provat om AA &r att anse
som familjemedlem enligt rorlighetsdirektivet. Med anledning av
viseringsansokan inlamnad den 14 augusti 2017 har ambassaden fattat tva
beslut. Det forsta beslutet har fattats efter den initiala prévningen och det andra
beslutet har fattats efter att malet visades ater till ambassaden av
Migrationsdomstolen.

I motiveringen till det forsta beslutet framgar att det inte ingetts nagra handlingar
till ambassaden som styrker det ekonomiska beroendeférhéllande mellan AA och
hennes son som maste foreligga for att hon ska anses som familjemedlem enligt
direktivet. I motiveringen till det andra beslutet framgar att ambassaden har
beddmt att de handlingar som l&mnats in for att styrka ett ekonomiskt
beroendeforhallande varit av lagt, respektive mycket lagt, bevisvarde och att AA
inte kan anses vara en sadan familjemedlem som omfattas av rorlighetsdirektivet.

Departementet anser mot bakgrund av ovan att det tydligt framgar att
ambassaden prévat om AA &r att anse som familjemedlem enligt
rorlighetsdirektivet.

Av utredningen framkommer att rorlighetsdirektivet inte dberopades av
sOkanden under handléggningen av den forsta viseringsansokan. Forst i samband
med den andra ansokan aberopades att en prévning skulle goras i enlighet med
rorlighetsdirektivet. Av mejlkonversationen mellan ambassaden och CC infor
ambassadbesoket den 14 augusti 2017 framgar att ambassaden informerat om
nddvandigt underlag som AA behdvde ta med till besoket. Vid besdket gjorde
ambassaden sedan den prelimindra beddmningen att AA inte bevisat att hon var
att anse som familjemedlem i enlighet med rorlighetsdirektivet. Av
mejlkonversationen efter besoket framgar att ambassaden forklarat for CC att ratt
underlag saknats for att styrka att AA omfattas av rorlighetsdirektivet. Det
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framgar ocksé av mejlkonversationen att sékanden uppmuntrats att inkomma
med detta underlag sé snart som mojligt. Ambassaden har ocksa forklarat att
avgiften kan aterbetalas om sokanden visar att hon omfattas av
rorlighetsdirektivet.

Av utredningen framgar att AA inte lamnade in ndgot underlag vid
ambassadbesoket den 14 mars 2018 for att styrka att hon skulle anses omfattas
av rorlighetsdirektivet och att hon darfor ombetts betala avgift for visering. |
efterféljande mejlkonversation har ambassaden informerat BB om detta.
Ambassaden har ocksa forklarat att en betald avgift kan aterbetalas om sokanden
senare visar att hon omfattas av rorlighetsdirektivet.

Utredningen visar alltsa att ambassaden bade infor och efter AA:s besok pé
ambassaden informerat om vilket underlag som krévs for att rorlighetsdirektivet
ska vara tillampligt. Utrikesdepartementet anser darfor att ambassaden uppfylit
det krav pa upplysningsskyldighet som rorlighetsdirektivet foreskriver.
Departementet anser dven att ambassaden haft ratt att ta ut avgifterna da
ambassaden beddmt att sokanden inte lyckats uppfylla sin bevishérda och visat
att hon omfattas av rorlighetsdirektivet. Nagon ratt till sarskild behandling enligt
direktivet har da inte heller forelegat.

Utredningen visar att BB for sin mors rékning i juli 2018 skickade in ny
dokumentation till ambassaden. Dokumentationen bedémdes av ambassaden
indikera ett sddant ekonomiskt beroendeférhallande som kravs for
rorlighetsdirektivets tillamplighet och visering beviljades for AA.

Utrikesdepartementet kan mot denna bakgrund inte se att ambassaden brustit i
nagot avseende vid handlaggningen av viseringsansokningarna.
JO har tagit del av handlingar i ambassadens drende, bl.a. AA:s ansokningar,
ambassadens beslut samt mejlkonversation mellan ambassaden och AA:s familj.
Delar av innehallet i dessa handlingar redovisas nedan under rubriken
Bedomning.

Rattsliga utgangspunkter
Krav pa innehav av visering

En utlanning som reser in i eller vistas i Sverige ska ha en Schengenvisering
eller en nationell visering (se 2 kap. 3 8 utlanningslagen). Med
Schengenvisering avses en visering enligt den s.k. viseringskodexen, som
innehaller villkor for beviljande av en Schengenvisering (se 1 kap. 4 a § och
3 kap. 1 § utldnningslagen).

Bestammelserna i viseringskodexen ska tillampas pa alla tredjelandsmedborgare
som ar skyldiga att ha visering nér de passerar de yttre granserna till EU:s
medlemsstater. Detta ska dock ske utan att det paverkar ratten till fri rorlighet
for tredjelandsmedborgare som ar familjemedlemmar till EU-medborgare. (Se
artikel 1.2 i viseringskodexen.) | viseringskodexen foreskrivs bl.a. att den som
ansOker om en Schengenvisering som huvudregel ska betala en avgift (se artikel
16 i viseringskodexen).

Den 20 juni 2019 antogs Europaparlamentets och radets férordning (EU)
2019/1155 om andring av viseringskodexen. Andringarna bérjade tillampas den
2 februari 2020. De &ndringar som gjorts i viseringskodexen saknar betydelse
for granskningen i detta arende.

Sid 5 (12)
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Rorlighetsdirektivet

Ratten till fri rorlighet inom EU foljer av det s.k. rorlighetsdirektivet. Direktivet
ska tillampas pa alla EU-medborgare som reser till eller uppehaller sig i en
annan medlemsstat an den de sjélva & medborgare i samt pa de
familjemedlemmar som féljer med eller ansluter sig till EU-medborgaren (se
artikel 3.1 rorlighetsdirektivet). Vem som &r att anse som familjemedlem
definieras i artikel 2.2 i direktivet. De tredjelandsmedborgare som &r
familjemedlemmar till EU-medborgare i rorlighetsdirektivets mening ska
atnjuta en sarskild behandling vid handldggningen av viseringsarenden. De ska
tillatas resa in pa medlemsstaternas territorium med ett giltigt pass. Under vissa
forutsattningar ska de alaggas skyldighet att ha visering. (Se artikel 5.1 och 5.2
forsta stycket i rorlighetsdirektivet.) Medlemsstaterna ska ge dem all hjalp de
behover for att fa nodvandiga viseringar. Viseringarna ska utfardas gratis sa
snart som mojligt genom ett paskyndat forfarande. (Se artikel 5.2 andra stycket i
rorlighetsdirektivet). Rorlighetsdirektivet har genomforts i svensk ratt genom
bestammelser i bl.a. 3 a kap. utl&nningslagen. Bestdammelsen om avgiftsfrihet
for familjemedlemmar till EU-medborgare vid en ansdékan om visering har
genomforts i 4 § forordningen om avgifter vid utlandsmyndigheterna.

Migrationsdverdomstolen har uttalat att rérlighetsdirektivets artikel 5.2 andra
stycke medfor en upplysningsskyldighet for den myndighet som har att préva en
viseringsanstkan, ndr en stkande lamnar uppgifter som ger anledning att anta
att han eller hon omfattas av direktivet. Det aligger i forsta hand ambassaden att
pa ett tydligt satt upplysa sokanden om vilka handlingar som han eller hon
behdver 1amna in for att styrka rorlighetsdirektivets tillamplighet i det aktuella
fallet och ge sokanden tillfalle att ge in sadana handlingar. (Se MIG 2013:20
och MIG 2018:22.)

Kommissionens handledning fér handlaggning av viseringsansokningar
och andring av utfardade viseringar

Europeiska kommissionen har med stdd av artikel 51 i viseringskodexen
publicerat en handledning for handldggning av viseringsansékningar och
andring av utfardade viseringar, senast &ndrad den 14 maj 2019. | inledningen
till del 111 i handledningen, som behandlar sékande som &r familjemedlemmar
till EU-medborgare, anges att bestdimmelser i viseringskodexen som inskranker
EU-medborgares familjemedlemmars rattigheter som uttryckligen skyddas av
rorlighetsdirektivet inte ar tillampliga.

Vidare anges bl.a. foljande i handledningen. Medlemsstaterna ska vidta alla
lampliga atgarder for att se till att skyldigheterna i frdga om ratten till fri
rorlighet uppfylls och ge de viseringssokande basta méjliga forutséttningar att
erhélla en inresevisering (se punkt 4.3). En ans6kan om visering kan avslas bl.a.
med hénvisning till att sékanden inte har lyckats bevisa att han eller hon
omfattas av rorlighetsdirektivet genom sin ansékan och de bifogade styrkande
handlingarna (se punkt 4.9). Ett avslag pa en viseringsansokan fran en
familjemedlem till en EU-medborgare ska alltid motiveras fullstdndigt med
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angivande av alla sarskilda forhallanden och juridiska skél som I&g till grund for
avslaget, sa att den berorda personen kan vidta effektiva atgarder for att
forbereda sitt forsvar (se punkt 4.10). Om konsulatet — efter att ha faststéllt att
den berdrda viseringsstkanden inte omfattas av direktivet — drar slutsatsen att
viseringsansokan ska avslas maste detta ske i enlighet med det forfarande som
beskrivs i punkterna 4.9 och 4.10. Nér viseringsansokan formellt har avslagits
kan konsulatet i stallet handlagga viseringsanstkan enligt viseringskodexen och
uppmana viseringssokanden att ldmna in nddvéandiga handlingar och eventuellt
betala avgiften. Det &r inte mojligt att borja handldgga ansdkan enligt de
allmanna bestammelserna i viseringskodexen utan att forst formellt avsla den
ursprungliga ansokan i enlighet med reglerna i direktivet. (Se punkt 4.11.)

Nagon avgift for familjemedlemmar till EU-medborgare kan inte tas ut (se
punkt 4.1). Eftersom familjemedlemmar inte bor betala nagon avgift nar de
lamnar in sin ansdkan kan de inte tvingas boka tid for ett besok via ett
servicenummer eller via en extern tjansteleverantdr vars tjanster debiteras
sokanden. Familjemedlemmar maste fa lamna in sina ansokningar direkt till
konsulatet utan kostnader. (Se punkt 4.2.)

Migrationsverkets handbok for handlaggning av migrationsarenden vid
utlandsmyndigheterna

Handlaggningsinstruktioner for viseringsarenden finns ocksa i
Migrationsverkets handbok for handlaggning av migrationsarenden vid
utlandsmyndigheterna. | handboken finns ett avsnitt om rorlighetsdirektivet.
Dér redovisas, efter en uppdatering i oktober 2018, myndighetens
upplysningsskyldighet i enlighet med vad som atergetts ovan om
Migrationsdverdomstolens uttalanden i rattsfallen MIG 2013:20 och MIG
2018:22.

Vidare framgér bl.a. féljande. Arenden som galler familjemedlemmar till EU-
medborgare ska handl&ggas skyndsamt och gratis. Nar utlandsmyndigheten
konstaterar att sokanden inte omfattas av reglerna i rorlighetsdirektivet ska
ansoOkan i stallet provas enligt viseringskodexen. Hur beslutet ska motiveras
framgar av en lathund for beslutsmallar. | samband med ett byte av
handl&ggningsforfarande, en s.k. ”switching procedure”, ska sokanden ges
tillfalle att komplettera ansokan med stddjande handlingar samt betala en
viseringsavgift. Det &r viktigt att viseringsavgiften inte tas ut i samband med
inldmnandet av ansokan utan efter att utlandsmyndigheten prévat ansékan enligt
reglerna i direktivet.

Beddmning

AA:s ansdkan i maj 2017

Av handlingarna i arendet framgar inte att AA i samband med sin ansdkan om
Schengenvisering i maj 2017 lamnade sadana uppgifter att det framgick att hon
ansag sig omfattas av rorlighetsdirektivet. Jag har mot denna bakgrund inte
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nagra synpunkter pa att ambassaden handlade den ansokan enligt de allménna
bestammelserna i viseringskodexen.

AA:s ansdkan i augusti 2017
Kontakterna med ambassaden i samband med ansdkan

I samband med AA:s anstkan om Schengenvisering i augusti 2017 uppgav hon
att hon ansokte i egenskap av familjemedlem till en EU-medborgare och att hon
avsag att ansluta till sin son och svardotter i Sverige. Av de handlingar som JO
har hamtat in fran ambassaden framgar att AA:s svardotter, CC, kontaktade
ambassaden flera ganger per mejl i samband med ansokan for att sakerstalla att
den handlades enligt rorlighetsdirektivet. Hon framhdll att AA omfattades av
rorlighetsdirektivet eftersom hon stod i ett beroendeforhallande till sin son. Det
framgar ocksa att CC sokte véagledning fran ambassaden om vilka handlingar
som AA behdvde ge in tillsammans med ansdkan.

Av handlingarna i arendet framgar vidare att ambassaden fore det méte som AA
hade pa ambassaden den 14 augusti 2017, hanvisade till informationen pa
ambassadens webbplats. Det framgar inte av de handlingar som JO har tagit del
av att sjalva motet dokumenterades och det gar alltsa inte att utlasa om
ambassaden da gav narmare vagledning om vilka handlingar som beh6vde ges
in. Det som daremot framgar ar att CC mejlade ambassaden pa nytt dagen efter
motet och papekade att AA hade avkravts en avgift trots att hon inte behovde
betala nagon avgift. CC gav da ocksa uttryck for sin oro att ansokan inte skulle
handlaggas enligt rorlighetsdirektivet. Ambassaden svarade att om den skulle
beddma att AA omfattades av rorlighetsdirektivet skulle avgiften kunna
aterbetalas.

Den 19 augusti 2017 skrev CC till ambassaden igen och fragade om de behdvde
lamna ytterligare information. Ambassaden svarade den 23 augusti 2017 med
att hanvisa till artikel 2.2 i rérlighetsdirektivet. Vidare uppgav ambassaden att
dess bedomning var att AA inte hade gett in handlingar som visade pa ett sadant
beroendefdrhallande som skulle innebéra att hon var att anse som
familjemedlem enligt rorlighetsdirektivet. Hon uppmanades att géra det sa snart
som mojligt eftersom ansokan annars skulle kunna komma att avslas.

CC mejlade ambassaden pé nytt den 24 och 26 augusti 2017 och fragade om de
ingivna handlingarna var tillréckliga, eller om det behdvdes nagot ytterligare.
Hon fragade ocksa om avgiften skulle komma att aterbetalas. Ambassaden
svarade den 27 augusti 2017 att AA maste anséka om aterbetalning av avgiften
for att fa det provat. Dagen darpa, den 28 augusti 2017, avslog ambassaden
AA:s ansOkan.

Hur ambassaden uppfyllde sin upplysningsskyldighet
Som framgatt ovan sokte AA, genom CC, upprepade ganger i samband med

ansokan vagledning fran ambassaden om vilka handlingar som hon behovde ge
in for att visa att hon omfattades av rorlighetsdirektivet. Av direktivet foljer,
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som redovisats ovan, en skyldighet for medlemsstaterna att ge den som ansoker
om en visering i egenskap av familjemedlem till en EU-medborgare all hjalp
han eller hon behdver for att fa nodvandiga viseringar. Den myndighet som
provar viseringen ska pa ett tydligt satt upplysa sokanden om vilka handlingar
som han eller hon behéver ldmna in for att styrka rorlighetsdirektivets
tillamplighet och ge honom eller henne tillfalle att komma in med sadana
handlingar (se MIG 2013:20 och MIG 2018:22). Jag kan mot denna bakgrund
konstatera att ambassaden hade en langtgaende skyldighet att ge AA vagledning
i fraga om vilka handlingar hon behévde ge in for att visa att hon omfattades av
rorlighetsdirektivet.

Det framgar av handlingarna att ambassaden hanvisade AA till informationen
pa ambassadens webbplats. Déar star endast att en sokande som aberopar ett
beroendefdrhallande till en EU-medborgare ska ge in handlingar som styrker
beroendeforhallandet. Det framgar inte att ambassaden i 6vrigt gav AA nagon
narmare vagledning i fraga om vilka handlingar som hon behdvde presentera.
Ambassaden kan darmed inte anses ha uppfyllt sin upplysningsskyldighet
gentemot AA.

Hur ambassaden provade AA:s anstkan

Jag konstaterar att AA genom ambassadens sétt att handldgga hennes ansdkan
visserligen fick en provning enligt rorlighetsdirektivet men att anstkan sedan

anda provades enligt de allmanna bestammelserna i viseringskodexen och att

AA fick betala en avgift for detta.

| fraga om en ansokan om Schengenvisering dar sokanden gor géllande att han
eller hon &r familjemedlem till en EU-medborgare enligt rorlighetsdirektivet
beskrivs i kommissionens handledning hur handlaggningen ska ga till nar en
ambassad bedomer att rorlighetsdirektivet inte ar tillampligt. Dar framhalls att
det inte &r mojligt att bérja handlagga ansokan enligt de allménna
bestammelserna i viseringskodexen utan att forst avsla den ursprungliga
ansokan i enlighet med reglerna i rorlighetsdirektivet. Forst efter det formella
avslaget kan sékanden uppmanas att Iamna in nédvéndiga handlingar och
eventuellt betala avgift for en prévning enligt viseringskodexen.

Aven om det ar forst efter den andring som gjordes i maj 2019 som
handledningen innehaller denna beskrivning far det forfarande som beskrivs
redan tidigare anses ha foljt av tillampliga bestammelser, ocksa vid den tidpunkt
da ambassaden prévade AA:s ansokan. Det ar ett forfarande som framstar som
rimligt med avseende pa réttssakerhet och god forvaltning och bor vara
utgangspunkt vid provningen av en ansokan om Schengenvisering i de fall en
prévning enligt rorlighetsdirektivet aktualiseras. Har vill jag rent allmént
framhalla att en myndighet inte bor patvinga en sokande en prévning som gar
utéver det som sokanden har begért och dberopat i sin ansokan, sarskilt inte om
den prévningen forutsétter att sokanden betalar en avgift.
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Ambassaden borde alltsa inte ha provat AA:s ansokan enligt de allmanna
bestammelserna i viseringskodexen pa det satt som skedde. AA meddelades i
och for sig den preliminara bedomningen att rérlighetsdirektivet inte var
tillampligt, men nagot formellt avslagsbeslut fattades inte i den delen forran i
det beslut som inneh6ll en provning enligt saval rorlighetsdirektivet som
viseringskodexen. AA hade da inte tillfragats om hon dnskade en prévning
enligt de allmanna bestammelserna i viseringkodexen. Det finns har ocksa skal
att framhalla att AA redan hade fatt avslag pa en ansokan om Schengenvisering
enligt de allménna bestammelserna i viseringskodexen och att det darfor kunde
antas att hon inte skulle ha intresse av ytterligare en sadan prévning.

Har finns det ocksa anledning att papeka att AA inte fick nagon angiven tid
inom vilken hon skulle komplettera sin ansékan for att styrka att hon omfattades
av rorlighetsdirektivet. Av utredningen hos JO framgar att ambassaden i ett mejl
uppmanade AA att lamna in handlingar sa snart som majligt. Nar en stkande
ges tillfalle till komplettering maste det givetvis tydligt anges inom vilken tid
detta ska goras.

Ambassaden saknade ocksa rattsligt stod for att ta ut avgift i det initiala skedet
av handlaggningen. Prévningen av en ansdkan om visering for en utlanning som
ar familjemedlem till en EU-medborgare &r avgiftsfri (se 4 § férordningen om
avgifter vid utlandsmyndigheterna). Det ar inte mojligt att som ambassaden
gjorde ta ut en avgift och hanvisa sokanden till att ansoka om aterbetalning om
det senare skulle visa sig att avgiften inte hade behovt betalas. Detta star
dessutom i strid med bestammelserna om paskyndat forfarande i
rorlighetsdirektivet.

Ambassadens handlaggning efter avslagsbeslutet i augusti 2017

Efter att ambassaden avslagit AA:s ansdkan uttryckte CC i ett mejl till
ambassaden sitt missnoje med beslutet och fragade pa nytt om vilken
information som behévdes for att styrka rorlighetsdirektivets tillamplighet.
Mejlet dverlamnades som ett dverklagande till en migrationsdomstol. Under
handl&ggningen i migrationsdomstolen gav CC in ytterligare handlingar till
ambassaden och bad dem informera om det behdvdes fler handlingar.

Migrationsdomstolen aterforvisade den 27 september 2017 drendet till
ambassaden for provning. Ambassaden avslog sedan AA:s ansokan om visering
pa nytt den 5 oktober 2017. Det framgar inte att ambassaden dessforinnan gav
AA tillfalle att ge in med nagra ytterligare handlingar eller upplysningar. Inte
heller framgar det att ambassaden lamnade nagon ytterligare information om
vilka handlingar som behévdes. Detta &r, bl.a. mot bakgrund av att CC
uttryckligen bad om ytterligare information, inte tillfredsstéllande.

Ambassadens agerande i samband med métet med AA den 14 mars
2018 samt kontakterna med AA déarefter

I en s.k. official note fran ambassaden den 1 maj 2018 anges att AA besokte
ambassaden den 14 mars 2018. Enligt ambassaden hade hon vid mdtet inte fyllt
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i ansdkan och inte betalat ansokningsavgiften. Hon tilldelades en blankett och
hanvisades till en bank for att betala avgiften men hon framhall att hon inte
behévde betala nagon avgift. Enligt ambassaden uppgav hon att syftet med
viseringen var att resa med sonen och inte att flytta till Sverige. Ambassaden
hanvisade henne da till att géra en anskan online och boka en ny tid.

Ambassadens anteckning har d&rendemeningen “Refusal to receive application” i
dagboksbladet. Enligt ett mejl till ambassaden fran AA:s son, BB, samma dag
hade hon bokat tiden den 14 mars 2018 for att ansdéka om Schengenvisering i
egenskap av familjemedlem enligt rorlighetsdirektivet. Ambassaden besvarade
mejlet den 15 mars 2018 och uppgav da att ambassaden nyligen avslagit en
viseringsansokan fran AA med motiveringen att hon inte kunnat styrka att hon
var att anse som familjemedlem i rérlighetsdirektivets mening. Enligt
ambassaden hade den inte nekat att ta emot ansdékan men krévt en avgift
eftersom AA inte visat att hon var undantagen fran avgiftskravet. Om hon
senare skulle visa sig omfattas av rorlighetsdirektivet skulle avgiften kunna
betalas tillbaka. BB svarade ambassaden och invande bl.a. mot att AA skulle
behdva betala avgiften. Han framférde énskemal om att fa en ny tid for att
lamna in en ansokan. Den 5 april 2018 paminde han om sitt tidigare mejl.
Ambassaden svarade den 7 april 2018 att den tidigare hade bedomt att AA inte
var att anse som familjemedlem enligt rérlighetsdirektivet och att hon darfor
hé&nvisades till att gora en ansdkan online och betala avgift. Avgiften skulle
sedan kunna aterbetalas om hon omfattades av rorlighetsdirektivet.

Med anledning av ambassadens hantering av AA:s forsok att ansoka om
visering i mars 2018 konstaterar jag inledningsvis att den inte gar att tolka pa
annat sétt an att ambassaden nekade AA att anséka om visering vid det bokade
motet, eftersom man bl.a. villkorade mottagandet av ansékan med att hon skulle
betala en avgift som hon inte ansag sig behdva betala. Som konstaterats ovan
finns det inte nagot rattsligt stod for att ta ut en avgift vid en ansdkan om
visering dar sokanden gor gallande att han eller hon omfattas av
rorlighetsdirektivet. Ambassaden hade alltsa inte stod for att krava en avgift och
inte heller for att neka att ta emot ansdkan.

Har vill jag ocksa betona att ett beslut om avslag pa en viseringsansokan inte far
s.k. negativ rattskraft. Det innebar att om den berdrda personen vill ansoka pa
nytt gar det inte att neka honom eller henne en prévning med hansyn till att
fragan har provats tidigare. Ambassaden hade alltsa inte stod for att neka att ta
emot AA:s ans6kan om visering i egenskap av familjemedlem pa den grunden
att ambassaden redan tidigare provat rorlighetsdirektivets tillamplighet i hennes
fall. Inte heller det forhallandet att AA:s syfte med resan verkar ha varit nagot
oklart vid motet pa ambassaden den 14 mars 2018 utgjorde grund for att inte ta
emot ansdkan eller hanvisa henne till att géra en ansdkan online fér provning
enligt viseringskodexen. Syftet med resan utgjorde en sadan omstandighet som i
stéllet skulle ha beaktats vid provningen av ansékan enligt rérlighetsdirektivet.
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Jag noterar att ambassaden sedan upprepade sin hantering av AA:s dnskan att
lamna in en ny ansdkan genom att per mejl aterigen hanvisa henne till att géra
en ansokan online och betala en avgift som sedan eventuellt skulle kunna
aterbetalas.

Sammanfattning och avslutande synpunkter

Ambassaden brast i sin upplysningsskyldighet gentemot AA och gav henne inte
heller tillfalle att komplettera sin ansdkan inom en viss angiven tid. Prévningen
enligt de allménna bestdmmelserna i viseringskodexen gjordes utan att ett
formellt avslagsbeslut férst hade fattats avseende AA:s ansdkan enligt
rorlighetsdirektivet och utan att AA forklarat att hon énskade en sadan
prévning. Dessutom tog ambassaden ut en avgift, vilket den inte hade rattsligt
stod for att gora. Ambassaden fattade ocksa ett nytt avslagsbeslut efter att
arendet aterforvisats fran domstol utan att AA fick tillfalle att komplettera
arendet, trots att AA:s svardotter, CC, stallt fragor om vilka handlingar som
behdvdes. Darefter nekade ambassaden AA att Idmna in en ansokan och kravde
aterigen en avgift utan att det fanns rattsligt stod for det. Ambassadens
handlaggning har saledes praglats av ett flertal allvarliga brister, som ger
intryck av att ambassaden varken har haft tillrdcklig kunskap om regelverket
eller en genuin vilja att hjalpa AA.

Jag noterar Utrikesdepartementets uppgift att AA slutligen beddmdes vara
familjemedlem enligt rorlighetsdirektivet och beviljades Schengenvisering. Att
ambassaden till sist beddmde att AA uppfyllde forutsattningarna for att beviljas
Schengenvisering i enlighet med sitt dnskemal véacker fragan om hon inte med
ratt vagledning fran ambassaden hade kunnat beviljas viseringen langt tidigare.

Jag ser allvarligt pa de brister som har konstaterats i handlaggningen och
ambassaden ska kritiseras for dem. Migrationsverket tog den 1 januari 2020
Over huvudansvaret for migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. Jag
forutsatter att Migrationsverket ser dver rutinerna och sékerstaller att de som
handlagger viseringsarenden har nddvéndiga kunskaper. Detta beslut dversands
darfor for kannedom till Migrationsverket.

Auvslutningsvis finner jag anledning att framhalla vikten av dokumentation i ett
arende. Av de handlingar som JO har tagit del av gar det inte att fullt ut folja
handlaggningen eller de kontakter som varit mellan ambassaden och AA. Det
gar att utlasa att ytterligare kontakter maste ha férekommit, men de finns inte
dokumenterade. Det méte som ambassaden hade med AA i augusti 2017 finns
inte dokumenterat alls. Detta har forsvarat min granskning av ambassadens
handlaggning.

Med den kritik som framforts ovan avslutas drendet.

Per Lennerbrant
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