Europeiska unionens
domstol

Rapport enligt artikel 3.2 i Europaparlamentets och radets forordning (EU,
Euratom) 2015/2422 av den 16 december 2015 om dndring av protokoll nr
3 om stadgan for Europeiska unionens domstol

Inledning

Den 16 december 2015 antog unionslagstiftaren en omfattande reform av strukturen
for den domande verksamheten vid Europeiska unionens domstol. Reformen bestod i
att successivt i tre steg fordubbla antalet domare i tribunalen och att fran och med den
1 september 2016 ge tribunalen behorighet att i forsta instans avgora tvister mellan
Europeiska unionen och dess anstallda, vilka dittills hade avgjorts av personaldomstolen.
Sasom anges i skal 5 i forordning 2015/2422" ansags anviandandet av majligheten enligt
fordragen att 6ka antalet domare vid tribunalen vara en lamplig atgard for att pa kort tid
minska antalet pagaende mal och de alltfér langa handlaggningstiderna vid tribunalen.
Detta visar att Europaparlamentet och radet insag betydelsen av utmaningarna
kopplade till den standiga 6kningen av antalet inkomna mal vid unionsdomstolarna och
av att malen blir alltmer komplicerade och darfor ansag att tribunalen maste ges de
resurser som behovs for att uppratthalla en god rattskipning.

Unionslagstiftaren har velat sdkerstdlla en effektiv uppféljning av reformen och dess
verkningar, saval ur ett budgetperspektiv som ur ett organisatoriskt, strukturellt och
processuellt perspektiv. Domstolen har darfér uppmanats att lagga fram tva rapporter
till Europaparlamentet, radet och kommissionen. Det ror sig dels om en forsta rapport,
som ska laggas fram senast den 26 december 2017, om mdjliga andringar i
behorighetsfordelningen mellan domstolen och tribunalen vad géller mal om

! Europaparlamentets och radets férordning (EU, Euratom) 2015/2422 av den 16 december 2015 om
andring av protokoll nr 3 om stadgan for Europeiska unionens domstol (EUT L 341 av den 24 december
2015, s. 14)



forhandsavgorande, dels om en andra rapport, som ska laggas fram tre ar senare, om
tribunalens funktionssatt. Den sistnamnda rapporten ska sarskilt inriktas pa tribunalens
effektivitet, huruvida Okningen av antalet domare till 56 varit nddvandig och
andamalsenlig, hur andamalsenligt resurserna anvants samt det ytterligare inrattandet
av specialiserade avdelningar och/eller andra strukturella dndringar.?

Forevarande rapport syftar till att efterkomma den forsta av dessa uppmaningar. |
rapporten undersoks samtliga aspekter som maste beaktas ndr man diskuterar huruvida
tribunalen eventuellt ska ges behorighet att avgora vissa mal om forhandsavgorande.
Forst kommer domstolen dock att redogora for de bestammelser och det sammanhang
som aktualiseras i samband med denna diskussion.

Tillampliga bestammelser och sammanhang

Sasom domstolen vid upprepade tillfdllen har uttalat i sin rattspraxis och i samband med
sina regelbundna kontakter med domstolar i medlemsstaterna utgors kdrnan i unionens
domstolssystem av forfarandet for forhandsavgérande.® Detta férfarande dr det institut
som gor det mojligt att sdkerstalla att unionsratten tolkas och tillampas pa ett enhetligt
satt, genom att domstolarna i medlemsstaterna vander sig till EU-domstolen med fragor
om tolkningen av unionsratten eller om giltigheten av akter som antagits av unionens
institutioner, organ eller byrder.* Till en bérjan utnyttjade de nationella domstolarna
denna mojlighet endast i begriansad omfattning, men idag ser situationen helt
annorlunda ut. De nationella domstolarna tvekar inte langre att begéra
forhandsavgorande av EU-domstolen, vilket sker med allt storre frekvens, och de fragor
som stalls ror de mest skilda omraden.”

?Se i det avseendet artikel 3 i férordning 2015/2422, dar det anges att rapporten vid behov ska atféljas av
den lagstiftningsbegaran som behovs for att andra stadgan.

® Yttrande 2/13 (Unionens anslutning till Europakonventionen) av den 18 december 2014,
EU:C:2014:2454, punkt 176.

* Detta syfte framhalls dessutom i de dokument som EU-domstolen utarbetat for de nationella

domstolarna, se exempelvis i punkt 1 i Rekommendationer till nationella domstolar om begédran om
forhandsavgérande (EUT C 439 av den 25 november 2016).

> Se i det avseendet den verksamhetsstatistik som offentliggdrs i institutionens arsrapporter samt den
tabell som bifogats forevarande rapport och som avser inkomna mal under de tio forsta manaderna av
2017. Av 628 nya mal utgjordes inte mindre &r 455 mal av mal om férhandsavgoérande, vilket utgér mer &n
72 procent av samtliga inkomna mal vid domstolen under namnda period. Sedan flera ar utgér mal om
forhandsavgorande mellan tva tredjedelar och tre fjardedelar avinkomna mal vid domstolen.



Behorigheten att meddela forhandsavgoranden faststédlls som princip i artikel 19.3 b i
fordraget om Europeiska unionen och anges narmare i artikel 267 i fordraget om
Europeiska unionens funktionssatt. For ndarvarande ar det endast domstolen som har
denna behdrighet.

Mojligheten att lata tribunalen avgora vissa mal om forhandsavgoérande ar inte ny.
Tanken vacktes for snart tjugo ar sedan, i samband med att domstolens och tribunalens
arbetsborda 6kade avsevart samtidigt som den tredje etappen av den ekonomiska och
monetara unionen inleddes och Amsterdamfordraget tradde i kraft samt i samband med
foreberedelserna infor den dittills storsta utvidgningen av unionen. Denna mdjlighet
namndes uttryckligen i dokument och andra bidrag fran domstolen och tribunalen till
regeringskonferensen, som en av flera mojliga atgarder for att forhindra en
overbelastning av unionsdomstolen. Andra féreslagna atgarder var att nya kategorier av
mal om direkt talan skulle 6verféras till tribunalen, att sarskilda rattsinstanser skulle
inrattas eller att ett system for provningstillstand vid 6verklagande skulle inforas.®
Mojligheten fick formellt genomslag i fordragstexten, eftersom det i artikel 256.3 forsta
stycket i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt anges att ”[t]ribunalen ska
vara behorig att prova och avgora fragor som hanskjutits for forhandsavgorande enligt
artikel 267 pa sarskilda omraden som faststélls i stadgan”.” Om det ansags nédvandigt,
skulle sdledes en andring av nyss namnda bestammelse gora det mojligt att ge
tribunalen behorighet att avgora vissa mal om forhandsavgorande.

Mojligheten har emellertid hittills &nnu inte anvants. Under aren efter det att
Nicefordraget tradde i kraft (vilket skedde den 1 februari 2003) prioriterades namligen
inrattandet av personaldomstolen och overforingen till tribunalen av samtliga mal om
talan om ogiltigforklaring och passivitetstalan (vilka fram till dess hade avgjorts av
domstolen), med undantag av vissa kategorier av mal om talan som vacks av en
institution mot en annan institution samt mal om talan som vacks av medlemsstater om
ogiltigforklaring av akter antagna av unionslagstiftaren. Domstolen fortsatte att vara
ensamt behdrig att avgdra mal om forhandsavgoérande och den har sedan dess beslutat
om flera viktiga andringar i sina rattegangsregler — samt flera interna
organisationsatgarder — som har haft stor inverkan bade pa antalet avgjorda mal och pa

® Se i det avseendet diskussionsunderlaget om ”Europeiska unionens framtida domstolssystem”, som
overlamnades till radet i maj 1999, samt det bidrag som domstolen och tribunalen ett ar senare (april
2000) lamnade till regeringskonferensen.

7 Se artikel 225 EG, vars innehall 6verférdes oférandrat — forutom terminologiska dndringar — till den
nuvarande artikel 256.3 FEUF.



den genomsnittliga handldggningstiden. Den sistndmnda faktorn utgjorde en av de
farhagor som lag bakom det ovan ndmnda diskussionsunderlaget om Europeiska
unionens framtida domstolssystem.

Den uppmaning fran lagstiftaren som ligger till grund for forevarande rapport har skett i
ett helt annat sammanhang &n det som radde i boérjan av 2000-talet. Den genomsnittliga
handldggningstiden for mal om férhandsavgorande lag pa 25,5 manader ar 2003, men
hade sjunkit till 15 manader ar 2016. Detta utgdr formodligen en handlaggningstid som
ligger ganska nara den nedre gransen for hur kort handlaggningstiden for dessa mal kan
vara, med hansyn till de begransningar i processuellt och sprakligt hdanseende som galler
vid handlaggningen. Forkortningen av handlaggningstiderna har skett parallellt med en
mycket stor 6kning av antalet mal i vilka nationella domstolar begar forhandsavgérande
av EU-domstolen, som proportionellt sett ar storre an o©kningen av antalet
medlemsstater (och av antalet domare i domstolen). Under ar 2003 framstéllde
domstolar i de femton medlemsstater som da utgjorde Europeiska unionen en begaran
om férhandsavgorande till domstolen i 210 fall. Ar 2016 framstallde domstolar i de nu
tjugoatta medlemsstaterna en begaran om férhandsavgorande i inte mindre én 470 fall,
det vill sdga i mer an dubbelt sd manga fall som tretton ar tidigare, vilket utgjorde inte
mindre an tva tredjedelar av samtliga inkomna mal vid domstolen under det aret. Denna
uppatgaende trend bekrdftas av den senaste verksamhetsstatistiken® och kan med
storsta sannolikhet antas fortsatta, med tanke pa intensifieringen av unionslagstiftarens
verksamhet och inrittandet av Europeiska aklagarmyndigheten.’ Detta foéranleder
saledes en grundlig diskussion om hur man pa basta satt ska handlagga denna typ av
mal och vacker aterigen fragan om tribunalen bor ges behérighet att avgora vissa mal
om forhandsavgorande.

Fordelar och nackdelar med att ge tribunalen behérighet att avgora vissa mal om
forhandsavgoérande

Det kan inledningsvis konstateras att det ur ett rent kvantitativt perspektiv naturligtvis
automatiskt skulle innebara en lattnad i domstolens arbetsbérda om tribunalen gavs
behorighet att avgbra vissa mal om férhandsavgorande pa sarskilda omraden som
faststallts i stadgan. En sadan behorighetsoverforing kan inte anses komma att paverka
tribunalens kapacitet att handlagga sina egna mal, eftersom tribunalen framdeles skulle

¥se sifferuppgifterna som bifogats férevarande rapport.

% Se i det avseendet radets férordning (EU) 2017/1939 av den 12 oktober 2017 om genomférande av
fordjupat samarbete om inrattande av Europeiska aklagarmyndigheten (EUT L 283, 2017, s. 1).



ha ett tillrdckligt antal domare for att inte endast kunna minska antalet mal i balans,
utan dven for att pa ett dndamalsenligt satt kunna handldgga samtliga mal som
anhangiggors vid den.™

Det maste dock tas hansyn till att reformen av strukturen for den domande
verksamheten vid Europeiska unionens domstol fortfarande pagar och dnnu inte har fatt
fullt genomslag, i ett sammanhang som kdnnetecknas — adven i tribunalen — av en
betydande 6kning av antalet inkomna och pagdende mal.** Det finns ocksa nackdelar
med den foéreslagna behorighetséverforingen.

Den forsta fragan som uppkommer vid en overforing till tribunalen av behérighet att
avgora vissa mal om forhandsavgorande ar vilka ”sarskilda omraden” som ska omfattas
av denna behorighet. Vid forsta paseende framstar detta som en ganska latt uppgift,
eftersom den bestar i att identifiera de sakomraden som ligger ndara de maltyper som
tribunalen handlagger, som sedan lange ar foremal for en fast rattspraxis och som ar
vanligt forekommande vid domstolen. | det avseendet kan man namna tull- eller
tulltaxefragor samt fragor som rér social trygghet eller indirekt beskattning. Domstolen
skulle darigenom ater lagga fokus pa omraden som skulle kunna kallas “grundldggande”,
som till exempel unionsmedborgarskapet, omradet for frihet, sdkerhet och rattvisa, den
inre marknaden eller den ekonomiska och monetara integrationen.

Verkligheten ar emellertid betydligt mer komplicerad. De fragor som nationella
domstolar hanskjuter for férhandsavgorande kan réra bade sakomraden och tolkningen
av grundlaggande bestammelser i fordragen eller i en lagstiftningsakt pa samma gang.
Pa motsatt sitt kan en begdran om forhandsavgérande som ror en till synes mindre
viktig eller begransad fraga ge upphov till principiella eller omradesovergripande fragor
— vilka har samband med den som har begart forhandsavgorandet eller féremalet for
begdran — som ar av sadan art att de endast bor besvaras genom ett principavgérande
fran domstolen.’? Detta innebar att en Sverféring till tribunalen av behérighet att

% N3r denna rapport skrevs var antalet domare i tribunalen namligen 46. Det kvarstod att nominera en
domare fran den forsta delen av reformen av strukturen for den domande verksamheten, vilken
beslutades ar 2015, medan den tredje delen av reformen &r tankt att medfora att ytterligare nio domare
tillsatts den 1 september 2019, vilket da innebér att det totala antalet domare i tribunalen blir 56 (detta
antal kommer dock att minska till 54 om Férenade kungariket uttrader ur Europeiska unionen).

! Under innevarande ars forsta tio manader hade inte mindre &n 799 nya mal kommit in till tribunalen
och antalet pagaende mal vid tribunalen uppgick per den 31 oktober 2017 till 1 535 mal.

253 &r till exempel ofta fallet nar nationella domstolar begar férhandsavgorande pa skatteomradet. Det
ar inte ovanligt att en begaran om forhandsavgérande som ror tolkningen av bestdmda bestammelser i
radets direktiv 2006/112/EG av den 28 november 2006 om ett gemensamt system fér mervardesskatt
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avgora mal om forhandsavgorande, dven om det bara ror sig om vissa mal, skulle krava
att det vidtas konkreta atgarder for att genomféra artikel 256.3 i fordraget om
Europeiska unionens funktionssatt for att forebygga risken for att domstolen och
tribunalen intar olika standpunkter nar de avgor fragor av nyss namnt slag, vilket skulle
dventyra rattssakerheten och det fortroende som nationella domstolar och enskilda har
for EU-domstolen.

Nyss namnda risk for olika standpunkter beror dven pa att tribunalen alltsedan den
inrattades har organiserat sig for att handlagga mal om direkt talan, det vill sdga mal om
talan som vackts av fysiska eller juridiska personer, medlemsstater eller nagon av
unionsinstitutionerna, och inte mal om begdran om férhandsavgérande fran nationella
domstolar. Handlaggningen av dessa tva maltyper skiljer sig at pa ett grundlaggande
satt, eftersom mal om forhandsavgorande bland annat kdnnetecknas av att ett mycket
stort antal aktorer &r inblandade och av att samtliga officiella sprak anvands under
rattegangen. Det kan vidare konstateras att den auktoritet som tillkommer domstolens
domar i mal om férhandsavgérande bland annat beror pa att varje mal gas igenom av
samtliga domare och generaladvokater innan det tilldelas en domande sammansattning
som dr anpassad efter malets svarighetsgrad.

Fordragets upphovsman har visserligen foreskrivit vissa kontrollbestammelser. | artikel
256.3 i fordraget om Europeiska unionens funktionssdtt anges for det forsta att
tribunalen kan 6verlamna ett mal som inletts vid den till domstolen, om den anser att
det kraver ett principbeslut som kan paverka enhetligheten eller konsekvensen i
unionsratten. | namnda bestammelse foreskrivs dven ett “omprévningsforfarande”, som
bestar i att domstolen kan omprova tribunalens avgéranden i mal om
forhandsavgoérande, i enlighet med de villkor och begransningar som faststalls i stadgan.
Vissa svarigheter kan emellertid inte uteslutas.

Beslut om att ett mal om forhandsavgoérande ska oOverlamnas till domstolen kan
namligen komma att fattas forst i ett relativt sent skede av processen, nar samtliga
svarigheter — eller konstitutionella aspekter — i malet har framkommit. Rattsprocessen
skulle saledes komma att avsevart dra ut pa tiden om malet forst skulle provas av
tribunalen och darefter av domstolen. En sadan forlangning av processen skulle saledes
kunna medféra att nationella domstolar tvekade att vanda sig till tribunalen med en

(EUT L 347 av den 11 december 2006, s. 1) eller i direktiv 77/388/EEG, som det har upphavt, innehaller
fragor som ror grundlaggande begrepp, sasom rattsmissbruk. Som exempel kan namnas malet Akerberg
Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105), som i grunden utgjorde ett mal som handlade om mervardesskatt,
men vilket ledde till att domstolen meddelade ett principavgérande om tillampningsomradet for
Europeiska unionens stadga om de grundlaggande rattigheterna.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:62010CJ0617
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:62010CJ0617

begdran om férhandsavgorande, trots att det i malet uppkommit en konkret fraga om
unionsrattens tolkning eller giltighet. For en nationell domstol ar det av central
betydelse att veta hur lang tid det kan forvdntas ta att fa ett svar pa en begdran om
forhandsavgorande, eftersom rattegangen vid EU-domstolen ar ett moment som laggs
till den nationella processen.

Domstolens mojlighet att omprova eventuella avgéranden fran tribunalen i mal om
forhandsavgorande framstar inte heller som en I6sning pa de problem som uppkommer
till foljd av en behorighetsoverforing. Trots de forbattringar som gjorts i genomforandet
av omprovningsforfarandet genom domstolens nya rattegangsregler, som tradde i kraft
den 1 november 2012, ska det erinras om att villkoren for att inleda ett
omprovningsforfarande ar tamligen strikta, eftersom forfarandet endast kan
genomforas, i enlighet med de villkor och begransningar som faststalls i stadgan, om det
finns en “allvarlig risk for att [avgorandena] undergrdver enhetligheten eller
konsekvensen i unionsratten”. Om inte omprovningsforfarandet helt ska forandras pa sa
satt att samtliga avgdranden fran tribunalen i mal om férhandsavgorande ska omprdévas
— vilket ju dock skulle innebdra att man helt gick miste om de potentiella férdelarna med
att ge tribunalen behorighet att avgéra vissa mal om forhandsavgoérande, bade vad
géller att minska domstolens arbetsborda och vad galler effektiviteten i handldggningen
av._mal om forhandsavgérande samt hur lang tid denna tar -, utgor
omprovningsforfarandet inte ett effektivt satt att 16sa problemet med olika tolkningar i
domstolens respektive tribunalens réittspraxis.13

Slutsats

Aven om det sikert gar att finna svar pd de ovan behandlade fragorna, kan det
konstateras att det som star pa spel dr av grundlaggande betydelse och att det &r en
ytterst delikat uppgift att inratta lampliga mekanismer som gor det majligt att se till att
systemet med forhandsavgorande fortsatter att utgdéra karnan i unionens
domstolssystem.

| ett ldge dar mal om forhandsavgdrande handlaggs snabbt och dar dialogen med
domstolar i medlemsstaterna ar intensivare an nagonsin, framstar det inte som lampligt
att nu ge tribunalen behorighet att avgora mal om férhandsavgorande. Denna

 Det ska papekas att férhandsavgéranden som domstolen meddelar har en allman rattskraft betraffande
den tolkning av unionsratten som gors, som gar utover den tvist som foranlett den nationella domstolen
att begéra ett forhandsavgorande fran EU-domstolen.



bedomning gor sig éan mer gillande med tanke pa den nu radande situationen, dar
antalet inkomna mal vid tribunalen 6kar och dar tribunalen behdver géra om sin
organisation och d@ndra sina arbetsmetoder.

Vid sadana forhallanden anser domstolen att det i detta lage saknas skal att foresla att
domstolens stadga ska dndras pa satt att en del av domstolens behorighet att avgora
mal om forhandsavgdrande overfors till tribunalen.

Det finns daremot skal att vara mycket tydlig i denna viktiga fraga: det nyss anférda kan
inte under nagra omstandigheter forstas pa sa satt att det utgor ett slutligt
stallningstagande i fragan om férdelningen mellan domstolen och tribunalen av
behorigheten att avgdéra mal om forhandsavgorande. Domstolen anser emellertid att
andra atgarder maste vidtas innan en dverforing av en del av denna behorighet kan ske.

For det forsta fortsatter domstolen namligen att noga folja utvecklingen nar det galler
antalet inkomna mal om férhandsavgérande och handlaggningstiden i dessa mal. Det ar
inte uteslutet att tribunalen i ett senare skede kan komma att ges behoérighet att avgora
mal om forhandsavgérande som ror vissa sdrskilda omraden, om det uppstar ett lage
dar detta ar nodvandigt for att uppratthalla en god rattskipning pa grund av ett okat
antal mal om férhandsavgorande av allt storre komplexitetsgrad vid domstolen. | sadant
fall skulle det vara nodvandigt att gora en dndring i tribunalens rattegangsregler for att
dar inféra handlaggningsregler som ar anpassade till denna maltyps beskaffenhet och
sarskilda karaktar och for att i mojligaste man férebygga den ovan namnda risken for
skillnader i rattspraxis.

For det andra kan det konstateras att de forhadllanden som radde i samband med
reformen av strukturen for den domande verksamheten vid Europeiska unionens
domstol har foranlett domstolen och tribunalen att géra en 6versyn av samtliga typer av
behorighet som de for narvarande har. Syftet med detta ar att undersoka huruvida det —
oberoende av en eventuell dndring i behorighetsfordelningen vad galler mal om
forhandsavgérande — skulle kunna goras andra andringar i behérighetsférdelningen,
sarskilt i fraga om handlaggningen av mal om direkt talan, och, vad betraffar domstolen,
i handlaggningen av mal om overklagande. Diskussionerna i nyss namnda fragor ar langt
framskridna och kommer sannolikt att leda till att institutionen, under ar 2018,
utarbetar forslag saval till en andring i stadgan for Europeiska unionens domstol som till
en dndring i tribunalens och domstolens respektive rattegangsregler.



Bilaga: Oversikt éver inkomna mal vid domstolen mellan den 1 januari och den
31 oktober 2017



Inkomna mal — Maltyper (2017)
mellan den 1/1/2017 och den 31/10/2017

Mal om
férhandsavgorande .
72,45% Mal om begéaran om

yttrande 0,16%

Mal om 6verklagande
18,15%

Mal om 6verklagande av
interimistiska beslut eller
beslut om intervention
0,80%

Mal om foérdragsbrott

5,73% MAl om talan om Sarskilda forfaranden
ogiltigférklaring 0,80% 1,91%
Maltyp jan feb mar apr maj jul jun aug sep okt Totalt

Mal om férhandsavgérande 36 43 43 44 85 52 46 42 28 36 455
Mal om talan om ogiltigférklaring 1 1 1 1 1 5
Mal om férdragsbrott 2 3 4 3 6 6 4 4 36
Mal om 6verklagande 12 12 8 16 11 9 12 13 18 3 114
Mal om overklagande av interimistiska beslut eller beslut 2 1 2 5
om intervention

Antal 48 58 55 66 100 67 65 60 52 44 615
Mal om begadran om yttrande 1 1
Sarskilda forfaranden 1 2 4 3 2 12

Antal 1 2 4 3 2 1 13
Totalt 48 59 57 66 100 71 68 62 53 44 628
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