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Sammanfattning

Den 1 juli 2018 tridde den nya forvaltningslagen (2017:900) i kraft. I lagen ges
enskilda, genom inférandet av en dréjsmalstalan, for forsta gangen i svensk
torvaltningsritt en generell ritt att fora talan mot forvaltningsmyndigheters
passivitet. Om unionsritten inte anger annat kommer den nya dréjsmalstalan,
enligt principen om medlemsstaternas processuella autonomi, att tillimpas
dven vid forvaltningsmyndigheters langsamma handliggning av drenden med
EU-rittslig anknytning. Syftet med uppsatsen dr att undersoka i vad man
utformningen av den nya dr6jsmalstalan 1 forvaltningslagen uppfyller
unionsrittens krav pa rattsskydd.

Uppsatsens undersokning tar utgangspunkt 1 tva fragor. Vilket réttsligt skydd
kridver unionsritten att medlemsstaterna tillhandahaller enskilda vid nationella
myndigheters alltfor lingsamma handliggning? Ger den nya dr6jsmalstalan 1
torvaltningslagen ett tillrickligt rittsskydd i forhallande till unionsrittens krav?

I uppsatsen konstateras att EU:s sekundirritt kan stélla tre olika typer av krav
pa rittsskydd vid nationella myndigheters senfirdighet. I tvd av dessa typfall
preciserar sekundarritten hur dréjsmalsinstitut ska vara utformade, medan i det
tredje sa aliggs medlemsstaterna, inom ramen f6r den processuella autonomin,
att nirmare utforma ett dréjsmalsinstitut. Utformningen maste dock uppfylla
den EU-rittsliga principen om ett effektivt domstolsskydd. Dirtill konstateras
att unionsritten dven stéller ett generellt krav pa effektivt domstolsskydd vid
alltfor laingsam handliggning. Aven hir aligger det medlemsstaterna att
nirmare utforma ett dréjsmalsinstitut. I uppsatsen gors bedémningen att den
nya dréjsmalstalan inte uppfyller sekundarrittens preciserade krav pa
rittsskydd. Inte heller i de fall unionsritten limnat den narmare utformningen
av rattsskyddet till medlemsstaterna uppfyller nya dréjsmalstalan unionsrittens
krav, dvs. drojsmalstalan tillhandahaller inte ett tillrickligt effektivt
domstolsskydd. Anledningen till detta dr bl.a. att ritten att vicka en
drojsmalstalan dr villkorad i den nya férvaltningslagen. Enligt bestimmelsen
krivs att den handliggande myndigheten forst fattat ett formellt avslagsbeslut
innan en domstolsprovning kan komma till stind. For att leva upp till kravet pa
ett effektivt domstolsskydd krivs emellertid, enligt en tolkning av EU-
domstolens praxis, att enskilda ges en ovillkorlig ritt till domstolsprévning
efter en viss tidsfrist. Konsekvensen av att den nya dréjsmalstalan inte dr
forenlig med unionsritten ar att det svenska lagstiftaren dven framgent maste
specialreglera olika typer av dréjsmalsinstitut, trots lagstiftarens strivan efter en
enhetlig utformning av dréjsmalstalan i svensk forvaltningsritt.

Slutligen konkluderas dven att dréjsmalstalan i den nya férvaltningslagen kan
komma att f6rsvaga enskildas rittsskydd av individuella EU-rittigheter 1
jimforelse med vad som tidigare gillt pa specialreglerade omraden i svensk
torvaltningsritt.



Summary

On the first of July 2018, the new Swedish Administrative Procedure Act came
into force. The Act introduces a new remedy against the inaction of
administrative authorities (an action for failure to act, in Swedish
“drojsmalstalan”). Through the introduction of the new remedy, individuals are
given a general right to appeal against the administrative authorities' inaction
for the first time in Swedish administrative law. If European Union law does
not specify otherwise, the new remedy will, in accordance with the principle of
procedural autonomy of the Member States, apply to the administrative
authorities' dilatory handling of EU judicial cases. The aim of the paper is to
investigate the extent to which the design of the new remedy meets the
requirements of legal protection in Union law.

The essay's investigation is based on two questions. What legal protection does
Union law require Member States to provide individuals when national
authorities do not make decisions on time? Does the new remedy in the
Swedish Administration Procedure Act provide adequate legal protection
according to Union law?

The paper states that specific legal protection requirements in the case of
administrative authorities' inaction are contained in EU secondary law. Even
when EU secondary law does not contain any provisions on legal protection,
individuals nevertheless have the right to effective judicial protection in the
case of the administrative authortities' inaction. In such cases, it is the
responsibility of the Member States to design effective remedies. The paper
concludes that the new remedy in the Swedish Administrative Procedure Act
does not comply with the specific requirements of secondary legislation of the
Union. Nor in cases where the formulation of legal protection is imposed on
the Member States, the new remedy complies with the requirements of Union
law. The reason for this is that the right to bring an action for failure to act in
court is conditional. According to the provision in the Swedish Administrative
Procedure Act, the administrative authority must first take a formal refusal
decision before a judicial review can be instituted. However, in order to
comply with the requirement for effective judicial protection, it is necessary,
according to an interpretation of the practice of the European Court of Justice,
that individuals be given an unconditional right of judicial review after a certain
period of time.

Finally, it is also concluded that the new remedy may impair individual's legal
protection of individual EU rights in comparison with previously applied
remedies in certain regulated areas of Swedish administrative law.



1 Inledning

1.1 Inledande bakgrund

Statliga forvaltningsmyndigheter griper pa olika sitt in i enskildas rittigheter.
Det kan tillexempel réra beslut om permission, skatt och tillstand att bedriva
bankrorelse. Denna makt 6ver enskildas rittigheter kriver rittssikerhets-
garantier. En sddan rittssikerhet dr att om ett forvaltningsbeslut innebir inte
alltfor obetydliga faktiska verkningar sa kan enskilda som utgangpunkt
6verklaga beslutet till allmin forvaltningsdomstol." Rittssikerhetsaspekter av
forvaltningsritten saisom besluts 6verklagbarhet och myndigheters missbruk av
sin anfortrodda makt har diskuterats flitigt i den juridiska litteraturen.
Utgangspunkten fér den diskussionen dr dock ofta myndigheters aktiva
anviandning av sin beslutsmakt. Myndigheter kan emellertid gripa in i enskildas
rattigheter dven genom att vara imaktiva. Detta perspektiv pa
forvaltningsmyndigheters makt har inte diskuterats lika mycket.” Fragor
kopplade till myndigheters inaktivitet dr likval principiellt viktiga. Om den vilja
som viljarna uttrycker i de allmdnna valen ska fa genomslag kravs att
lagstiftningen f6ljs och verkstills. Det kan sigas vara en forutsittning for
medborgarnas sjilvstyrelse att lagen inte asidositts genom att de verkstillande
myndigheterna ir passiva.* For enskilda kan det ocksé vara lika allvatligt att en
torvaltningsmyndighet inte agerar, som ndr den agerar felaktigt. Om en
torvaltningsmyndighet dr passiv férlorar den enskilde dock en viktig
rittssikerhetsgaranti eftersom underlitenbet att fatta beslut inte kan 6verklagas i
svensk ritt, hur betydande faktiska verkningar detta in m4 f.” Eftersom ett
uteblivet beslut inte dr 6verklagbart kommer en férvaltningsdomstol att avvisa
en enskilds talan mot en férvaltningsmyndighets underlitenhet att fatta beslut.’

Av 9 § forvaltningslagen (2017:900), FL, framgar att ett drende ska handliggas
sa snabbt som mojligt utan att rittssikerheten eftersitts. Att en enskild kan
tvingas vinta pa ett beslut kan innebira betydande faktiska verkningar och
dven fa stora ekonomiska féljder. Ett exempel ér foljande. Pa skatteomradet
torekommer s.k. obligatoriska omprévningar. Det innebar att Skatteverket ska
fatta tva beslut for samma drende. Det fOrsta beslutet ar inte Overklagbart utan
den enskilde maste vid ett 6verklagande avvakta Skatteverkets andra beslut f6r
att f4 till stind en domstolsprévning av t.ex. ett yrkat, men nekat avdrag.” Det
torst fattade beslutet utgér dock en exekutionstitel och Skatteverket kan

I Se 40-41§§ forvaltningslagen (2017:900), prop. 2016/17:180 s. 332, RA 2004 ref. 8, RA 2007 ref. 7 och
RA 2010 ref. 29. Jfr dven Ragnemalm FT 2005, s. 445 ff.

2 Se en tidig diskussion i Jagerskiold FT 1949. Se dven Bramsting FT 1966, Lebeck FT 2015, von Essen
FT 2013 och Lavin FT 2017.

3 Jfr Boe NAT 2015, s. 55.

4 Jfr SOU 1999:76, s. 148.

5 Se RA 2010 ref. 29.

6 Jfr Lavin 2016, s. 49, 73 och 102 och von Essen 2017, s. 76.

7 Se 67 kap. 20 § skatteforfarandelagen (2011:1244), SFL. Skatteverkets skyldighet att ompréva
6verklagade beslut framgér dven av 66 kap. 2 § forsta stycket 2 SFL. Se dven Almgren & Leidhammat, s.
45.



siledes driva in betalningen genom Kronofogdemyndighetens forsorg.” Det
innebir att en skattskyldig kan komma att tvingas betala en beslutad skatt
oavsett om han eller hon kan fa till stand en domstolsprévning av beslutet. JO
har vid ett flertal tillfallen riktat allvarlig kritik mot Skatteverkets dréjsmal med
att fatta ett obligatoriskt omprovningsbeslut.” T ett av fallen hade det dréjt tva
ar och nio manader f6r Skatteverket att meddela ett omprévningsbeslut med
anledning av ett 6verklagande.'’ Hogsta forvaltningsdomstolen har ocksa
betonat att beslut som utgdr exekutionstitlar bor kunna bli féremal f6r
domstolsprévning eftersom dessa beslut uppenbart har rittsverkningar fér en
enskild."' Genom bestimmelser om obligatorisk omprévning saknar den
enskilde tillgang till, 1 vart fall sa linge omproévningsférfarandet fortgar,
domstolsprévning av ett i Ovrigt 6verklagbart och exigibelt beslut. Mot
bakgrund av de konsekvenser som kan drabba enskilda vid lingsam
handliggning har konstitutionsutskottet uttalat att kraven pa snabb
handliggning inte bara dr en fraga om effektivitet utan ocksé en friga om
rittssikerhet.”” Resonemanget ir inte nytt. Redan i Magna Carta fran ar 1215
fastslogs sentensen justice delayed is justice denied.” En friga som vickt mitt
intresse dr mot denna bakgrund vilka méjligheter enskilda har att utverka
rittigheter om en férvaltningsmyndighet underlater att fatta beslut. Detta
diskuteras ur ett EU-rittsligt perspektiv i denna uppsats.

1.2 Amnet

EU antar varje ar dels direkt bindande férordningar, dels direktiv som ska
inforlivas i varje medlemsstats forordningar.'* Uppemot 30 procent av de lagar
som riksdagen antar anses ha nigon anknytning till unionsritten.”” For att
sikerstilla unionsrittens effektiva genomslag 1 medlemsstaterna r en
grundliggande tanke inom EU att unionsritten ska kunna genomdrivas direkt
av enskilda i nationella domstolsprocesser (s.k. private enforcement).'® Det
kriver att enskilda ges ett visst rattsskydd i form grundliggande processuella
rittigheter. EU-ritten utrustar dirfor enskilda med “processuella vapen”." Om
nationella bestimmelser gor det 1 praktiken omoiligt eller orimligt svart for
enskilda att utverka sina individuella EU-réttigheter kan det strida mot EU-

8 Detta framgér av 68 kap. 1 § SFL och 70 kap. SFL jimférd med 3 kap. 1 § 6 uts6kningsbalken
(1981:774). Den enskildes enda méjlighet att skjuta upp betalningen ér att hos Skatteverket anséka om
anstind i enlighet med 63 kap. SFL. Anstindsreglerna i SFL har foretride framfoér
inhibitionsbestimmelsen i 28 § FPL, se 2 § FPL samt Lavin, 2016 s. 125. Inhibitionsbestimmelsen i 28 §
FPL ir vidare bara tillimplig vid ett 6verklagat beslut.

9 Vad giller kritik som riktats mot Skatteverkets omprévningsférfarande, se bla. JO-beslut 2013-06-20,
Dnr 3804-2012 och JO-beslut 2013-06-20, Dnr 3674-2012 med dir gjorda hinvisningar till ytterligare JO-
beslut..

10 Se JO-beslut 2013-06-20, Dnr 3674-2012.

11 Se HFD:s dom den 4 juli 2016 i mal nr 5818-14. Jfr dven Persson FT 2017, s. 619-635.

12 Se KU 1985/86:21,5. 9 f.

13 T klausul 40 Magna Carta angavs att “We will not sell, or deny, or delay right or justice to anyone”.

14 Se artikel 288 FEUF och Reichel 2013, s. 115.

15 Se Reichel 2013, s. 115 och Johannesson, s. 74.

16 Jfr Reichel 2010, s. 150 f.

17 Se Reichel ERT 2007, s. 765 och Mérk & Hermansson Sv]T, s. 231. Se dven generaladvokat Michal
Bobeks forslag till avgérande i mal C-298/16, Ispas, ECLLEU:C:2017:650, punkt 51.



ritten.'® Nationella domstolar ska i sidana fall asidositta eller modifiera de
nationella bestimmelserna.” Det finns dirfor anledning for svenska domstolar
att se kritiskt pa processrittsliga sparrar som inskranker enskildas méjligheter
att genomdriva unionsritten i domstol.””

For att enskilda ska kunna tillimpa 6verklagandeinstitutet, och pa sa sitt fa till
stand en domstolsprévning av ett ansprak pa en rittighet, dr det i svensk
rittstradition en forutsittning att det finns ett (ree//?) torvaltningsbeslut att
angripa.”’ Att oskiligt linga handliggningstider i sig skulle kunna leda till
overklagbara avslags- eller bifallsbeslut anses vara frimmande i svensk ritt.”
Detta kan jimféras med andra europeiska rittstraditioner. Dir férekommer
bestimmelser om s.k. ”tyst avslag” och ”tyst beviljande”.*” Bestimmelserna
innebir att om en myndighet underlater att fatta beslut inom en viss tidsfrist sa
ses det som att myndigheten har fattat ett avslags- eller bifallsbeslut. Sidana
fiktiva avslagsbeslut kan 6verklagas till domstol vilket innebir att enskilda direkt
kan fa till stind en domstolsprévning av t.ex. en ansokt férman (materiell
domstolsprévning). De fiktiva bifallsbesluten innebair istillet att enskilda far en
direkt ritt till t.ex. en ans6kt forman enbart pa den grund att
beslutsmyndigheten varit passiv. Modellen med fiktiva beslut medfér att
beslutsmyndigheten inte kan inskrinka enskildas moijligheter att genomdriva
sina BEU-rittigheter i domstol genom att forhalla sig passiva. Bestimmelser om
tyst avslag och tyst beviljande ir ocksi vanliga inom EU-ritten.”*

Den nya forvaltningslagen tridde i kraft den 1 juli 2018. Mot bakgrund av det
reella problem som langsam handliggning anses utgéra i svensk forvaltning
infordes en allmin dréjsmaélstalan i svensk forvaltningsritt.” Enskilda far
genom bestimmelsen 1 12 § FL tillgang till ett nytt rattsmedel for att kunna
paskynda handlidggningen och ta ett drende vidare till domstolsprévning.
Sasom drojsmalsinstitutet dr utformat i forvaltningslagen far enskilda dock inte
en ovillkorlig tillgang till domstolsprévning om myndigheten underlater att
fatta ett beslut. Enligt bestimmelsen krivs att den enskilde forst vinder sig
med en begiran till beslutsmyndigheten om att drendet ska avgoras. I enlighet
med radande svensk rittstradition krivs darefter att beslutsmyndigheten fattar
ett (reellt) beslut om att begiran avslas. Ett vilkor tor att fa tillgang till en

18 Se mal 33/76, Rewe mot Landwirtschaftskammer fiir das Saarland, ECLI:EU:C:1976:188, punkt 5, mal
45/76, Comet BV mot Produktschap voor Siergewassen, ECLL:EU:C:1976:191, punkt 13 och 16 och mél C-
268/06, Impact, ECLLEU:C:2008:223, punkt 47.

19 Se Bernitz & Kjellgren, s. 139, Bernitz JT 2009-10, s. 483 f., Lebeck, s. 612 och HFD 2015 ref. 79.
20 Se Bernitz J'T 2009-10, s. 486.

21 Se Lavin 2010, s. 49.

22 Se utdrag ur Lagradets protokoll vid sammantride 2018-03-28, s. 4 f. och prop. 2008/09:155, s. 82.
23 Se generaladvokat Nils Wahls forslag till avgorande i mal C-58/13 och C-59/13, Torresi,
ECLLI:EU:C:2014:265, punkt 70 med dir gjorda hinvisningar till artikel 31 i den italienska
forvaltningslagen som stadgar att medborgarna har ritt att 6verklaga offentliga myndigheters underlitelse
att fatta beslut tll f6rvaltningsdomstol. For exempel som rér spansk lagstiftning se mal C-400/08,
kommiissionen mot Spanien, ECLI:EU:C:2011:172, punkt 119-125. Artiklarna 6 och 7 i den spanska

lagen 18/2005 innehaller bestimmelser om s.k. ”tysta avslag”. Se dven SOU 2010:29, s. 269 avseende
bestimmelser om fiktiva beslut” i fransk férvaltningsritt.

24 Som exempel pi tyst avslag kan nimnas artikel 8.3 i Europapatlamentets och radets férordning (EG)
ar 1049/2001 av den 30 maj 2001 om allminhetens tllging tll Europaparlamentets, radets och
kommissionens handlingar (EUT L 145/43). Som exempel p4 tyst beviljande kan nimnas artikel 10.6 i
ridets forordning (EG) nr 139/2004 av den 20 januari 2004 om kontroll av foretagskoncentrationer
("EG:s koncentrationsforordning”) (EUT L 24/1). Se dven forslag till avgorande av generaladvokat
Juliane Kokott i mal C-186/04, Housieanx, ECLLI:EU:C:2005:70, punkt 35.

25 Se prop. 2016/17:180, s. 105 ff.



domstolsprévning ar alltsa att det administrativa forfarandet dr uttémt. Den
modell av dréjsmalstalan som inférts i forvaltningslagen medfor darmed, till
skillnad fran ”’den europeiska”, att beslutsmyndigheter kan inskrinka enskildas
mojligheter att genomdriva sina EU-rittigheter 1 domstol genom att férhalla sig
passiva. Dirutéver omfattar inte domstolsprévningen i forvaltningslagens
drojsmalstalan nagon materiell prévning av den enskildes ansprak, utan ar
begrinsad till frigan om ett drende uppehalls oskaligt linge (formell
domstolsprévning).

Mot denna bakgrund finns anledning att undersoka hur det nya rittsmedlet
drojsmalstalan 1 forvaltningslagen férhaller sig till EU:s krav pa rattsskydd.

1.3 Syfte och friagestillningar

Syftet med uppsatsen ér att underséka i vad man utformningen av
drojsmalstalan 1 forvaltningslagen (nedan kallad det allmdnna
drojsmalsinstitutet) uppfyller EU-rittens krav pa rittsskydd. Undersékningen
ar uppbyggd kring tva fragor: Vilket rittsligt skydd kraver unionsritten att
medlemsstaterna tillhandahaller enskilda vid nationella myndigheters alltf6r
lingsamma handliggning? Ger det allmanna dréjsmalsinstitutet ett tillrickligt
rittsskydd 1 foérhallande till unionsrittens krav?

1.4 Metod och material

Uppsatsen beskriver gillande svensk ritt som faststills genom tolkning av
lagstiftning, férarbeten, praxis och doktrin och ir sdlunda i huvudsak
rittsdogmatiskt deskriptiv.*® Hir beskrivs ocksd gillande EU-ritt. For att
faststilla denna anvinds ocksa rittsdogmatisk metod med den skillnaden att
rittskillorna och tolkningsmetoden dr annorlunda dn vid faststéllande av
svensk ritt.”” Uppsatsen innehiller ocksa jimférande inslag mellan EU-rittsliga
regler och svenska. Jamférelsen dgnar sig dock bara ét ett begransat antal regler
1 de olika rittssystemen och nagon redogorelse av orsakerna till reglernas
olikheter gors inte. Det ror sig alltsd inte om en komparation.” Jimforelsen ir
snarare mer rittsanalytisk och syftar till att klarldgga skillnaderna i hur
drojsmalsinstitut kan utformas och de olika utformningarnas paverkan pa
enskildas rittsskydd.” Vidare aterges statistiskt material och praxis frin JO/JK
1 uppsatsen. Nagon kvantitativ metod ror det sig dock inte om. Det empiriska
materialet tjdnar bara som en bakgrundsbeskrivning av férvaltnings-
myndigheters senfirdighet med att fatta beslut och behovet av att enskilda ska
kunna vicka en dr6jsmalstalan.”

I och med dmnets EU-rittsliga koppling utgér en stor del av killmaterialet EU-
rittsliga killor. Pa férvaltnings-och processrittens omrade bygger EU-ritten 1

26 Se Sandgren, s. 43 f.

27 Jfr Reichel 2013, s. 109 f.

28 Jfr Valguarnera, s. 141 och s. 156 f.
2 Jfr Sandgren, s. 47.

30 Jfr Sandgren JT del I, s. 736 f.
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huvudsak pa allmdnna principer som faststillts och tolkats 1 EU-domstolens
praxis. Aven om dessa principer till viss del numer har kodifierats i EU:s
primirritt ir EU-domstolens praxis alltjimt den primira réttskéllan. Jag
anviander mig 1 huvudsak direkt av denna praxis i besvarandet av uppsatsens
fragestallningar. Som tolkningshjilp kompletteras detta material med EU-
rittslig svensk och utlindsk litteratur. Hir har sirskilt Bjarte Thorsons, Jane
Reichels, Walter van Gervens och Thomas Eilmansbergers litteratur och
artiklar varit till stor nytta.”' Den juridiska litteraturen har ocksa varit till hjilp
nir det giller att hitta relevanta rittsfall frin EU-domstolen.

Den specifika fraigan om vilka krav pa rittsligt skydd som EU stiller vid
nationella myndigheters underlatenhet att fatta beslut har dock knappt
behandlats i den juridiska litteraturen.” I forvaltningslagens forarbeten
behandlas frimst behovet av en allmin dréjsmalstalan i férhallande till
Europeiska konventionen om skydd fér de mianskliga rittigheterna och de
grundligegande friheterna (EKMR) och dess krav pa domstolsprévning inom
skilig tid och effektiva rittsmedel.”” EU-ritten kan dock stilla mer lingtgiende
krav pa rittsskydd jimfort med EKMR.> Vilka krav pa rittsligt skydd som
EU-ritten stiller vid myndigheters dréjsmal med att fatta beslut behandlas
dock mycket sparsamt i forarbetena till forvaltningslagen.” Med anledning av
att uppsatsens centrala fragestillningar endast kortfattat berorts i litteratur och
forarbeten har jag till stora delar fatt s6ka efter relevant praxis fran EU-
domstolen pa egen hand genom EU-domstolens databas.” I mina
efterforskningar har jag inte hittat nagot avgérande fran EU-domstolen som
utforligt behandlar krav pa nationella rittsmedel vid nationella myndigheters
underlitenhet att fatta beslut. Aven Leffler kom till samma resultat i sina
efterforskningar 1999.>" Leffler pipekar att det troligen beror dels pa att de
flesta medlemsstater redan har en passivitetstalan, dels pa att om en
medlemsstat saknar bestimmelser om passivitetstalan sa krivs ett beslut fran
en nationell férvaltningsmyndighet innan en friga kan na EU-domstolen —
varfor frigan da skulle ha tappat sin aktualitet for EU-domstolens prévning.™

31 Hir asyftas Thorsons bok Individual rights in EU Law, Springer 2016. Vad giller Reichels arbeten kan
hir sirskilt ndimnas hennes doktorsavhandling God forvaltning i EU och Sverige, Jure 2006 samt artikeln EUs
paverkan pd medlemsstaternas forvaltningsprocess — mot en enropeisk forvaltningsordning inom omradet for fri rorlighet?,
ERT nr 4 2007, s. 758-776. Vad gilller Van Gerven dsyftas artikeln Of rights, remedies and procedures,
Common Market Law Review 37 2000, s. 501-536 och vad avser Eilmansberger artikeln The relationship
between rights and remedies in Ec law: in search of the missing link, Common Market Law Review, 41: 1199-1246,
2004.

32 Ett undantag dr Henrik Lefflers artikel Passivitetstalan - ett nodvandigt réttsmedel enligt EG-ratten,
Forvaltningsrittslig ddskrift nr 4-5/1999. Artikeln behandlar delvis frigan om EU-titten stiller krav pd
att medlemsstaterna ska tillhandahélla en passivitetstalan (dréjsmalstalan). Artikeln behandlar dock inte
hur en dréjsmilstalan ska vara utformad for att leva upp till EU:s krav pé rittsskydd och ér vidare skriven
innan Forvaltningslagsutredningen lade fram sitt forslag till en allmin dréjsmalstalan i svensk
forvaltningsritt i SOU 2010:29.

33 Se SOU 2010:29, s. 255-262 och prop. 2016/17:180, s. 108 f.

34 Se artikel 52.3 andra meningen i EU-stadgan. Detta innebir att om EU-domstolens praxis ger ett mer
lingtgdende skydd av en grundliggande rittighet jimf6ért med Europadomstolens praxis 4r de nationella
domstolarna skyldiga att félja EU-domstolens praxis, se generaladvokat Juliane Kokott forslag till
avgorande i mél C-73/16, Puskdr, ECLLEU:C:2017:253, punkt 124.

35 Se SOU 2010:29, s. 259 ff. och 297 f. samt prop. 2016/17:180, s. 101 ff.

36 www.curia.curopa.cu.

37 Se Leffler FT 1999, s. 132.

38 Se Leffler FT 1999, s. 132 fotnot 6.
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Pa grund av avsaknaden av tydliga avgéranden fran EU-domstolen vad giller
enskildas rittsskydd vid myndigheters underlatenhet att fatta beslut har jag i
stor utstrickning anvint mig av generaladvokaters forslag till avgéranden for
att besvara uppsatsens fragestillningar. Generaladvokater limnar opartiska
motiverade yttranden i mal vid EU-domstolen.”” Aven om generaladvokaterna i
stor utstrickning anses paverka EU-domstolen dr EU-domstolen helt obunden
av generaladvokaternas yttranden och den slutliga domen kan avvika fran vad
generaladvokaten forordat.”’ Generaladvokaternas uttalanden har siledes inte
samma rittskéllevirde som en dom fran EU-domstolen. Generaladvokaternas
yttranden dr dock mer utférliga in EU-domstolens domskal och kan ge en god
belysning av EU-ritten.”" T uppsatsen anvinds frimst uttalanden fran
generaladvokater som senare inte har kommenterats av EU-domstolen. Min
uppfattning dr att dessa uttalanden bor tillskrivas ett hogre rittskillevirde dn
doktrin pa omradet.

Med hinsyn till att rittskéllorna inte ingdende har behandlat uppsatsens
fragestallningar kan inte nagot tydligt “ritt svar’” ges pa alla fragor. I de
avslutande avsnitten (avsnitt 5 och 6) dr metoden dérfor friare 1 bemirkelsen
att avsnittet innehaller egna beddmningar bade vad avser hur EU-ritten bor
tolkas och hur rittsskyddet borde se ut. Detta forutsitter att ldsaren ocksa
torhaller sig kritisk till de avslutande avsnitten. Hartill ska tilliggas att jag dven
l6pande genom uppsatsen gor egna reflektioner allteftersom slutsatser dras.

1.5 Avgransningar

EKMR utgér en viktig rittskilla inom EU-ritten.*” Fokus for uppsatsen 4r hur
det allminna dréjsmalsinstitutet forhéller sig till EU-ritten.” EKMR:s krav pi
rittsskydd kommer dérfor inte att behandlas, med undantag f6r det fall att
Europadomstolens praxis har betydelse f6r hur Europeiska unionens stadga
om de grundldggande rittigheterna (EU-stadgan) ska tolkas.

Om en statlig férvaltningsmyndighet underlater att fatta beslut tinker man
kanske 1 forsta hand pé att en part i drendet kan bli lidande. Men en

39 Se artikel 252.2 FEUF.

40 Se Artrebola, Mauricio & Portilla, s. 85 f. och 112.

41 Se Bernitz & Kjellgren, s. 90 och 195.

42 Se artikel 6.4 FEU, artikel 52.3 i EU-stadgan samt Reichel 2017, s. 49 ff.

43 Med begreppet “rittsmedel” avses i denna uppsats alla férfaranden eller “verktyg” som enskilda har att
tillgd fOr att gbra materiella och processuella bestimmelser gillande. Begreppet omfattar saledes alla
rittsliga dtgirder som en enskild har att tillga for att en rittighet ska verkstillas, eller for att en krinkning
av rittigheten ska férhindras, dtgirdas eller kompenseras, jfr Eilmansbergers definition av begreppet i
Eilmansberger, s. 1199, fotnot 2. Begreppet innefattar i detta arbete bide administrativa férfaranden,
sasom klagomil och omprévning och processuella férfaranden, sasom 6verklagande samt dven
bestimmelser som ger enskilda tillging till domstolsprévning som sidan, jfr SOU 2008:16, s. 115 och
SOU 2010:87 s. 215. Denna vida definition av rittsmedel stimmer ocksa 6verens med anvindningen av
begreppet i EU-ritten, jfr Bergstrém, Andersson, Héstad & Lindblom, s. 159. I EU-ritten kan ett
rittsmedel t.ex. avse administrativa klagomal, 6verklagande, en méjlighet till skadestindstalan,
faststillelsetalan, laglichetsprovning och inhibiton, se Bernitz & Kjellgren, s. 138 ff., mal C-73/16,
Puskdr, ECLI:EU:C:2017:725, punkt 45 och generaladvokat Capotortis forslag till avgérande i mal C-
107/76, Hoffimann-La Roche mot Centrafarm, ECLLEU:C:1977:73, punkt 5.
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torvaltningsmyndighets underlatenhet att fatta beslut kan ocksa innebdra att
tredjeman skadas. Sa dr t.ex. fallet nér en forvaltningsmyndighet underlater att
vidta atgirder mot férsiljning av en medicin med skadliga biverkningar eller
mot en naringsidkare som missbrukar en dominerande stéllning. I uppsatsen
g0rs dock en skillnad mellan 4 ena sidan statliga forvaltningsmyndigheters
undetlitenhet att fatta beslut ex officio och 4 andra sidan underlitenhet att
fatta beslut 1 drenden som enskilda initierat. Uppsatsen behandlar bara det
senare, dvs. nir en part som initierat ett drende riskerar att bli lidande.

Av utrymmesskil dr uppsatsen avgrinsad till att préva det allminna
drojmalsinstitutets utformning vad avser dels om vi//koren f6r att fa till stind en
domstolsprévning, dels om domstolsprovningens omfattning lever upp till EU-
rittens krav pa rittsskydd. Det innebir att talerittsregler inte kommer att
analyseras. Inte heller kommer férvaltningsbesluts 6verklagbarhet eller de
statliga forvaltningsmyndigheternas och domstolarnas utrednings- och
motiveringsskyldighet att tas upp. Uppsatsen ar hiarutéver begrinsad till vad
som dr nodvindigt for att uppsatsens fragor ska kunna besvaras.

1.6 Disposition

I kapitel 2 ges en bakgrundsbeskrivning av EU-rittens inverkan pa svensk
torvaltnings- och processritt, handliggningsfrister, behovet av ett allmant
drojsmalsinstitut 1 svensk forvaltningsritt och vilka rittsmedel som star
enskilda till buds vid férvaltningsmyndigheters alltfor lingsamma
handliggning.

I kapitel 3 beskrivs det allmdnna innehallet i det rattsskydd som enskilda ska ha
tilledng till enligt EU-ritten. I avsnittet beskrivs ndgra f6r uppsatsen centrala
begrepp, sisom individuell EU-rittighet, effektivt domstolsskydd samt primira
och sekundira rittsmedel. Av sirskild vikt dr avsnitt 3.3 som beskriver de olika
bestandsdelarna i den EU-rittsliga principen om ett effektivt domstolsskydd.

I kapitel 4 beskrivs inledningsvis vilket rattsligt skydd unionsritten kréiver att
medlemsstaterna tillhandahaller enskilda vid nationella myndigheters
underlatenhet att fatta beslut inom en angiven tidsfrist eller annars inom skilig
tid. Hir beskrivs ocksa hur dessa krav genomfors i svensk forvaltningsritt.
Diirefter, 1 avsnitt 4.5, gors en jaimforelse mellan utformningen av olika
drojsmalsinstitut 1 EU-ritten, svensk speciell forvaltningsritt och svensk
allmin forvaltningsritt. Jamforelsen klarligger hur olika utformningar av
drojsmalsinstitut paverkar enskildas rittsskydd. Jamforelsen syftar till att ligga
till grund f6r avsnitt 5.2 som b.la. underséker om inférandet av ett allméint
drojsmalsinstitut stirker eller forsvagar enskildas rittsskydd av individuella EU-
rittigheter. Eftersom jimforelsen ger en bild av hur dréjsmalsinstitut kan
utformas pa olika sitt underlittar den ocksa forstaelsen av den prévning av det
allminna dréjsmalsinstitutet som gors i avsnitt 5.3 och 5.4.

I kapitel 5 undersoks inledningsvis hur det allmdnna dréjsmalsinstitutet kan
komma att tillimpas inom unionsrittens tillimpningsomrade. Hir beskrivs
dven hur inférandet av det allmdnna drjsmalsinstitutet kan péaverka enskildas
rittsskydd av individuella EU-rittigheter. Direfter, 1 avsnitt 5.3, 5.4 och 5.5,
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torsoker jag besvara om utformningen av det allminna dréjsmalsinstitutet lever
upp till unionsrittens krav pa rittsskydd.

Slutligen i kapitel 6 sammanfattas de slutsatser som gjorts l6pande genom

uppsatsen. Hir ges ockséd nagra kritiska synpunkter pa utformningen av det
allminna dréjsmalsinstitutet.
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2 Bakgrund

2.1 EU:s inverkan pa svensk forvaltnings- och
processratt

2.1.1 EU:s kompetens att anta administrativa och processuella regler

I detta och foljande avsnitt ges en bakgrundsbeskrivning av hur
torvaltningslagen och férvaltningsrittslig specialforfattning forhaller sig till
unionsritten. For att forsta EU:s inverkan pa svensk férvaltnings- och
processritt bor inledningsvis nagot sigas om EU:s kompetens att anta
bindande administrativa och processrittsliga regler.

EU kan bara fatta beslut grundande pa de kompetenser som medlemsstaterna
tilldelat unionen genom fordragen.** Artiklarna 26 i férdraget om Europeiska
unionens funktionssitt (FEUF) reglerar EU:s kompetens att anta bindande
rittsakter (forordningar, direktiv och beslut).” Av artikel 2 FEUF framgir att
EU:s kompetens kan delas in i tre nivaer. EU kan f6r det forsta tilldelas exk/usiv
befogenhet (bara EU kan handla). Fér det andra kan EU tilldelas delad befogenhet
(medlemsstaterna kan handla, men bara om EU viljer att inte géra det). For
det tredje kan EU ges befogenhet att stidja, samordna eller komplettera
medlemsstaternas atgarder (EU kan inte anta bindande rittsakter som kriver att
medlemslinderna anpassar sina foreskrifter). EU har t.ex. getts exklusiv
befogenhet att anta bindande rittsakter rorande tullunionen (artikel 3 FEUF).
EU har delad befogenhet att anta bindande rattsakter rorande bl.a. den inre
marknaden (artikel 4 FEUF). Av artikel 6 FEUF framgar emellertid att EU
endast har befogenhet att stodja, samordna eller komplettera medlemsstaternas
administrativa samarbete. EU har alltsa inte tilldelats nagon kompetens att anta
bindande administrativa- eller processrittsliga regler.

Enligt artikel 5.2 1 férdraget om Europeiska unionen (FEU) tillh6r varje
befogenhet som inte har tilldelats unionen medlemsstaterna sjilva. Eftersom
EU inte har tilldelats nagon kompetens att anta processregler, tillfaller denna
kompetens som utgangspunkt medlemsstaterna (artikel 2.5 FEUF och artikel
5.2 FEU). Nir medlemsstaterna genomfér unionsritten ankommer det alltsa
som utgangspunkt pa medlemsstaterna att faststilla de administrativa- och
processrittsliga regler som ska tillimpas nir nationella myndigheter handligger
irenden och mal som r6r EU-ritten. Detta benimns som principen om

medlemsstaternas processuella autonomi.*

44 EU kan inte pd egen hand ut6ka sin kompetens, vilket brukar benimnas som att EU saknar kompetens-
kompetens, se Reichel 2000, s. 51 f. och Bernitz & Kjellgren, s. 40.

45 Se artikel 288 FEUF.

46 Principen fastslogs for forsta gingen i mal 33/76, Rewe mot Landwirtschaftskammer fiir das Saarland,
ECLLEU:C:1976:188, punkt 5. Se dven forslag till avgorande av generaladvokat Yves Bot i mél C-93/12,
Agrokonsulting-04, ECLI:EU:C:2013:172, punkt 2627, férslag till avgorande av generaladvokat i Yves Bot
mal C-180/17, X och Y, ECLLEU:C:2018:34, punkt 35, Bernitz & Kjellgren, s. 137 f. och Reichel 2010, s.
159.
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Kompetensfordelningen mellan EU och medlemsstaterna dr dock inte helt
tydlig och de kompetenser som Gverlatits dr vagt formulerade. EU har som
nimnts t.ex. en Overgripande kompetens att anta regler for att forverkliga den
inre marknaden. Med stéd av denna kompetens har EU ocksa antagit
sekundirlagstiftning som innehiller processuella regler.”’ Inom EU:s
kompetensomriden kan EU alltsd anta dven processregler.”® Det innebiir att
det dr f6rst om EU-ritten saknar processregler som medlemsstaternas
nationella regler ska tillimpas.* Det innebir vidare att nationella processregler
ir provisoriska. De giller bara tills dess att EU ersitter dem.”

2.1.2 Processuell autonomi

Kirnan 1 den processuella autonomin ér att medlemsstaterna ska hantera EU:s
materiella regler genom sina egna nationella processregler.”’ Den allminna
utgangspunkten ar alltsa att svenska forvaltningsmyndigheter ska tillimpa
forvaltningslagen dven vid handliggning av EU-rittsliga irenden.”® Som
framkommit ovan i avsnitt 2.1.1 kan dock unionsritten innehalla processregler
och dirmed stilla krav pa hur svenska forvaltningsmyndigheter och domstolar
ska handligga ett visst fall. Aven i de fall EU inte har antagit nigra processuella
regler begransas likvil den processuella autonomin. Medlemsstaternas
processuella regler dr ndmligen alltid underkastade EU:s krav pa att enskilda
ska ha tillgang till ett visst rattsskydd (se avsnitt 3.3). For att forstd bakgrunden
till denna begrinsning av den processuella autonomin bor négot sigas om EU-
rittens krav pa effektivt genomslag.

Sverige ir enligt lojalitetsprincipen som fastslas i artikel 4.3 FEU forpliktigad
att lojalt tillimpa och ge effekt 4t EU-rittsliga regler och principer.” For att
sikerstilla EU-rittens effektiva genomslag i medlemsstaterna riktar sig EU-
rittsliga regler inte bara till medlemsstaterna. EU-domstolen fastslog 1963 att
bestimmelser som ger upphov till individuella rittigheter kan ha direkr effet,
med vilket menas att de kan goras gillande av enskilda inf6r nationella
myndigheter och domstolar (s.k. private enforcement).”* For att doktrinen om

47 Se Reichel 2017, s. 64 och Reichel 20006, s. 52 och 121 f. Jfr Bernitz & Kjellgren, s. 42 f.

48 Jfr Reichel 2006, s. 123.

49 Se forslag till avgorande av generaladvokat Yves Bot i médl C-93/12, Agrokonsulting-04,
ECLLI:EU:C:2013:172, punkt 2627 och férslag till avgérande av generaladvokat i Yves Bot mél C-
180/17, X och Y, ECLI:EU:C:2018:34, punkt 35.

50 Se Kakoutis, s. 1405.

51 Se mél 33/76, Rewe mot Landwirtschaftskammer fiir das Saarland, ECLIEU:C:1976:188, punkt 5, mél
45/76, Comet BV mot Produktschap voor Siergewassen, ECLIEU:C:1976:191, punkt 13, Reichel 2006, s. 118,
Thorson, s. 12 och Bergstrém & Hettne, s. 425.

52 Se prop. 1994/95:19, s. 530 f.

53 Se Bernitz & Kjellgren, s. 48 och 100. Lojaliteten mellan EU och medlemsstaterna ar dock riktad at
béda hall. I artikel 4.2 FEU anges att unionen ska respektera medlemsstaternas nationella identitet, som
kommer till uttryck i deras politiska och konstitutionella grundstrukturer. Medlemsstater kan dock inte
aberopa 4.2 FEU inf6r EU-domstolen i férhallande till EU:s primarritt utan enbart da en medlemsstat
t.ex. 6nskar ogiltigforklara en sekundarrittslig EU-rdttsakt, se Klamert, s. 20 f.

54 Se Bernitz & Kjellgren, s. 137 och Reichel 2010, s. 150 f. Doktrinen om direkt effekt fastslogs i EU-
domstolen avgorande i mal 26/62, Van Gend en Loos mot Administratie der Belastingen, ECLLEU:C:1963:1.
EU-domstolen har senare uttalat att dven nationella myndigheter ér skyldiga att uppritthélla doktrinen
om direkt effekt, se mél 103/88, Fratelli Costanzo mot Comune di Milano, ECLI:EU:C:1989:256, punkt 31.
Forutsittningarna for att en EU-rittslig bestimmelse ska ha direkt effekt 4r att bestimmelsen ér
ovillkorlig, dvs. att den kan tillimpas utan att nigra kompletterande atgirder behéver vidtas, att eventuella
Svergangspetioder gitt till inda samt att regelns innebérd dr klar och precis, se Bernitz & Kjellgren, s.
116. Vad giller bestimmelser i EU-direktiv, som enligt artikel 288 FEUTF ska inf6tlivas i nationell ritt,
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direkt effekt ska bli verkningsfull maste den dock kompletteras av
foretriidesprincipen, som fastslogs av EU-domstolen 1964.> Principen innebir att
om nationella rittsregler star i konflikt med EU-rittsliga regler sa édr nationella
myndigheter och domstolar skyldiga att ge EU-ritten foretride.”® Av
lojalitetsprincipen, doktrinen om direkt effekt och foretridesprincipen foljer att
EU stiller langtgdende krav pa att unionsrittsliga regler ska fa ett
indamilsenligt och effektivt genomslag i medlemsstaterna (Ieffet utile).”

Utvecklingen av enskildas rittsskydd inom EU-ritten, som tog sin bérjan
under 70-talet, bor forstas i ljuset av detta effektivitetskrav.” Aven om
unionsritten fraimst har fokus pa den materiella sidan av en rittighet eller
skyldighet, sa dr processuella rittigheter nédvandiga for att sakerstilla att den
materiella unionsritten far ett effektivt genomslag. Inte minst p.g.a. av att
endast nationella domstolar kan begira férhandsavgoranden frin EU-
domstolen.” Om en enskild firhindras att iberopa en individuell EU-rittighet i
domstol spelar det ingen roll att t.ex. en direktivbestimmelse har direkt effekt
och att foretradesprincipen slir undan motstridiga nationella regler. Den
enskilde 4r d ind4 forhindrad att utkriva rittigheten.”’ Doktrinen om direkt
effekt och foretridesprincipen behover dirfér kompletteras med krav pa
rittsskydd for individuella EU-rittigheter. EU-domstolen har mot denna
bakgrund fastslagit att grundliggande processuella rittigheter ska iakttas av
medlemsstaterna nér de tillimpar EU-ritten dven om de processuella
rittigheterna inte foreskrivs i aktuella EU-bestimmelser.®’ Enskildas rittsskydd
har m.a.o. foretride framfor den processuella autonomin.”” Den processuella
autonomin kan mot denna bakgrund beskrivas genom féljande trappmodell.

Om EU inte har
antagit nagra *EU:s
processuella kompetens
regler...

...och de nationella
processreglerna *EU-rittens
lever upp till EU- effektiva
rittens krav pa genomslag
rattsskydd...

...saska
medlemsstaterna
tillimpa nationella | *Processuell
processregler vid autonomi
tillimpning av
unionsritten.

krivs for att de ska fa direkt effekt att medlemsstaten underlatit att implementera direktivet i ritt tid, se
mal 148/78, Ratti, ECLI:EU:C:1979:110, punkt 22-23.

55 Se mal C-6/64, Costa mot E.N.E.L, ECLLEU:C:1964:66, mil C-198/01, CIF, ECLL:EU:C:2003:430 och
Reichel, 2000, s. 85. EU-rittens foretride framfér den nationella rittsordningen giller ocksa i férhallande
till konstitutionella reglet, se méal C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft, ECLLEU:C:1970:114.

56 Se mél 106/77, Amministrazione delle finanze dello Stato mot Simmenthal, ECLLEU:C:1978:49

punkt 18.

57 Jfr Lebeck, s. 616, Reichel 2017, s. 63 och Reichel 2013, s. 121.

58 Se Mork & Hermansson Sv]T, s. 231 och Thorson, s. 4.

59 Se artikel 267 FEUF. For en redogérelse av domstolsbegreppet i EU-ritten se Westberg ERT 2014,
mal C-407/98, Abrahansson och Anderson, ECLIEU:C:2000:367, punkt 28-38 och mal C-134/97, 1ictoria
Filp, ECLI:EU:C:1998:535, punkt 12-19.

60 Se Bergstrom & Hettne, s. 425 f. och Andersson, s. 66 f.

61 Se mal C-166/13, Mukarubega, ECLIEU:C:2014:2336, punkt 49 och generaladvokat Michal Bobeks
forslag till avgorande i mal C-298/16, Ispas, ECLI:EU:C:2017:650, punkt 51.

62 Se Klamert, s. 127.
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2.2 Handliggningsfrister

2.2.1 Inledning

Nedan beskrivs vilka handliaggningsfrister statliga férvaltningsmyndigheter har
att forhalla sig till vid handliggning av savil rent nationella drenden som
irenden med EU-rittslig anknytning. Dessa handliggningsfrister utgér en
grund f6r beddmningen av vad som utgor oskiligt laingsam handlidggning.
Anledningen till att handldggningsfrister 1 rent nationella drenden beskrivs hir
ar att i avsnitt 2.3.1 beskrivs hur férvaltningsmyndigheter f6rmar att efterleva
olika tper av handliggningsfrister. En beskrivning av dessa kan dirfér behévas
for att forsta hur behovet av rittsmedel vid férvaltningsmyndigheters
senfirdighet ser ut. Nationella handliggningsfrister kommer ocksa att stallas i
relation till EU-rittsliga handldggningsfrister i uppsatsen.

2.2.2 Forvaltningslagen och specialforfattning

Forvaltningslagen avser att uppratthalla en minimistandard hos
torvaltningsmyndigheterna och ér subsididr till bestimmelser i annan lag eller
forordning.” 19 § forsta stycket FL anges att ett irende ska handliggas s
enkelt, snabbt och kostnadseffektivt som mojligt utan att rattssiakerheten
eftersitts.”* Att handliggningen inte fir vara si snabb att rittssikerheten
eftersitts innebir enligt férarbetena att effektivitetssynpunkter inte far
dominera handlidggningen i sadan grad att opartiskhet, utredning,
kommunikation och motivering dsidosatts sa att beslutet fattas pa bristfalligt
eller felaktigt underlag.”® Exakt hur ling tid handliggningen av ett drende fir ta
kan inte besvaras generellt utan beror frimst pa drendets komplexitet.”
Bestimmelsen i 9 § FL ir siledes frimst av milsittningskaraktir.”” Att en
torvaltningsmyndighet forhalar ett beslut eller att handldggningen tar oskaligt
lang tid strider dock mot kravet pa snabb handliggning.® Inte minst kriver
rittssikerhetsgarantier att forvaltningsmyndigheter fattar ett beslut eftersom ett
beslut édr en forutsittning for att den enskilde ska kunna tillimpa
overklagandeinstitutet.”’

Skyndsamhetskrav eller specifika handlaggningsfrister kan ocksa framga av
specialférfattningar och giller da framfor det allmdnna kravet pa snabb
handliggning 1 9 § FL. Som exempel kan nimnas att det av 67 kap. 20 § SFL
framgar att Skatteverket snarast ska ompréva ett 6verklagat beslut. Av

9 kap. 27 § plan- och bygglagen (2010:900), PBL, framgar att
byggnadsnimnden ska handligga drenden om bygglov skyndsamt och som
huvudregel meddela sitt beslut om lov inom #i veckor fran det att den

6 Se 4 § FL, SOU 2010:29, s. 217 och Hellners & Malmqvist, s. 101.

64 Angdende begreppet “irende”, se SOU 2010:29, s. 96 ff.

65 Se SOU 2010:29, s. 229 och prop. 2016/17:180, s. 74 f.

66 Se JO-beslut 2014-04-24, Dnr 5076-2012. Jfr 23 § FL, SOU 2010:29, s. 302 och prop. 2016/17:180. Se
dven Bohlin & Warnling-Nerep, s. 79.

67 Se prop. 1985/86:80, s. 24 och Hellners & Malmgqvist, s. 99.

68 Se Bohlin & Warnling-Nerep, s. 47 f., JO-beslut 2017-07-12, Dnr 1145-2016, JO-beslut 2016-08-31,
Dnr 6098-2015, JO-beslut 2015-11-03, Dar 5899-2014 och JO-beslut 2014-04-24, Dnr 5076-2012.

6 Se 40 § FL, Lavin 2016, s. 49 och RA 2010 ref. 29. Avseende vad som utgor ett ’beslut’” och besluts
6verklagbarhet hinvisas till Bohlin & Warnling-Nerep, s. 46 ff. och 243 ff., von Essen FT 2013 och Lavin
FT 2017.
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fullstindiga ansékningen kommit in. Av 4 kap. 21 § a utlinningsférordningen
(2006:97) framgar att drenden om uppehallstillstand pa grund av anknytning
som huvudregel ska avgoras senast inom #io manader fran det att ansékan
limnades in.”

2.2.3 Principen om god férvaltning och EU:s sekundirlagstiftning

Inom unionsritten finns ingen motsvarighet till den svenska férvaltningslagen.
Det finns sdledes ingen allmin reglering av hur nationella myndigheter ska
handligga irenden med EU-rittslig anknytning.”" EU-ritten kan dock stilla
krav pa forvaltningsférfarandet genom sekundirritten och dessa
forvaltningsrittsliga bestimmelser har da féretride framfor motstridiga regler i
torvaltningslagen (se avsnitt 2.1.2).

I EU:s sekundirritt kan man finna savil skyndsamhetskrav som krav pa att
specifika handliggningsfrister ska framga av den nationella férfattningen som
genomfor sekundirritten. I artikel 13.3 1 tjdnstedirektivet (direktiv
2006/123/EG)™ anges t.ex. att handliggning av tillstindsirenden ska garantera
de sokande att deras ans6kningar behandlas sa snart som moéjligt och, under
alla omstindigheter, inom en rimlig tidsfrist som ska anges 1 forvig.
Forvaltningslagens krav pa snabb handliggning ansags vid inforlivandet av
direktivet 1 svensk ritt inte tillrdckligt och flera specialférfattningar fick darfor
kompletteras med bestimmelser om handliggningsfrister.”” EU:s sekundirritt
toreskriver ofta dven specifika tidsfrister f6r nir den beh6riga myndigheten
senast ska fatta ett beslut.”* Sddana specifikt angivna tidsfrister ir tvingande
frister som de nationella myndigheterna inte har ritt att 6verskrida.”

Aven om handliggningsfrister inte foreskrivs i sekundirritten stills dven i
ovrigt ett krav pa handliggning inom skilig tid enligt den allmanna EU-rittsliga
principen om god forvaltning.”® Vad som utgér en skilig handliggningstid ska
bedémas med hinsyn till de sirskilda omstindigheterna i varje enskilt drende
och i synnerhet med hinsyn till tvistens betydelse f6r den berdrde, drendets

70 Tidsfristen grundas pé artikel 5.4 i det s.k. familjedterforeningsdirektivet, radets direktiv 2003/86/EG
av den 22 september 2003 om ritt till familjedterférening.

71 Se Reichel 2006, s. 276.

72 BEuropaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjanster pd den
inre matknaden.

73 Se prop. 2008/09:187, s. 88 £, 7 § lagen (2009:1079) om tjanstet pa den inre marknaden, 4 a §
férordningen (1998:780) om biluthyrning, 10 a § naturgasférordningen (2006:1043) och 2, 4-6 §§ Statens
jordbruksverks foreskrifter om vissa drendens handlidggningstid och besluts giltighetstid inom
djuromradet (SJVFES 2010:52).

74 Se t.ex. artikel 8.3 i Europapatlamentets och ridets forordning (EG) nr 1073/2009 av den 21 oktober
2009 om gemensamma regler for tilltride till den internationella marknaden fér persontransporter med
buss och om dndting av férordning (EG) nr 561/2006. I avsnitt 4.2 aterfinns flera exempel pa specifika
tidsfrister i EU:s sekundarritt.

75 Se mal C-245/03, Merck, Sharp & Dobme, ECLIEU:C:2005:41, punkt 20-24, mal C-186/04, Housieanx,
ECLLI:EU:C:2005:248, punkt 23-29 och f6rslag till avgorande av generaladvokat Antonio Tizzano i mél
C-245/03, Merck, Sharp & Dobme, ECLIEU:C:2004:573, punkt 49.

76 Se Reichel ERT 2007, s. 763, forklaringar avseende stadgan om de grundliggande rittigheterna,
Europeiska unionens officiella tidskrift, C 303, 14 december 2007, s. 28 (enligt 6.1 tredje stycket FEU ska
EU-stadgan tolkas med vederbérlig hinsyn till forklaringarna till stadgan), mal C-604/12, N.,
ECLLEU:C:2014:302, punkt 49-50, forslag till avgérande av generaladvokat Juliane Kokott i mal C-
186/04, Housieanx, ECLI:EU:C:2005:70, punkt 31, Reichel 2017, s. 65 och Reichel ERT 2007, s. 767 ff.
Se dven artikel 7 i Europatadets modellkod 6t god forvaltning, recommendation CM/Rec(2007)7 of the
Committee of Ministers to member states on good administration (Adopted by the Committee of
Ministers on 20 June 2007 at the 999bis meeting of the Ministers” Deputies).
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komplexitet samt sokandens och de behoriga myndigheternas upptridande.”
EU:s allminna principer har samma normbhierarkiska virde som férdragen och
ir bindande for medlemsstaterna, inom ramen f6r EU:s kompetens.” Nir
medlemsstaternas myndigheter har att fatta beslut inom EU-rittens
tillimpningsomrade har de dirmed en skyldighet att fatta beslut inom skalig
tid, dven om det inte uttryckligen uppstills ndgot sadant krav i tillimplig
unionslagstiftning.” Bestimmelsen i 9 § FL fir anses uppfylla de krav p4 beslut
inom skilig tid som EU-rittens princip om god forvaltning stiller.*
Forvaltningslagens regler ska ocksa tillimpas fére principen om god
forvaltning till den del den ir stringare.®’ Det ska dock papekas att det inte ir
hur férvaltningslagen ar utformad som avgor om Sverige uppfyller EU-rittens
krav eller inte — det avgdrande dr hur forvaltningsmyndigheterna faktiskt
hanterar EU-rittsliga drenden.*

2.3 Behovet av en allmin dréjsmalstalan i svensk ratt

2.3.1 Langsam handliggning — ett reellt problem

Statliga forvaltningsmyndigheter handlidgger varje ar ett mycket stort antal
irenden. Handldggningstiderna ligger normalt inom ramen f6r vad som anses
godtagbart med hinsyn till de krav pa snabbhet som stills 1 9 § FL. Det finns
dock ocksa flera exempel pa fall da drendehandliggningen har tagit oskaligt
lang tid.* Att irendehandliggningen drar ut pa tiden kan bero pa tillfilliga
arendetillstrémningar, personalbrist, organisationsférindringar, resursbrist eller
att drendet ir komplext med flera patter involverade.” Oskiligt lingsam
handliggning kan dock ocksa ha sin grund i allvarlig misskétsel fran en enskild
tjinstemans sida eller att ett drende har blivit nedprioriterat.”” Ur den enskildes
perspektiv dr det dock egalt vilka skil som ligger bakom det oskiliga
dr6jsmalet.* T propositionen till den nya forvaltningslagen uttalar regeringen
att fOr att enskildas ritt ska tas till vara krivs att drenden avgors utan oskilig
fordr6ining.” Om lingre forseningar blir vanligt forekommande kan ocksi
allminhetens fortroende for den offentliga forvaltningen undergrivas.*”® Aven
konstitutionsutskottet har uttalat att snabb handliggning av drenden ir en
central rittssikerhetsfriga for enskilda.” Riksdagen riktade ocksa 2005 ett
tillkdnnagivande till regeringen dir riksdagen anférde att det 1 en rittsstat dr

77 Se mal C-238/99 P, Limburgse Vinyl Maatschappij m.fl. mot kommissionen, ECLI:EU:C:2002:582, punkt 187.
78 Se mal C-101/08, Audiolux: m.fl., ECLLEU:C:2009:626, punkt 63, Reichel 2006, s. 34 och 281 och
Bernitz & Kjellgren, s. 142 ff.

79 Se mal C-604/12, N., ECLLEU:C:2014:302, punkt 49-50, mal C-298/16, Ispas, ECLLEU:C:2017:843,
punkt 26 och Reichel 2006 s. 520 f.

80 Se prop. 1994/95:19, s. 531 och Hellners & Malmqpvist, s. 45.

81 Se Hellners & Malmqpvist, s. 45 och Reichel 2006, s. 538 ff.

82 Jfr Reichel 2006, s. 505.

83 Se prop. 2016/17:180, s. 106.

84 Se prop. 2016/17:180, s. 106 f. Stor atbetsb6rda kan enligt regeringen i viss man forsvara en utdragen
handliggningstid, men motiverar aldrig att férvaltningsmyndigheten forhaller sig helt passiv, se a.a., s.
108.

85 Se prop. 2016/17:180, s. 107.

86 Se samma synpunkt framféras i SOU 2010:29, s. 298. Se dven SOU 2009:58, s. 655.

87 Se prop. 2016/17:180, s. 106.

88 Se prop. 2016/17:180, s. 107.

89 Se KU 1985/86:21,5. 9 f.
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viktigt att medel star till buds som garanterar den enskilde medborgarens ritt
till en siker och snabb handliggning av ett irende.”

JO:s och JK:s tillsynsverksamhet visar att omotiverat lingsam handliggning ar
frekvent férekommande inom svensk forvaltning.”' Ar 2006 inkom 618
drenden till JO avseende klagomal pa langsam handliggning. Av dessa limnade
JO kritik i 23,1 % av fallen.”” Ar 2007 inkom 507 drenden avseende lingsam
handliggning varav kritik riktades i 30,1 % av fallen.” Ar 2008 inkom cirka 525
irenden avseende langsam handliggning varav kritik utdelades i 26,3 % av
fallen.”* Kritikfrekvensen anses vara anmirkningsvirt hog da kritikfrekvensen
for samtliga tillsynsirenden hos JO ligger pa cirka 12 %.” Enligt uppgift som
inhamtats fran JO fattade myndigheten 696 beslut under 2017 rérande lingsam
handliggning. Antalet drenden rérande handliggningstider har sdledes inte
minskat, men diremot har kritikfrekvensen under 2017 gatt ner till
motsvarande den genomsnittliga kritikfrekvensen.”

JO har inte bara riktat kritik mot férvaltningsmyndigheter f6r Gvertridelser av
det allminna kravet p4 snabb handliggning i 9 § F1.."" Av JO:s praxis framgir
att forvaltningsmyndigheter ocksa begar allvarliga 6vertradelser av
specialreglerade skyndsamhetskrav och specifikt angivna tidsfrister.”®

Forvaltningslagsutredningen konstaterade 1 sitt betinkande om ny
torvaltningslag att inférandet av en dréjsmalstalan 1 FL grundas pa ett faktiskt
konkret behov med anledning av de manga tillsynsirenden i Sverige som r6r
langsam handliggning.” I propositionen till den nya férvaltningslagen uttalar
regeringen att langa handlidggningstider ar ett reellt problem inom den
offentliga forvaltningen.'” Enligt regeringen finns dirfor ett klarlagt behov av
att stirka enskildas mojlighet att fa en preventiv och effektiv provning av
frigan om ett beslut i ett forvaltningsirende uppehills i onédan.'”!

2.3.2 Tillgdngliga rittsmedel vid lingsam handliggning

Om en enskild anser att en statlig férvaltningsmyndighet underlatit att fatta
beslut inom en angiven tidsfrist eller annars inom skalig tid har den enskilde
tilledng till tre olika rittsmedel. For det forsta kan enskilda vinda sig till
Riksdagens ombudsmiin, JO, eller Justitiekanslern, JK, och géra en anmalan
om brister 1 handliggningen. JO och JK har till uppgift att granska att de som

9 Se bet. 2004/05:KU14 res. 4 och rskr. 2004/05:153.

91 Se SOU 2010:29, s. 298. Hir hinvisas till den omfattande hdnvisningen till JO- och JK-beslut som gérs
i SOU 2010:29, s. 291 ff.

92 Se SOU 2010:29, s. 291.

93 Se SOU 2010:20, s. 291.

94 Se SOU 2010:29, s. 291.

95 SOU 2010:29, s. 292.

96 Se e-postsvar frin JO:s byrichef Albert Johnson 2018-04-18, kl. 13.49.

97 For nyligen avgjorda kritikbeslut som rér kravet pa snabb handliggning enligt forvaltningslagen, se b.la.
JO-beslut 2018-01-19, Dar 7021-2016, JO-beslut 2017-07-12, Dar 1145-2016 och JO-beslut 2017-03-28,

Dnr 3353-2016. Se dven JK-beslut 2016-06-09, Dnr 5285-15-21.

9% Se b.la. JO-beslut 2012-04-18, Dar 3687-2011, JO beslut 2013-06-30, Dnr 3804-2012, JO-beslut 2014-

12-17, Dar 5497-2013, JO-beslut 2016-11-09, Dar 5011-2015 och JO-beslut 2016-11-09, Dnr 5008-2015.
Se dven JK-beslut 2017-05-19, Dt 7552-16-40.

9 SOU 2010:29, s. 298.

100 Se prop. 2016/17:180, s. 106.

101 Se prop. 2016/17:180, s. 109.
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utovar offentlig verksamhet efterlever lagar och andra forfattningar och att de
dven i 6vrigt fullgor sina dligganden.'”” Eftersom JO och JK inte ir domstolar
utgor mojligheten for enskilda att gbra en anmilan om brister ett administrativt
rattsmedel. Till skillnad fran vanliga myndigheter dr dock JO och JK i princip
fria att avgora vilka anmilningar som ska tas upp till prévning.'"”” Om JO eller
JK viljer att ta upp anmalan till prévning kan de vidare endast uttala kritik mot
den handliggande myndigheten. De kan inte fatta beslut i sak.'” JO och JK har
torvisso befogenhet att goéra en anmalan om disciplinpaféljd eller vicka atal om
tjianstefel vid allvarliga brister."”” Den enskilde kan dock inte genom JO:s eller
JK:s tillsynsverksamhet utverka ett beslut som kan tas vidare till domstol.
Enskilda kan alltsa inte fa till stand en domstolsprévning genom detta
rittsmedel."” Inte heller kan enskilda piskynda handliggningen av ett irende
genom att vinda sig till JO eller JK. Om en anmilan giller ett pagaende irende
vidtar nimligen varken JO eller JK som huvudregel nigra dtgirder.'”” Det krivs
saledes att ett drende dr avgjort for att tillsynsmyndigheterna ska ta upp
anmilan om brister till provning. Rittsmedlet leder alltsa inte till att den
enskildes rittsliga position forindras. Det den enskilde uppnar ar istillet ett
erkinnande i efterhand av att den handliggande myndigheten asidosatt vad
som dligger den enligt lag eller annan forfattning,

For det andra kan en enskild, om han eller hon anser att dréjsmalet lett till skada,
begira skadestand enligt 3 kap. 2 § skadestandslagen (1972:207). Den enskilde
kan begira skadestand antingen genom att vicka talan i allmdn domstol eller
genom att framstilla kravet direkt till myndigheten.'” Enligt 3 § foérordningen
(1995:1301) om handlidggning av skadestandsansprak mot staten kan en
skadelidande ocksa fa ett saidant skadestindskrav provat av JK inom ramen for
statens frivilliga skadereglering. Enligt 3 kap. 2 § 1 skadestandslagen ska staten
ersitta personskada, sakskada eller ren férmégenhetsskada som villas genom
fel eller férsummelse vid myndighetsutévning 1 sidan verksamhet som staten
svarar for. Enligt 3 kap. 2 § 2 skadestandslagen kan ersittning for ideell skada
endast utga ndr den skadelidande blivit utsatt for ett integritetskrinkande brott
genom fel eller férsummelse vid myndighetsutévning.'” En forvaltnings-
myndighets underlatenhet att fatta beslut inom en angiven tidsfrist eller annars
inom rimlig tid anses som ett fel eller forsummelse vid myndighetsutévning 1

102 Se 1 § andra stycket lagen (1986:765) med instruktion f6r Riksdagens ombudsmin samt 1 § lagen
(1975:1339) om justitickanslerns tillsyn.

103 Se Axberger, s. 72, JO:s Informationsbilaga, Information on handliggningen hos JO, s. 1 och JK:s
informationsbilaga, Information om Justiekanslerns tillsynsverksambet, s. 1. Se dven 19 § lagen (1986:765) med
instruktion for Riksdagens ombudsmin och 15 § andra stycket férordningen (1975:1345) med instruktion
for Justitiekanslern.

104 Se 6 § forsta stycket lagen (1986:765) med instruktion f6r Riksdagens ombudsmin samt JK:s
informationsbilaga, Information om Justitiekanslerns tillsynsverksambet, s. 1 £.

105 Se 6 § andra och tredje stycket lagen (1986:765) med instruktion f6r Riksdagens ombudsmin, 56 §§
lagen (1975:1339) om justitickanslerns tillsyn och Axberger, s. 44 ff. och 80 ff. Disciplinpaféljd regleras i
14-15 §§ lagen om offentlig anstéllning (1994:260). Tjinstefel regleras i 20 kap. 1 § brottsbalken.

106 Se Lavin 2009, s. 99 f.

107 Se e-postsvar fran JO:s byrachef Albert Johnson 2018-04-18, kl. 09:00 och JK:s informationsbilaga,
Information om Justiekanslerns tillsynsverksambet, s. 2.

108 Avgiften for en stimningsansokan i allmidn domstol dr 2800 kr, se bilagan till férordningen (1987:452)
om avgifter vid de allmidnna domstolarna. I allmin domstol ska, till skillnad frin férvaltningsmal, den part
som tappar milet som huvudregel ocksa ersitta motparten hans rittegingskostnad, se 18 kap. 1 §
rittegangsbalken.

109 Med ideellt skadestind menas ersittning for icke-ekonomisk skada sdsom frustration och ”f6rlust av
moijligheter”, sisom karridarmojligheter, férsiljningsméiligheter och forlust av processuella méjligheter, se
SOU 2010:87, s. 190 ff. och Hellner & Radetzki, s. 341 ff.
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skadestindslagens mening.'"” Staten bir inte ett strikt ansvar for brister vid
myndighetsutévning utan 3 kap. 2 § skadestandslagen kriver ett styrkt
véllande.""! Nir inte lagen anger en viss frist for drendets avgorande, krivs
vidare en betydande forsening for att ett dréjsmal 6ver huvud taget skall anses
foreligga i skadestindslagens mening.'"?

For det tredje kan en enskild genom det nya rittsmedlet dréjsmalstalan som
inforts 1 12 § FL f6ra en dréjsmalstalan mot den handliggande myndigheten.
Rittsmedlet forutsitter dock for sin tillimpning att beslutsmyndigheten forst
fattat ett beslut om att avsla en enskilds begiran om att myndigheten ska
avgora drendet. Rittsmedlet behandlas mer ingdende i avsnitt 4.3.1.

Regeringen har med anledning av den svenska behandlingen av EU:s nya
dataskyddsforordning'" uttalat att de rittsmedel som enskilda har att tillga vid
myndigheters drjsmal, dvs. klagomal till JO eller JK, skadestandstalan och
torvaltningslagens dréjsmalstalan, utgor tillrickligt effektiva rattsmedel 1 EU-
rittens mening.'"*

110 Se prop. 1989/90:42, s. 16, NJA 1998 s. 893, NJA 2005 s. 462, JK:s beslut 2016-09-01, Dnr 6582-1540
och Hellner & Radetzki, s. 423.

111 Se prop. 1989/90:42, s. 16, JK:s beslut 2016-09-01, Dnr 6582-1540 och Hellner & Radetzki, s. 418.

112 Se prop. 1989/90:42, s. 16 och NJA 2005 s. 462.

113 Europapatlamentets och tidets forordning (EU) 2016/679 om skydd for fysiska personer med
avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria flédet av sidana uppgifter och om
upphivande av direktiv 95/46/EG (allmin dataskyddsforordning).

114 Se prop. 2017/18:105, s. 153.
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3 Ritten till effektivt domstolsskydd

3.1 Inledning

Att var och en har en ritt till ett réttsligt skydd av individuella EU-rittsliga
rittigheter utgor en allmin rittsprincip inom EU.'"” Principen alidgger de
nationella domstolarna att bedéma om nationella processregler ar tillrackligt
rittsskyddande”.""® Nir nationella domstolar ska bedéma de nationella
processreglerna kan ledning himtas frain EU-domstolens prejudikat pa det
aktuella omradet. Om vigledande prejudikat saknas, vilket dr fallet vad giller
rittsskydd vid nationella myndigheters underlatenhet att fatta beslut, har den
nationella domstolen inget annat stéd 4n de allmdnna kraven pa rittsskydd som
unionsritten uppstiller.'’” Dessa allminna krav redogors for i detta kapitel.

3.2 Individuella EU-rittigheter och rittsskydd

Den EU-rittsliga ritten till rittsskydd ar titt ssmmanknuten med individuella
EU-rittsliga rittigheter. Det dr nir en enskild dtnjuter en individuell EU-rittslig
rittighet som ritten till rittsskydd aktualiseras.'"* Generaladvokat Michal
Bobek har kallat den grundliggande ritten till rattsskydd f6r den materiella
unionsrittens “skugga”.'"” Att EU:s medlemsstater har en skyldighet att ge ett
rittsskydd 4t individuella EU-rittigheter framgar otvetydigt av EU-domstolens
praxis, artikel 19 FEU och artikel 47 i EU-stadgan.'”’

For att utréna om en enskild har en ritt till rittsskydd ér alltsa en fOrsta fraga
om den enskilde gbr ansprak pa en individuell EU-rittighet. Vad som utgér en
individuell EU-rittighet dr dock inte lika tydligt som att rittigheten ger upphov
till rattsskydd. EU-domstolen har inte angett ndgra tydliga riktlinjer f6r hur
man kan avgéra om en EU-rittslig bestimmelse utgor en individuell EU-
rittighet eller inte.'” Det rader helt enkelt en oklarhet pd omridet.'” T doktrin
har hivdats att oklarheten beror pa att EU-domstolen egentligen inte ar sa
intresserad av att definiera individuella rittigheter, utan dess fokus ér snarare
att unionsbestimmelser genomdrivs effektivt.'” Ju vidare rittighetsbegreppet
bestims desto mer effektivt genomslag kan EU-ritten fa eftersom EU-ritten
da kan utkrivas av enskilda i nationella domstolar. Van Gerven beskriver det

115 Se mal 222/84, Johuston mot Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary, ECLI:EU:C:1986:206, mal
222/86, Unectef mot Heylens, ECLIEU:C:1987:442, forklaringar avseende stadgan om de grundliggande
rittigheterna, Europeiska unionens officiella tidskrift, C 303, 14 december 2007, s. 29 och Lebeck 586 f.
116 Se Thorson, s. 20.

17 Jfr Andersson, s. 176.

118 Se Thorson, s. 3 och 9, Van Gerven, s. 502, Lebeck, s. 599 och forklaringar avseende stadgan om de
grundlidggande rittigheterna, Europeiska unionens officiella tidskrift, C 303, 14 december 2007, s. 29.
119 Se generaladvokat Michal Bobeks forslag till avgorande i mal C-298/16, Ispas, ECLI:EU:C:2017:650,
punkt 29.

120 Se Thorson, s. 3.

121 Se Thorson, s. 3.

122 Se Thorson, s. 4. Jfr Eilmansberger, s. 1201.

123 Se Thorson, s. 5.
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som ett “mission impossible” ** att férs6ka definiera begreppet. Hir gors inda

ett forsok fylla det med nagon innebord.

Om ett forvaltningsirende eller mal ror rattigheter eller forpliktelser som inte
har nagon som helst grund 1 EU-ritten, sa aktualiseras inte de krav som EU
stiller pa enskildas ritt till rittsskydd. Det maste alltsa rora sig om en rattighet
som hirror ur EU-ritten.'” Forsta gingen EU-domstolen talade om
individuella EU-rittsliga réittigheter var i malet [Van Gend en Loos 1 vilket EU-
domstolen uttalade att en tillrickligt tydlig, exakt och ovillkorlig formulering av
bestimmelsen i friga kan ge upphov till en individuell rittighet.'*® Vidare kan
sdgas att en enskild dger en unionsrittslig rattighet om en EU-bestimmelse ger
en enskild en rittslig stillning eller position som den i normala fall kan
genomdriva inf6r en domstol med hjilp av ett eller flera rittsmedel.'”’
Eilmansberger menar att om en EU-bestimmelse dldgger nagon, t.ex. det
allminna, att stoppa nagot, utféra nagot, ge sirskilda verkningar, aterbetala
nagot eller att avsta fran ndgot — sa finns en motsvarande rittighet for den
enskilde.”” Aven Bergstrém och Hettne menar att unionsbestimmelser som
aligger medlemsstaterna en skyldighet har utvecklats till biarare av motsvarande
rittigheter for enskilda.” Det finns siledes en korrelation mellan skyldigheter
och rittigheter och man kan darfér enligt Eilmansberger tala om anspraks-
rittigheter” (claim-rights).”” Aven Engstrém menar att det ir mer korrekt att
tala om att enskilda har ett ansprak grundad pa EU-ritten 4n att tala om
rittigheter. Engstrom menar vidare att rittighetsbegreppet inom EU inte ska
tolkas snévt eftersom det snarast dr ett funktionellt begrepp — det ska sikra
EU-rittens effektiva genomslag.””" Generaladvokat Melchior Wathelet har
ocks4 uttalat att EU-ritten ger enskilda en generds ritt till domstolsskydd.'*
Jag kommer fortsittningsvis frimst anvinda mig av begreppet "EU-rittighet”,
nir jag talar om individuella EU-rittsliga rattigheter. Vilket alltsa ska ges en vid
innebord."”

Ansvaret for att en EU-rittighet ges ett rittsligt skydd tillfaller de nationella
rittsordningarna."”* EU tillhandahéller siledes EU-rittigheten och
medlemsstaterna rittsskyddet.””” Den nira relation mellan EU-rittigheter och
ritten till rattsskydd gor dock att de bada paverkar varandra 6msesidigt.
Relationen kan 4 ena sidan beskrivas genom principen #bi jus ibi remedium — dix
det finns en rittighet finns ett rittsmedel.”® Eilmansberger papekar dock att
principen inte ér sjalvklar inom EU-rétten och att relationen mellan rittsmedel

124 Citat Van Gerven, s. 502.

125 Se Engstrém ERT 2005, s. 146 och artikel 51.1 i EU-stadgan.

126 Se mal 26/62, VVan Gend en Loos mot Administratie der Belastingen, ECLLEU:C:1963:1.

127 Se Van Gerven s. 502 f. Jfr Andersson, s. 168.

128 Se Eilmansberger, s. 1238.

129 Se Bergstrom & Hettne, s. 401.

130 Se Eilmansberger, s. 1238 f.

131 Se Engstrom ERT 2005, s. 146 och mal C-253/00, Musioz, och Superior Fruiticola, ECLLEU:C:2002:497,
punkt 27-30 dir EU-domstolen ger uttryck for rittighetsbegreppet som ett funktionellt begrepp i syfte
att frimja EU-rittens effektiva genomslag. Se dven Andersson, s. 66.

132 Se forslag tll avgorande av generaladvokat Melchior Wathelet i mal C-682/15, Berliog, Investment Fund,
ECLI:EU:C:2017:2, punkt 63 och 67.

133 Se Reichel 20006, s. 127 f. och Eilmansberger, s. 1206.

134 Se Thorson s. 6 och mél C-179/84, Boggetti mot Invernizzi, ECLI:EU:C:1985:306, punkt 17.

135 Jfr Thorson, s. 10.

136 Se Eilmansberger, s. 1236, Van Gerven, s. 503 och Reichel 2006, s. 127. Se dven generaladvokat Nial
Fennellys forslag tll avgorande i mal C-18/94, Hopkins m.fl., ECLLEU:C:1995:423, punkt 50.
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och rittighet lika girna kan beskrivas genom den motsatta principen #b:
remedinm ibi ius — d.v.s. dir det finns ett rittsmedel finns en rittighet.”’” Ett
exempel kan illustrera det ovanstiende. Om det enda rittsmedlet som finns att
tilled vid férvaltningsmyndigheters underlitenhet att fatta beslut inom skalig tid
ar att vicka en skadestandstalan kan det hdvdas att den underliggande
rittigheten — t.ex. att fa ett tillstand, bara dr en ritt att inte utsittas for
ckonomisk skada. Om det likasa dr en EU-rittighet i sig att fi ett beslut inom
skilig tid eller inom viss tidsfrist (se vidare avsnitt 4.3) reduceras dven denna
rittighet enbart till en ritt att inte lida ekonomisk skada. Nar rittsmedlet
“formar” rattigheten pa detta sitt kan det i vissa fall utgéra en ’f6érsimring” av
den ursprungliga rittigheten, t.ex. ritten att erhélla ett tillstind."® Inte minst
sker en férsimring om den ekonomiska skadan f6r den enskilde ar liten, men
den enskilde har blivit lidande av andra olidgenheter pa grund av 6vertridelsen
av EU-rittigheten.

Vid en provning av om nationella rittsmedel lever upp till EU-rittens krav pa
rittsskydd konfronteras EU-domstolen med nationella processregler som
skapats utifran den medlemsstatens rittstraditioner. EU-domstolen utgar frin
dessa nationella regler for att avgora om rittsskyddet dr tillrickligt. Det innebir
ocksa att EU-domstolen, implicit, anvinder denna prévning som en grund for
att definiera det ’sanna” innehillet i en EU-rittighet."”” Som nimnts ir det
medlemsstaten som tillhandahaller de rittsmedel genom vilka enskilda kan
utverka sina rittigheter enligt EU-ritten. Det ligger dirfor i EU:s intresse att se
till att det ar rattigheten som ska definiera rittsmedlet. Skulle det vara tvirtom,
att riattsmedlet definierar rittigheten, skulle det innebira att det dr upp till
medlemsstaterna att avgora det faktiska innehillet i unionsritten.' Vilket
rittslig skydd, och hur starkt rittsligt skydd som en EU-rittighet ska ges ir
siledes upp till EU-domstolen att avgora.'' Alla medlemsstater maste inte
tillhandahalla exakt samma rittsmedel f6r en EU-rittighet.'** Men eftersom det
ir EU-rittigheten som ska forma rittsmedlet — och EU-rittigheten maste se
likadan ut 6ver hela unionen — si finns ett fundamentalt, men inte absolut, krav
pA att rittsmedlen ska vara desamma i alla medlemsstater.'*’

3.3 Det effektiva domstolsskyddets bestandsdelar

3.3.1 Effektivitetsprincipen och ritten till domstolsprévning

Eftersom verkstilligheten av EU-ritten delegerats till medlemsstaterna maste
det finnas ett system for rittslig provning som sakerstiller att EU-ritten
genomfors lojalt i alla nationella rittssystem.'** EU-rittigheter blir
verkningslosa om de inte 4tf6ljs av ett visst rittsskydd."” Som framkommit i

137 Se Eilmansberger, s. 1236 och Andersson, s. 168.

138 Jfr Eilmansberger, s. 1222 f. och Thorson, s. 89.

139 Se Thorson, s. 89.

140 Jfr Eilmansberger, s. 1237.

141 Se Thorson, s. 89.

142 Se Van Gerven, s. 521.

143 Se Van Gerven, s. 526 och 530.

144 Se mal C-50/00 P, Unidn de Pequerios Agricultores mot ridet, ECLI:EU:C:2002:462, punkt 41, mil
C-432/05, Unibet, ECLLEU:C:2007:163, punkt 42 och Thotson, s. 4.

145 Se Thorson, s. 10 f.
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avsnitt 2.1.2 begrinsas dirfor den processuella autonomin av EU-réttens krav
pa rittsskydd. Den niarmare innebdrden av denna begransning beskrivs nedan.

For det forsta begransas den processuella autonomin av EU:s principer om
likvirdighet och effektivitet. Dessa tva principer fastslogs ar 1976 av EU-
domstolen i de tv4 malen Rewe och Comet: '*°

e Processregler som syftar till att sikerstélla skyddet f6r enskildas rattigheter
enligt unionsritten far inte vara mindre formanliga in dem som avser en
liknande talan som grundar sig pa nationell ritt (/kvdirdighetsprincipen).

® Processregler, eller bristen pé sadana, far inte heller géra det i praktiken
omoijligt eller orimligt svart att utdva rittigheter som foljer av unionsritten
(effeketivitetsprincipen).

Likvardighetsprincipen saknar betydelse f6r besvarandet av uppsatsen
fragestallning varfor den inte forklaras narmare. Effektivitetsprincipen innebir
att ndr nationella myndigheter och domstolar tillimpar EU-ritt ar nationella
processregler bara tillimpliga i den utstrickning som de garanterar EU-rittens
effektiva genomslag.'"” Principen kan till exempel kriva att nationella
domstolar asidositter alltfor sniva tidsfrister for Gverklagande, talerittsregler
och bevisregler.'*

For det andra har EU-domstolen 1 malet Jobnston fran ar 1986 slagit fast att
medlemsstaterna ar skyldiga att tillhandahalla enskilda en ritt till
domstolsprovning.'”” Att medlemsstaterna ir skyldiga att tillhandahilla enskilda
en domstolsprovning bekriftades av EU-domstolen ett ar senare i rittsfallet
Heylens frin 1987." T avgorandet uttalade domstolen vikten av att det finns
rittsmedel mot varje beslut av en nationell myndighet som innebir att en
rittighet inte beviljas."”! EU-domstolen har ocksa uttryckligen uttalat att
medlemsstaternas processuella regler inte far asidositta ritten till
domstolsskydd."

Effektivitetsprincipen och ritten till domstolsprévning kan idag sigas ha slagits
ihop i en sammanhillen princip — ritten till effektivt domstolsskydd.”” Principen har

146 Se mal 33/76, Rewe mot Landwirtschaftskammer fiir das Saarland, ECLI:EU:C:1976:188, punkt 5 och

mal 45/76, Comet BV mot Produktschap voor Siergewassen, ECLIEU:C:1976:191, punkt 13 och 16. Se dven
EU-domstolens avgorande i mal C-268/06, Inmpact, ECLI:EU:C:2008:223, punkt 46.

147 Se Kakoutis, s. 1405 och Thorson, s. 22 f.

148 Angdende tdsfrister se Reichel 2006, s. 151 och mal C-326/96, Levez mot Jennings 1.td,
ECLLEU:C:1998:577. Angédende talerittstegler se mal C-682/15, Berliog Investment Fund,
ECLLEU:C:2017:373. Angédende bevistregler, se Reichel 2006, s. 151 och mal 199/82, Amministrazione delle
Jfinanze dello Stato mot San Giorgio, ECLI:EU:C:1983:318.

149 Se mal 222/84, Johnston mot Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary, ECLI:EU:C:1986:206.

150 Se mal 222/86, Unectef mot Heylens, ECLI:EU:C:1987:442.

151 Se méal 222/86, Unectef mot Heylens, ECLI:EU:C:1987:442, punkt 14.

152 Se mal C-87/90, Verholen and Others v Sociale Verzekeringsbank Amsterdanr, ECLI:EU:C:1991:314, punkt
24.

153 Se mal C-279/09, DEB, ECLI:EU:C:2010:811, punkt 28-33, mal C-439/14, Star Storage,
ECLLEU:C:2016:688, punkt 46, mal C-243/15, Lesoochrandrske goskupenie 1'1.K, ECLLEU:C:2016:838,
punkt 65, generaladvokat Jadskinens forslag till avgérande i mal C-562/12, Liivimaa Lihaveis,
ECLLEU:C:2014:155, punkt 57 och generaladvokat Juliane Kokotts forslag till avgérande i mal C-73/16,
Puskdr, ECLLEU:C:2017:253, punkt 49.
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stadfists i artikel 47 i EU-stadgan som tridde i kraft den 1 december 2009."**
EU-stadgan har enligt artikel 6.1 forsta stycket FEU samma rittsliga virde som
tordragen. Av artikel 51.1 1 EU-stadgan framgar att EU-stadgans krav pa
effektivt domstolsskydd ér tillimplig sa snart medlemsstaterna tillimpar
unionsritten.”” Skyddet giller for alla EU-rittigheter som garanteras genom
unionsritten, alltsd inte bara de rittigheter som féreskrivs i EU-stadgan.”™ T
artikel 47 vars rubrik lyder ”Ritt till ett effektivt rattsmedel och till en opartisk
domstol” féreskrivs féljande i det forsta stycket:

”Var och en vars unionstittsligt garanterade fri- och rittigheter har krinkts har ritt till ett
effektivt rittsmedel infor en domstol, med beaktande av de villkor som foreskrivs i denna
artikel.”

Under senare tid har EU-domstolen kopplat ihop effektivitetsprincipen med
artikel 47 i EU-stadgan."”’” Det vill siga att det ligger implicit i ritten till ett
effektivt domstolsskydd att nationella processregler inte far géra det i praktiken
omoijligt eller orimligt svart for enskilda att gora sina rittigheter gillande infor
domstol. Generaladvokat Juliane Kokott har uttryckt att artikel 47 forsta
stycket 1 EU-stadgan och effektivitetsprincipen férkroppsligar samma
rittsprincip och att de drfor kan prévas tillsammans med en tillimpning av
artikel 47."°° Att man vid en prévning av medlemsstaternas processregler ska
tillimpa artikel 47 1 EU-stadgan far bl.a. betydelse for nir effektivitetsprincipen
ska anses ha overtritts och vilka mojligheter medlemsstater har att inskrinka
enskildas ritt till domstolsprévning (se avsnitt 3.5).

Som framgar av artikel 47 forsta stycket 1 EU-stadgan innehaller principen om
effektivt domstolsskydd tva aspekter. For det forsta krivs en domstolskontroll
(tillgang till domstolsprovning) for att avgéra om en 6vertridelse av EU-ritten
har dgt rum. For det andra ska enskilda ha tillging till effektiva rittsmedel.””

Vad giller den forsta aspekten, ritten till domstolsprévning, maste
medlemsstaterna kunna tillhandahélla en domstolsprévning f6r varje EU-
rittsligt grundat ansprik som enskilda framfor.'”’ Nationella processregler far

154 Se mil C-279/09, DEB, ECLLI:EU:C:2010:811, punkt 33. Enligt artikel 6.1 f6tsta stycket FEU har EU-
stadgan samma rittsliga virde som férdragen. EU-stadgan tillhor saledes primirritten.

155 Frigan om ndr medlemsstaten tillimpar unionsritten” 4r f6r omfattande att besvara inom ramen fér
detta arbete. Hir hinvisas tll generaladvokat Michal Bobeks forslag till avgérande i mél C-298/16, Ispas,
ECLLI:EU:C:2017:650. Som framgér av forslaget tolkas begreppet “tillimpar unionstitten” relativt
extensivt.

156 Se forklaringar avseende stadgan om de grundliggande rittigheterna, Europeiska unionens officiella
tidskrift, C 303, 14 december 2007, s. 29.

157 Se mal C-279/09, DEB, ECLI:EU:C:2010:811, punkt 28-33, mal C-439/14, Star Storage,
ECLLEU:C:2016:688, punkt 46, mal C-243/15, Lesoochrandrske goskupenie 1'1.K, ECLLEU:C:2016:838,
punkt 65, generaladvokat Jadskinens forslag till avgérande i mal C-562/12, Liivimaa Lihaveis,
ECLLEU:C:2014:155, punkt 57 och generaladvokat Juliane Kokotts forslag till avgérande i mal C-73/16,
Puskdr, ECLLEU:C:2017:253, punkt 49 i jaimférelse med EU-domstolens avgérande i mal C-73/16,
Puskar, ECLIEU:C:2017:725.

158 Se generaladvokat Juliane Kokotts forslag till avgorande i mal C-73/16, Puskdr, ECLI:EU:C:2017:253,
punkt 51. Aven om effektivitetsprincipen och ritten till domstolsskydd ir sammanvivda papekar
Thorson att man bor sirskilja deras syfte fran varandra. Ritten till domstolsskydd grundas pa
réttsstatsprincipen och syftar till att skydda enskildas EU-rdttigheter (rule of law). Effektivitetsprincipen
syftar snarare till att sikra EU-réttens effektiva genomslag (Ueffet utile), se Thorson, s. 22 f.

159 Se Thorson, s. 13 och forslag till avgorande av generaladvokat Niilo Jadskinen i mal C-69/14, Tdrsia,
ECLLI:EU:C:2015:269, punkt 43.

160 Se Reichel, 20006, s. 135 och Reichel 2010, s. 160.
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m.a.o. inte forhindra enskilda att aberopa sina EU-rittigheter vid de nationella
domstolarna.'’" Ritten till domstolsprévning har en, i jimforelse med Sverige,
stark stillning inom EU-ritten.' I Sverige har det traditionellt sett snarare
funnits en misstro mot domstolsmakt och en ovilja mot att 6verlimna beslut
till domstolar istillet for till myndigheter.'” Effektivitetsprincipen och EU-
rittens krav pa domstolsprovning innebir dock att enskildas méjligheter att fa
till stind en domstolsprovning inte fir vara for sniva.'* EU-domstolen har
t.ex. haft en restriktiv syn pa éverklagandeférbud.'® Vad giller kontrollen av
torvaltningen kan medlemsstaterna inte heller hdnvisa till att enskilda har
tillgang till icke-judiciell, administrativ prévning.' Kravet p
domstolsprévning skiljer sig dirmed fran férvaltningsbeslut, administrativ
6verprovning av en 6verordnad myndighet och tillsyn av JO och JK.'” Den
som med nagon grad av sannolikhet gor gillande att den har ansprak pa en
EU-rittighet ska ha ritt till en prévning i domstol.'

EU-rittens krav pa enskildas rittsskydd dr dock inte uppfylld bara pa den
grund att medlemsstaten tillhandahaller en domstolsprovning. Det ska ocksa
finns ett effektivt rittsmedel. Unionsritten kan siledes krava inte bara att en
enskild kan féra en domstolstalan, utan den kan ocksa stilla krav pa en specifik
domstolstalan.'® Inneborden av effektiva rittsmedel behandlas nedan.

3.3.2 Ritten till effektiva rittsmedel

Att enskilda ska ha tillgang till effektiva rittsmedel innebdr att det som den
enskilda ska kunna uppnd med domstolsprovningen ska vara en limplig atgird
i forhillande till den aktuella EU-rittigheten som péstis har dvertritts.'”
Rittsmedlet maste vara limpligt/adekvat.'”" For att vara effektivt ska ett
rittsmedel alltsa korrespondera med den aktuella EU-réttigheten och leda till
att den enskildes rittsliga position forindras materiellt."” Om t.ex. en

161 Se mal C-87/90, VVerholen and Others v Sociale Verzekeringsbank Amsterdan, ECLI:EU:C:1991:314, punkt
24 och mél C-432/05, Unibet, ECLI:EU:C:2007:163, punkt 42. Ritten till ett effektivt domstolsskydd
garanterar dock endast tillgang till prévning i e domstol, inte tillgang till prévning i flera instanser, se mal
C-69/10, Samba Dionf, ECLLEU:C:2011:524, punkt 69.

162 Se Reichel 2010, s. 150 f., Bergstrom & Hettne, s. 429 och Reichel 2006, s. 136.

163 Se SOU 1999:76, s. 114, Reichel 2000, s. 309 och 318 f. och Johansson SvJT, s. 833.

164 Se Reichel 2006, s. 136.

165 Se Woods & Watson, s. 185, Lebeck, s. 604 ff. och mal C-562/12, Liwimaa I ihaveis,
ECLI:EU:C:2014:2229, punkt 67-76. I svensk ritt har HFD dsidosatt savil ett 6verklagandeférbud i
férordningen (1994) om EG:s férordningar om jordbruksprodukter som ett 6verklagandeférbud i 58 § 1
jaktférordningen (1987:259), se RA 1997 ref. 65 och HFD 2015 ref. 79. I bada fallen konstaterade HFD
att 6verklagandeférbuden stod i strid med EU-rdtten. HFD uttalade i det senare fallet att savil
férdragsbestimmelser som EU-domstolens praxis om ritten till ett effektivt domstolsskydd innebir att
en nationell domstol har att bortse frin processuella hinder i svensk lagstiftning.

166 Se Reichel 2010, s. 160, Lebeck, s, 589 och mal C-506/04, Wilson, ECLI:EU:C:2006:587, punkt 60-62.
167 Se Lebeck, s. 588 f. och Reichel 2010, s. 160. Fér en redogérelse av domstolsbegreppet i EU-ritten se
Westberg ERT 2014, Lebeck, s. 589 ff., mal C-407/98, Abrahamsson och Anderson, ECLLEU:C:2000:367,
punkt 28-38 och mal C-134/97, Vctoria Filp, ECLI:EU:C:1998:535, punkt 12-19.

168 Se Nergelius, s. 72.

169 Se Thorson, s. 15 f., Eilmansberger, s. 1207 och Williams, s. 569.

170 Se Thorson, s. 11, 13 och 21 och Eilmansberger, s. 1238.

171 Se Thorson, s. 11, Eilmansberger, s. 1206, Van Gerven, s. 503 f. och s. 529 f. och Reichel 2006, s. 130.
Att EU likstiller “effektiva” rittsmedel med ~adekvata rittsmedel” framgar dven av bl.a. Europeiska
kommissionens forslag till Europaparlamentets och riadets direktiv om frysning och férverkande av
vinning av brott i Europeiska unionen, 12.3.2012, COM(2012) 85 final, s. 13 i jimf6relse med artikel 4 i
radets rambeslut 2005/212/RIF av den 24 februari 2005.

172 Se Thorson, s. 89 och Lebeck, s. 630 f.
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forvaltningsmyndighet tagit ut avgifter av en enskild i strid med EU-rittsliga
bestimmelser sa stills den enskilde i samma position som fore erliggandet av
avgiften om avgiften dterbetalas.'” I det fallet tjanar siledes en domstolstalan
som innebdr att den enskilde kan uppna en aterbetalning som ett limpligt,
effektivt rittsmedel.'” Eilmansberger menar att om en EU-bestimmelse anger
en tydlig skyldighet f6r det allmdnna, med motsvarande rittighet fér en enskild,
sa dr det limpliga rittsmedlet lika tydligt — vilket rittsmedel som krivs f6ljer
automatiskt av rittigheten.'”

Ett annat sitt att forklara effektiva rittsmedel dr genom den distinktion som
utlindsk EU-rittslig doktrin gor mellan s.k. primira respektive sekundira
rittsmedel.”’® De primira rittsmedlen syftar till att skydda och genomdriva en
EU-rittighet, medan de sekundira rittsmedlen ér en reaktion pa en
overtridelse av en EU-rittighet i efterhand.'”” Om en medlemsstat 6vertrider
en bestimmelse som ger upphov till en EU-rittighet sa ger 6vertridelsen
upphov till en ny sekundir rittighet — en rattighet att aterstallas 1 ursprunglig
rittslig position. Denna sekundira rittighet korresponderar med sekundira
rittsmedel, som 4terbetalning eller skadestind."® En naturlig foljd av en primiir
rattighet, t.ex. ritt till personlig integritet eller olika former av tillstand, dr dock
att dessa i forsta hand ska korrespondera med primira rittsmedel, dvs. sidana
som kan verkstilla rittigheten.'” Primira rittsmedel kan vara rittslig
overprovning, faststillelsetalan, férbudsféreliggande och andra former av
rittelse."™ Primira rittsmedel forebygger m.a.o. Gvertridelser av EU-ritten.'™!

Uppstiller da EU-ritten ett krav pa att medlemsstaterna tillhandahaller séval
primiéra som sekundira rittsmedel? Eilmansberger papekar att juridiska system
vanligtvis tillhandahaller inte bara sekundira rittsmedel som utformats for att
atgirda en skada som redan orsakats av en 6vertridelse, utan ocksa primira
rittsmedel for att forhindra vertridelser.'® EU-domstolen har ocksa uttalat
att artikel 47 1 EU-stadgan kriver att medlemsstaterna inrittar ett sysferz med
rittsmedel och forfaranden som gor det moijligt att sdkerstilla den
grundliggande ritten till effektivt domstolsskydd." Det ir tydligt att EU-

173 Se Andersson, s. 177 f.

174 Jfr Thorson, s. 86 och Andersson, s. 177.

175 Se Eilmansberger, s. 1238.

176 Se bl.a. Eilmansberger och Thorson.

177 Se Eilmansberger, s. 1199, fotnot 2.

178 Se Thorson, s. 86 med vidare hinvisningar till mal C-6/90, Francovich och Bonifaci mot Italien,
ECLLEU:C:1991:428 (r6rande ritt till skadestand). Se aven mal C-199/82, Amministrazione delle finanze
dello Stato mot San Giorgio, ECLI:EU:C:1983:318 (rérande ritt till aterbetalning), Williams, s. 567 ff. och
Van Gerven, s. 509 ff.

179 Se Van Gerven, s. 525.

180 Se Thorson, s. 86 och 93 ff. och s. 139 ff. med dir gjorda hinvisningar till mal C-253/00, Musioz och
Superior Fruiticola, ECLI:EU:C:2002:497. Se dven Eilmansberger, s. 1228.

181 Se Thorson, s. 87.

182 Se Eilmansberger, s. 1227.

185 Se mal C-456/13 P, T & L Sugars och Sidul Agiicares mot kommissionen, ECLLEU:C:2015:284, punkt 50,
mal C-682/15, Berliog Investment Fund, ECLI:EU:C:2017:373, punkt 44, mal C-50/00 P, Unidn de Pequerios
Agricultores mot radet, ECLLEU:C:2002:462, punkt 41 och mél C-432/05, Unibet, ECLLEU:C:2007:163,
punkt 42. Artikel 47 i EU-stadgan motsvaras av artikel 19.1 FEU vars andra stycke foreskriver att
medlemsstaterna ska faststilla de mojligheter till Gverklagande som behdvs for att sikerstilla ett effektivt
domstolsskydd inom de omraden som omfattas av unionsritten. Aven artikel 19.1 FEU kriver att
medlemsstaterna inrittar ett systew med rittsmedel och férfaranden som gér det méjligt att sikerstilla den
grundldggande ritten till effektivt domstolsskydd, se férslag till avgérande av generaladvokat Henrik
Saugmandsgaard Qe i mél C-64/16, Associacao Sindical dos Juizes Portugnese, ECLI:EU:C:2017:395, punkt
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ritten uppstaller ett krav pd att enskilda ska ha tillgang till sekundira
rittsmedel."® EU-domstolen har dock inte gjort nigot tydligt uttalande i frigan
om primira rittsmedel. Flera argument kan emellertid, enligt min mening,
anfoéras till stod for uppfattningen att EU-ritten kriver att medlemsstaterna
tillhandahaller dven primira rittsmedel.

e | malet Unibet ansag EU-domstolen att den enskildes maoijlighet att vicka en
skadestindstalan var ett tillrackligt effektivt rittsmedel, under férutsittning
att domstolsprévningen omfattar fraigan om unionsbestimmelser
uppritthillits."® Thorson menar att sekundira rittsmedel ibland kan
rittfirdiga att vissa andra primira rittsmedel saknas.'®® Samtidigt, menar han,
g6r EU-domstolens uttalande i Unzbet-miilet inte medlemsstaterna immuna
frin att primira rittsmedel kan krivas.'”” Det miste finnas en mojlighet att f4
till stind en rattelse av nagot slag. Thorson menar att detta framgar implicit
av Unibet-malet eftersom EU-domstolen konstaterade att Unibet dven hade
tillgang till ett sidant rittsmedel."*® EU-domstolens uttalande om att en
skadestindstalan utgjorde ett effektivt rittsmedel maste saledes ses i ljuset av
att EU-domstolen bedémde att Unibet hade tillgang till ett syste av
rittsmedel, inkluderat primira rittsmedel.'" Thorson papekar ocksi att i de
fall den enskildes ekonomiska skada ir liten ér skadestand troligen inte ett
tillrackligt effektivt rattsmedel eftersom det inte tillrackligt effektivt
forhindrar nya 6vertridelser av EU-ritten."”

e EU-domstolen har som nimnts ovan intagit en restriktiv syn pa
overklagandeforbud (se avsnitt 3.3.1). Min uppfattning ar att det tyder pa att
EU-domstolen vill tillse att enskilda i1 forsta hand har tillgang till effektiva
primira rittsmedel. Van Gerven papekar att den nira kopplingen mellan
rittigheter och rittsmedel innebdr att en rittighet maste ge upphov till ett
rittsmedel som tillater att rittigheten kan genomdrivas genom den rittsliga

191
processen.

e | malet Musioz har EU-domstolen ocksa bekriftat behovet av att det finns
primira rittsmedel for att sikra EU-rittens effektiva genomslag.'”” Milet
rorde en spansk vindruvsimportor, Mufioz, som menade att en konkurrent
brét mot EU-rittsliga regler f6r miérkning av druvor. Mufioz hade vid flera
tillfallen vant sig till tillsynsmyndigheten pa omradet, utan att myndigheten
vidtagit ndgon atgird mot konkurrenten. EU-domstolen menade att Mufioz,
tor att kunna genomdriva EU-riétten, skulle tillitas vicka en civilrittslig talan
mot konkurrenten i syfte att fa 6vertridelse av EU-ritten att upphora.

60-61 och mal C-583/11 P, Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mot parlamentet och ridet, ECLI:EU:C:2013:625,
punkt 100-101.

184 Se Eilmansberger, s. 1227, Thorson, s. 157 ff., mal C-6/90, Francovich och Bonifaci mot Italien,
ECLLEU:C:1991:428, mél C-46/93, Brasserie du Pécheur mot Bundesrepublik Dentschland, ECLI:EU:C:1996:79
och mal 199/82, Amministrazione delle finanze dello Stato mot San Giorgio, ECLI:EU:C:1983:318.

185 Se mal C-432/05, Unibet, ECLI:EU:C:2007:163, punkt 58.

186 Se Thorson, s. 87.

187 Se Thorson, s. 118.

188 Se Thorson, s. 118 f. och mal C-432/05, Unibet, ECLI:EU:C:2007:163, punkt 60-61.

189 Se mal C-432/05, Unibet, ECLI:EU:C:2007:163, punkt 42 och 64.

190 Se Thorson, s. 22.

191 Se Van Gerven, s. 525.

192 Se mal C-253/00, Muiioz; och Superior Fruiticola, ECLLEU:C:2002:497.
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Reichel menar att fallet illustrerar hur EU-domstolen féster stor vikt vid att
enskilda ska kunna att genomdriva EU-ritten gentemot passiva nationella
myndigheter.'”” Eilmansberger papekar att om fallet ges en generell innebérd
skulle det innebdra att EU-ritten uppstiller ett krav pé ett komplett system
med sivil primira som sekundira rittsmedel.” I fallet var Mufioz dock inte
sjalv birare av en EU-rittighet, utan enbart berérd tredjeman. Det dr ddrfor
oklart vilka generella slutsatser man kan dra av avgérandet. Eilmansberger
menar dock att om det handlar om en enskilds EU-rittighet blir fallet ett
annat — om en EU-bestimmelse tillskriver staten en tydlig skyldighet sa rader
inga tvivel om att enskilda skulle ha en ritt att genomdriva denna rittighet
vid nationella domstolar. Finns ingen sadan processuell ritt skulle en
uppenbar krinkning av EU-rittens effektiva genomslag begis.'”

e Slutligen, i artikel 52.3 i EU-stadgan foéreskrivs att artikel 47 1 EU-stadgan ska
ges samma innebord och rickvidd som EKMR. EU-stadgan féreskriver dock
mer lingtgdende krav in EKMR, eftersom EU-stadgan kriver ett effektivt
rittsmedel ’infér en domstol” medan artikel 13 i EKMR godtar effektiva
rittsmedel infér en nationell myndighet”. EKMR och Europadomstolens
praxis avseende effektiva rittsmedel utgor siledes en ’miniminiva” av det
effektiva domstolsskyddet."” Av Europadomstolens praxis framgér att den
bista 16sningen generellt sett ar att tillhandahalla preventiva rittsmedel, som
kompletteras med sekundira rittsmedel.”” Fordelen med preventiva
rittsmedel anses vara att de kan férhindra uppkomsten av upprepade
overtridelse och inte bara kompensera dem i efterhand.'” I Kudla v. Poland
uttalade Europadomstolen att ett rittsmedel ska vara effektivt 1 bemirkelsen
att det ska forhindra en 6vertradelse att dga rum eller, om Overtridelsen ar
pagaende, att den ska upphora eller, om Overtradelsen redan har dgt rum, att
det ska tillhandahélla en limplig kompensation.”” Andersson menar ocks3 att
enskilda dr berittigade att bringa en Overtridelse att upphéra dven i EU-
ritten.””

Mot denna bakgrund dr min bedémning att det sidkraste sittet att uppfylla
kravet pa effektivt domstolsskydd dr att tillhandahalla bade primira och
seckundira rittsmedel. Det effektiva domstolsskyddets bestaindsdelar kan
saledes sammanfattas enligt modellen nedan.

193 Se Reichel 20006, s. 138.

194 Se Eilmansberger, s. 1228.

195 Se Eilmansberger s. 1239. Jfr Leffler FT 1999, s. 141.

196 Enligt forklaringen till artikel 52.3 i EU-stadgan bestdms inte innebdrden av artikel 47 i EU-stadgan
endast av ordalydelsen i EKMR utan ocksa av praxis frin Europadomstolen, se férklaringar avseende
stadgan om de grundlidggande rittigheterna, Europeiska unionens officiella tidskrift, C 303, 14 december
2007, s. 32 ff.

197 Se Siirmeli v. Germany, no. 75529/01, ECHR 2006-VII och Apicella v. Italy [GC], no. 64890/01, 29 mars
2006.

198 Se Scordino v. Italy (no. 1), no. 36813/97, ECHR 2006-V.

199 Se Kudlav. Poland [GC], no. 30210/96, ECHR 2000-X1, punkt 158. Se aven Kangasinoma v. Finland, no.
48339/99, 20 januari 2004, punkt 48.

200 Se Andetsson, s. 179 f. Detta framgér dven av mal C-6/90, Francovich och Bonifaci mot Italien,
ECLLI:EU:C:1991:428, punkt 36. Se dven Lebeck, s. 635 och avsnitt 4.3.
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TILLGANG TILL DOMSTOLSPROVNING

- Processregler farinte forhindra enskilda fran attfa
tillgang till domstolsprovning, tex. Gverklagandeférbud.

Ritt till
domstols-
prévning

- Domstolskontrollen ska ocksa vara effektiv i bemarkelsen
att processreglerinte far gora det for svartatt utova EU-
rittigheter, tex. bevisregler.

/V Effektivt
domstolsskydd - -
EU-rittichet Artikel 47 RATT TILL EFFEKTIVA RATTSMEDEL
-rattighe Hl,‘»stadgﬁn - Rittsmedlen, dvs. vad den enskilde kan uppna med
domstolsprovningen, ska vara limpliga i forhallande till
\ EU-rittigheten (rattigheten formar rattsmedlet).

- Medlemsstaternaska tillhandahalla ett system med savil
primira som sekundira rittsmedel.

Effektivitetsprincipen

3.4 Domstolsprévning inom skilig tid

I artikel 47 andra stycket EU-stadgan anges att det dr en grundlidggande
rittighet att var och en znom skdlig tid far sin sak prévad 1 en rittvis och offentlig
rittegang och infor en oavhingig och opartisk domstol som har inrittats enligt
lag.*”" Enskilda som gor ansprik pa en individuell EU-rittighet har med andra
ord ritt att fa en domstolsprévning inom rimlig tid. I likhet med principen om
god forvaltning (se avsnitt 2.2.3) gors bedomningen av vad som ir en skilig tid
utifran de sirskilda omstindigheterna i varje enskilt fall och i synnerhet med
hinsyn till tvistens betydelse f6r den berérde, malets komplexitet samt
sokandens och de behériga myndigheternas upptridande.*”

Malets komplexitet eller ett forhalande beteende hos den enskilde kan saledes
anses motivera en tidsitging som vid forsta anblicken forefaller alltfor stor.””
Domstolens handliggningstid av ett mal hinger dock thop med den
toregaende beslutsmyndighetens handliggningstid. En alltfor lingsam
handliggning under det administrativa forfarandet riknas in i bedémningen av
om en enskild fitt tillging till en domstolsprévning inom rimlig tid.*"*

3.5 Medlemsstaternas mdojlighet att begrinsa
domstolsskyddet

Som nimnts i avsnitt 3.3.1 ska artikel 47 1 EU-stadgan tillimpas vid en
prévning av om nationella processregler dr forenliga med effektivitetsprincipen
och ritten till ett effektivt domstolsskydd. Aven om nationella processregler ir
underkastade ritten till effektivt domstolsskydd ér det inte oméijligt £6r
medlemsstaterna ir begrinsa domstolsskyddet. Ritten till ett effektivt
domstolsskydd dr med andra ord inte absolut. En begrinsning av skyddet kan

201 Aven 2 kap. 11 § andra stycket regeringsformen féreskriver att en ritteging ska genomféras inom
skalig tid.

202 Se mal C-185/95 P, Baustahigewebe mot kommissionen, ECLI:EU:C:1998:608, punkt 29 och mal C-411/15
P, Timab Industries och CFPR mot kommissionen, ECLI:EU:C:2017:11, punkt 168.

203 Se mal C-411/15 P, Timab Industries och CFPR mot kommissionen, ECLI:EU:C:2017:11, punkt 169.

204 Se mal C-73/16, Puskdr, ECLLEU:C:2017:725, punkt 74 och 76, generaladvokat Juliane Kokott
forslag till avgorande i mal C-73/16, Puskdr, ECLI:EU:C:2017:253, punkt 67, méal C-500/10, Belvedere
Costruzioni, ECLI:EU:C:2012:186, punkt 23-26, SOU 2010:29, s. 84 f. och Lebeck, s. 682 f. Jfr mél C-
238/99 P, Linburgse Vinyl Maatschappij m.fl. mot kommissionen, ECLL:EU:C:2002:582, punkt 229-231.
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205

dock bara ske om kriterierna i artikel 52.1 i EU-stadgan dr uppfyllda.
Bestimmelsen foreskriver att:

”Varje begrinsning i utbvandet av de rittigheter och friheter som erkidnns i denna stadga
ska vara foreskriven i lag och férenlig med det visentliga innehillet i dessa rittigheter och
friheter. Begrinsningar fir, med beaktande av proportionalitetsprincipen, endast gras om
de dr nédvindiga och faktiskt svarar mot mal av allmint samhillsintresse som erkdnns av
unionen eller behovet av skydd f6r andra minniskors rittigheter och friheter”.

Av bestimmelsen framgir att fyra kriterier maste vara uppfyllda for att
nationella processregler ska tillatas begrinsa ritten till effektivt domstolsskydd.
Fiir det firsta ska begrinsningen vara foreskriven i lag.*" Fiir det andra far
begrinsningen inte inverka negativt pa det visentliga innehallet 1 ritten till
effektivt domstolsskydd. Det innebir att rittsskyddet inte far utslickas.””” Rena
overklagandeforbud fornekar till exempel helt enskildas rtt till
domstolsprévning och EU-domstolen har darfor intagit en restriktiv syn pa
dverklagandeférbud.””® Aven om det finns starka allminna intressen far dessa
alltsa inte leda till att medlemsstaterna avskaffar enskildas rittigheter.”” Var
grinsen gar for om en inskrinkning dr oférenlig med det “visentliga
innehallet” 1 ritten till effektivt domstolsskydd dr dock inte helt klart. EU-
domstolen har bl.a. varit tolerant mot olika tidsfrister for 6verklagande.*’

For det tredje ska inskrinkningen svara mot mal av allmint samhaillsintresse och
dessa mal ska erkdnnas av unionen. Det maste alltsa finnas ett legitimt dandamal
med inskrinkningen. For det fiirde ska inskrinkningen vara proportionerlig. En
bedémning av en inskrinknings proportionalitet gors i tre led:”"!

1) inskrinkningen ska svara mot det legitima syftet med den,

2) det far inte finnas nagon mindre begrinsande inskrinkning genom vilka de
allmanna malen kan uppnas i samma utstrickning,

3) syftet med inskrinkningen ska vara rimlig i férhallande till de nackdelar den
innebdr f6r den enskilde.

3.6 Om kravet pa effektivt domstolsskydd inte uppfylls

Om nationella processregler provas av EU-domstolen, inom ramen for ett
torhandsavgorande, kommer EU-domstolen som huvudregel endast att uttala
sig om reglerna ir forenliga med EU-rittens krav pi rittsskydd eller inte.”* Det
ar endast 1 undantagsfall som EU-domstolen pekar ut vad som positivt ska

205 Se generaladvokat Melchior Wathelets forslag till avgoérande i mal C-682/15, Berliog, Investment Fund,
ECLLI:EU:C:2017:2, punkt 81-85.

206 For en redogorelse av “lag-begreppet” i EU-stadgan, se Lebeck, s. 151 ff.

207 Se Lebeck, s. 169.

208 Se Woods & Watson, s. 185, Lebeck, s. 604 f. och mal C-562/12, Livimaa I ihaveis,
ECLLEU:C:2014:2229, punkt 57-76.

209 Se Lebeck, s. 169.

210 Se Lebeck, s. 623 ff. och Bernitz & Kjellgren, s. 139 med dir gjorda hinvisningar i fotnot 158.

211 Se Bernitz & Kjellgren, s. 45 och 165 f. Se dven mél C-73/16, Puskdr, ECLLEU:C:2017:725, punkt
68—69 och Lebeck, s. 150 f.

212 Se Thorson, s. 20, mal C-158/80, Rewe mot Hauptzollamt Kiel, ECLI:EU:C:1981:163, punkt 44, mil C-
583/11 P, Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mot parlamentet och ridet, ECLI:EU:C:2013:625, punkt 103, mal
C-432/05, Unibet, ECLLEU:C:2007:163, punkt 41 och 64 och Reichel 20006, s. 133. EU-domstolen har
bara jurisdiktion att préva nationella processregler dé nationella domstolar har begirt ett
forhandsavgorande i enlighet med artikel 267 FEUF, se mél C-263/02 P, kommissionen mot Jégo-Quéré,
ECLLI:EU:C:2004:210, punkt 33 och Lebeck, s. 611.
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gilla i de nationella processteglernas stille.”> EU-domstolen har t.ex. krivt att
det ska finnas intermistiska rittsmedel under tiden en fraga behandlas i
domstol, dven om den nationella rittsordningen inte tillhandahaller en sadant
skydd.”* I mélet San Giorgio forklarade iven EU-domstolen att enskilda har ritt
till aterbetalning av uttagna avgifter i strid med EU-ritten.*"” Vidare utvecklade
EU-domstolen i de tva malen Francovich och Brasserie du pécheur en ritt till
skadestind vid medlemsstaters 6vertridelser av EU-ritten.”'* Statens
skadestindsansvar pd unionsrittslig grund kan b.la. aktualiseras vid
torvaltningsmyndigheters underlatenhet att fatta beslut inom angivna
tidsfrister.”!’

Om nationella processregler inte lever upp till de krav pa rittsligt skydd som
unionstritten kriver, si maste de nationella domstolarna sitta en hindrande
nationell regel at sidan och eventuellt ersitta den med nya processregler som
lever upp till unionstittens krav p4 rittsligt skydd.*"® Denna uppgift iligger de
nationella domstolarna till dess att den nationella lagstiftaren agerar.*”

213 Se Thorson, s. 20.

214 Se mal C-213/89, The Queen mot Secretary of State for Transport, ex parte Factortame, ECLIEU:C:1990:257,
mal C-143/88, Zuckerfabrik Siiderdithmarschen och Zuckerfabrik Soest mot Hanptzollamt Itzehoe och Hanptzollamt
Paderborn, ECLLIEU:C:1991:65 och Van Gerven, s. 513 ff.

215 Se mal 199/82, Amministrazione delle finanze dello Stato mot San Giorgio, ECLI:EU:C:1983:318, mil C-
462/99, Connect Austria, ECLI:EU:C:2003:297, punkt 40 och Klamert, s. 128 f.

216 Se mal C-6/90, Francovich och Bonifaci mot Italien, ECLIEU:C:1991:428 och mal C-46/93, Brasserie du
Péchenr mot Bundesrepublik Deutschland, ECLI:EU:C:1996:79. Medlemsstaternas skadestandsskyldighet dr
enligt EU-domstolen beroende av att tre villkor dr uppfyllda. For det forsta ska den rittsregel som har
Overtritts ha till syfte att ge enskilda rittigheter. F6r det andra ska 6vertriddelsen vara tillrickligt klar. For
det tredje ska det finnas ett direkt orsakssamband mellan asidosittandet och medlemsstaternas skyldighet
och den skada som enskilda lidit, se Bergstrom & Hettne, s. 419 f. och Bernitz & Kjellgren, s. 132 f.
Enligt 3 § férordningen (1995:1301) om handliggning av skadestdndsansprik mot staten handligger JK
ansprik pd ersittning som grundas pé ett pastiende om Gvertridelse av EU-ritten. Sveriges
skadestindsansvar pa unionsrittslig grund begrinsas inte av de allminna principerna om statens
skadestindsansvar enligt 3 kap. 2 § skadestdndslagen, se Hellner & Radetzki, s. 409.

217 Se JK-beslut 2017-06-09, Dar 4840-16-40 och JK-beslut 2017-05-19, Dnr 7552-1640.

218 Se Reichel 2000, s. 130 och HFD 2015 ref. 79.

219 Se Kakoutis, s. 1406.
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4 Genomforandet av EU:s krav pa
rattsskydd vid lingsam handliggning

4.1 Inledning

Detta kapitel beskriver vilket rattsskydd som medlemsstaterna, enligt
unionsritten, ska tillhandhalla enskilda vid lingsam handldggning — och hur
dessa krav pa rittsskydd genomfoérs i svensk ritt. Redan sa hir inledningsvis
vill jag darfor forklara begreppet och innehallet i dréjsmalsinstitut lite narmare.
Med dréjmalsinstitut menas olika former av domstolstalan som enskilda kan
vicka p.g.a. myndigheters underlatenhet att fatta beslut. I EU-ritten aterfinns
dréjsmalsinstitut i sdvil primirritten som i sekundirritten. Aven i svensk ritt
torekommer olika former av dréjsmalsinstitut, dels i speciallagstiftning som da
grundas pa EU:s sekundarritt, dels i den nya forvaltningslagen dir ett allmant
drojsmalsinstitut inférts och som giller om speciallagstiftning inte anger
annat.””’

Ett dréjsmalsinstitut kan vara utformat som en passivitetstalan — dir det som den
enskilda kan uppna med sin talan dr ett domstolsbeslut om att myndigheten ska
fatta ett beslut eller vidta en atgird (formell domstolsprévning). Detta kan
jimforas med en domstolstalan dir den enskilde kan fa sitt ansprak pd en
materiell rittighet, t.ex. ett tillstand, prévat i sak (materiell
domstolsprovning).”! Vid en materiell domstolsprévning dir det saknas ett
toregaende beslut fran férvaltningsmyndigheten bortfaller
torvaltningsmyndigheten som forsta instans. Ett mellanting finns dock i den
tyska forvaltningslagen.” Den tyska passivitetstalan innebir att om en enskilds
rittigheter blivit krinkta genom att en myndighet underlatit att fatta beslut sa
far den enskilde vicka en passivitetstalan (Verplichtungsklage) efter tre
manader fran det att den enskilde ansékt om ett forvaltningsbeslut. Om den
tyska domstolen anser att myndigheten i fraga drojt alltfor linge med att fatta
ett beslut (formell domstolsprovning), sa kan domstolen besluta att
myndigheten ska fatta ett bifallsbeslut rérande t.ex. ett tillstind (materiell
domstolsprévning).”” Om myndigheten inte efterkommer detta riskerar den
sanktioner i form av vite.”* Utformningen innebir att det sker en materiell
domstolsprévning av den aktuella rittigheten, men beslutet ska fortfarande
fattas av myndigheten.

Om en passivitetstalan enbart ger den enskilde tillgang till en formell
domstolsprévning kan den enskilde inte direkt genom en passivitetstalan
genomdriva sina materiella rittigheter. Domstolens provning omfattar da
endast fragan om passiviteten ar rittsstridig eller om handlidggningen av

220 Se 4 och 12 §§ FL och SOU 2010:29, s. 278.

221 Angiende begreppen formell och matetiell domstolsprévning, jfr utdrag ur Lagradets protokoll vid
sammantride 2018-03-28, s. 18 ff.

222 Se §§ 42, 68 och 75 Verwaltungsgerichtsordnung,.

223 Se SOU 2010:29, s. 268.

224 Se § 172 Verwaltungsgerichtsordnung och SOU 2010:29, s. 268.
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drendet tagit alltfor lang tid. Dréjsmalsinstitut som ger enskilda ritt till en
formell domstolsprévning ger saledes ett svagare rittsskydd av enskildas
materiella EU-rittigheter jamfort med dréjsmalsinstitut som ger enskilda ritt
till materiell domstolsprovning. Att domstolar ska handligga drenden som
forsta instans, vilket blir fallet vid materiell domstolsprovning, kan dock ses
som en rubbning av den traditionella funktionsférdelningen mellan
torvaltningsmyndigheter som forsta handlaggande instans och
forvaltningsdomstolar som kontrollerande andra instans.*”

En utformning av passivitetstalan dir uppritthallandet av denna
funktionsférdelning kommer till uttryck dr passivitetstalan i EU:s primarritt.
Artikel 265 FEUF foreskriver att om Europaparlamentet, Europeiska radet,
radet, kommissionen, Europeiska centralbanken eller nagon av EU:s
myndigheter (organ och byraer) i strid med fordragen underléter att vidta
atgirder, sa far b.la enskilda vicka en passivitetstalan for att fa évertridelsen
fastslagen.”” Enligt artikel 265.2 FEUF kan en passivitetstalan inte vickas
torrin den passiva EU-institutionen uttryckligen anmodats att vidta vissa
itgirder.””’ Institutionen har direfter tvA manader p4 sig att vidta 4tgirder. Om
inga dtgirder vidtas under denna tidsfrist far den enskilde en ovillkorlig ritt att
vicka talan vid domstol. **® Det Tribunalen som forsta instans eller EU-
domstolen bedémer dr om EU-institutionen har underlatit att uppfylla sina
skyldigheter.”” Domstolarna laglighetsprovar siledes sjilva underlitenheten
(formell domstolsprévning) och faststiller om passiviteten ir rittsstridig.””
Verkan av ett bifall i en passivitetstalan dr att den passiva EU-institutionen blir
skyldig att agera.”” Domstolarna kan diremot inte sitta sig i institutionernas
stille och underritta institutionen om vilken specifik 4tgird som ska vidtas.*”
Domstolarna maste begrinsa sig till en laglighetsprovning och hanskjuta saken
tillbaka till institutionen, som da har att vidta nodvindiga atgirder for att folja
domen (artikel 266 FEUF).*” Det som enskilda kan uppni med en

225 Jfr von Essen, 2017, s. 15 ff., prop. 2016/17:180, s. 114 och SOU 2010:29, s. 299.

226 Medlemsstater och EU:s institutioner kan ocksa vicka en passivitetstalan. Aven om talerittsregler
ligger utanfor ramen for denna uppsatts (se avsnitt 1.5) kan hir dndéd kort nimnas att enskilda rittssubjekt
endast fir vicka talan om det rér sig om en underlatenhet att utfirda en rittsakt som skulle ha varit riktad
till dem sjilva, dvs. i huvudsak om en EU-institution underldter att fatta ett bindande beslut som riktar sig
direkt till den enskilde, se artikel 265.3 och 288 FEUF. Se aven mal C-596/15, Bionorica mot kommissionen,
ECLLI:EU:C:2017:886, punkt 52 och Bergstréom & Hettne, s. 354. EU-domstolen har dock fastslagit att
enskilda dirutéver kan fora en talan mot underlitelsen att utfirda en rittsakt om rattsakten skulle ha
berort den enskilde direkt och personligen, se mal C-68/95, T. Port mot Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und
Erndbrung, ECLI:EU:C:1996:452, punkt 58.

227 Se aven mal C-84/82, Tyskland mot kommissionen, ECLI:EU:C:1984:117, punkt 23.

228 Det ska papekas att det kan ligga inom EU-institutionernas fria skon att vilja om de ska agera eller
inte. Institutionerna kan i sidana fall fatta ett formellt beslut att inte agera. Ett sddant beslut kan inte
angripas genom en passivitetstalan utan det fér istillet angripas genom en ogiltighetstalan (artikel 263
FEUF). Om EU-institutionen emellertid férhaller sig helt passiv, sa ses denna passivitet ses som ett
underforstatt beslut att inte agera, vilket kan angtipas genom en passivitetstalan, se mal 'T-24/90, Automec
mot kommissionen, ECLI:EUT:1992:97, punkt 72-98, mal C-15/70, Chevalley mot kommissionen,
ECLLEU:C:1970:95, punkt 14, forslag till avgérande av generaladvokat Yves Bot i mal C-521/06 P,
Athinaiki Techniki mot kommissionen, ECLIEU:C:2008:192, punkt 137, Bergstrém & Hettne, s. 355, Bernitz
& Kjellgren, s. 234 och Toth, s. 65 ff.

229 Se mal 'T-521/14, Sverige mot kommissionen, ECLLEU:T:2015:976 och mal T-164/10, Pioneer Hi-Bred
International mot kommissionen, ECLI:EU:T:2013:503. Att Tribunalen utgdr forsta instans vid prévning av
en passivitetstalan framgér av artikel 256 FEUF.

230 Se SOU 2010:29, s. 262.

231 Se Toth, s. 75 f.

232 Se Toth, s. 75 f.

235 Se Toth, s. 75 £., Bernitz & Kjellgren, s. 225 och 234 och Bergstrom & Hettne, s. 355.
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passivitetstalan dr saledes att tvinga fram en atgird eller beslut fran EU-
institutionens sida. EU-institutionen behaller dock makten 6ver hxr den ska
agera eller besluta.”* Till skillnad frin den tyska passivitetstalan finns inga
sanktioner att rikta mot EU-institutionen om den inte efterkommer domen.”
En passivitetstalan kan dock alltid vickas pa nytt om EU-institutionen forhaller
sig fortsatt passiv efter domstolens avgérande.”

Utover olika former av passivitetstalan kan ett dréjsmalsinstitut dven vara
utformat pd sa sitt att en underlatenhet att fatta beslut efter en viss tidsfrist
leder till ett underforstatt avslag eller bifall — s.k. fiktiva besiut. 1 dessa fall
bortfaller férvaltningsmyndigheten som forsta prévande instans. Vid ett fiktivt
avslag kan den enskilde 6verklaga detta och domstolen foretar da en materiell
domstolsprovning, precis som vid ett vanligt éverklagande.” Vid ett fiktivt
bifall far den enskilde ddremot sin rittighet utverkad direkt, utan féregiende
myndighets- eller domstolsprévning.

Oavsett utformning ar drojsmalsinstitut férenade med olika villkor for att
enskilda ska kunna vicka en domstolstalan (férfaranderegler). Villkoren kan
b.la. vara att en viss tidsfrist ska ha passerat eller, som 1 fallet med det allmdnna
drojsmalsinstitutet 1 12 § FL, att ett administrativt férfarande ska vara uttémt
innan en dréjsmalstalan kan vickas. Vilka villkor som stills paverkar ocksa hur
starkt rattsskydd den enskilde ges genom drdjsmalsinstitutet.

En jimforelse mellan ”’styrkan” 1 dréjsmalsinstitutens rittsliga skydd gors
nedan 1 avsnitt 4.5. Innan dess behandlas dock vilka krav pa rittsligt skydd som
unionsritten stiller vid nationella myndigheters langsamma handlidggning — och
hur dessa krav genomfors 1 svensk forvaltningsritt.

4.2 Rittsligt skydd nir EU har specialreglerat
drojsmalsinstitut

I EU:s sekundarritt aterfinns processuella regler som innebdr att om en
nationell myndighet inte fattar beslut inom en viss tidsfrist sa ska det ses som
ett underforstatt avslag eller bifall. Sidana fiktiva beslut dr frimmande for
svensk rittstradition.”® Genom direkt tillimpliga EU-férordningar och
inforlivande av EU-direktiv 1 svensk ritt har dock denna frimmande rittsfigur
inforts i svenska forfattningar.”’ I EU:s sekundirritt dterfinns ocksé

234 Se Hoffman, Rowe & Tiirk, s. 857.

25 Se Bernitz & Kjellgren, s. 234 f.

236 Se mal C-282/95 P, Guérin antomobiles mot kommissionen, ECLI:EU:C:1997:159, punkt 38.

237 [ svensk ritt foretar férvaltningsdomstolar savil en laglighetsprévning som en limplighetsprévning av
ett Gverklagat beslut. Férvaltningsdomstolarna kan séledes vid bifall inte bara upphiva beslutet utan ocksé
sitta ett annat beslut i dess stille, se Stromberg & Lundell, s. 187 och von Essen 2017, s. 21 f.

238 Se utdrag ur Lagradets protokoll vid sammantride 2018-03-28, s. 4-5 och prop. 2008/09:155, s. 82.

239 Se SOU 2010:29, s. 278 ff. Exempel pd dr6jsmalsinstitut som inforts i svensk ritt under inflytande fran
EU-ritten dr 19 kap. 13—14 §§ mervirdesskattelagen (1994:200), 37 § revisorslagen (2001:883), 11 kap. 3 a
§ samt 14 kap. 2 § lagen (2004:46) om virdepappersfonder, 14 kap. 2 b § samt 17 kap. 2 § lagen
(2004:297) om bank- och finansieringsrorelse, 24 kap. 3 a § samt 26 kap. 2 § lagen (2007:528) om
virdepappersmarknaden, 2 kap. 9 § lagen (2010:751) om betaltjinster, 6 kap. 26 § tullagen (2016:253), 15
kap. 8 § samt 21 kap. 5 § forsdkringsrorelselagen (2010:2043), 6 kap. 2 § lagen (2003:1223) om utgivning
av sikerstillda obligationer, 16 kap. 2 § lagen (2013:561) om forvaltare av alternativa investeringsfonder,
10 kap. 2 § lagen (1998:1479) om virdepapperscentraler och kontoforing av finansiella instrument och 4 §
férordningen (1996:222) om schweiziska forsikringsforetags skadeforsikringsverksamhet i Sverige.
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processuella regler som féreskriver att enskilda ska ha ratt till
domstolsprévning om en nationell myndighet underliter att fatta beslut inom
en viss tidsfrist. Nedan beskrivs ett urval av dessa olika EU-rittsliga
drojsmalsinstitut 1 svensk ritt.

4.2.1 Fiktivt avslag i mervirdesskattelagen

Kapitel 19 1 mervirdeskattelagen (1994:200), ML, behandlar regler rérande
aterbetalning av ingdende mervirdeskatt till vissa beskattningsbara personer
som ir etablerade 1 andra EU-linder. Av 19 kap. 13 §{ ML framgar att
Skatteverket ska meddela skanden sitt beslut avseende en ansékan om
aterbetalning senast fyra manader frin den dag den kom in till verket.

Om Skatteverket inte meddelar s6kanden sitt beslut inom denna tidsfrist ska
ansokan anses ha avslagits.**’ En underlitenhet frin Skatteverkets sida att fatta
beslut inom tidsfristen leder alltsa direkt till ett fiktivt avslag varvid den
enskilde kan begira att Skatteverket omprovar beslutet eller 6verklaga beslutet
till forvaltningsritten.””!

Bestimmelsen om fiktivt avslag grundas pa direktiv 2008/9/EG.** Artikel
19.2 1 direktivet anger att den aterbetalande medlemsstaten ska meddela
s6kanden sitt beslut att bifalla eller avsla ans6kan inom fyra manader fran det
att denna inkom till medlemsstaten. Artikel 23.2 andra stycket i direktivet anger
vidare att en underlatenhet att inom de faststillda fristerna fatta beslut
avseende en ansOkan om dterbetalning innebdr att sokanden ska ges tillgang till
”samma administrativa eller rittsliga forfaranden som skattskyldiga som ér
etablerade i medlemsstaten har i en sadan situation”. Artikeln foreskriver
direfter att 1 avsaknad av sidana nationella administrativa eller rittsliga
torfaranden ska underlatenheten att fatta beslut inom den faststillda tidsfristen
betraktas som ett avslag pa ansckan.

I lagradsremissen avseende dndringen i mervardeskattelagen angavs att en
torvaltningsmyndighets underlatenhet att fatta beslut 1 Sverige dr en fraga for
Justitiecombudsmannen (JO). Om det ir fraga om skadestind 1 anledning av
underlitenheten ir det en sak for Justitiekanslern (JK). Enligt remissen borde
darfor utlindska foretagare som ansokt om aterbetalning vinda sig till JO eller
JK om ett beslut inte fattats inom fyra minader.* I remissen gjordes dirmed
bedomningen att det inte var nédvindigt att inféra en bestimmelse om fiktivt
avslag i ML.>** Lagridet yttrade dock att resonemanget i lagridstemissen inte
kunde godtas. Lagradet menade att syftet med artikel 23.2 i direktiv
2008/9/EG totde vara att en aterbetalningssdkande efter en viss tid under alla
omstindigheter ska kunna fa till stind en 6verprovning av sin anstkan inom
ramen for en sedvanlig f6rvaltnings- eller domstolsprévning och dirmed fa sin
ritt till prévning sikrad. Att endast vara hinvisad till JO eller JK ansdg
Lagradet ligga helt utanfor de administrativa eller rittsliga forfaranden som

240 Se dven en liknande bestimmelse i 19 kap. 14 § ML.

241 Se 20 kap. 1-2 §§ ML och 66 kap. 2 § samt 67 kap. 2 § SFL.

242 Radets direktiv 2008/9/EG av den 12 februati 2008 om faststillande av nirmate regler for
aterbetalning enligt direktv 2006/112/EG av mervirdesskatt till beskattningsbara personer som inte dr
etablerade i den dterbetalande medlemsstaten men i en annan medlemsstat.

243 Se prop. 2009/10:15, s. 196.

244 Se prop. 2009/10:15, s. 196.
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enligt direktivet krivs for att en underlatenhet att fatta beslut inom tidsfristen
inte ska betraktas som ett avslagsbeslut.”* Lagridet papekade vidare att iven
om fiktiva beslut dr frimmande i svensk ritt sa ir direktivbestimmelsen sa klar
precis och ovillkorlig att artikeln miste genomforas i svensk ritt.** Jag
uppfattar det som att Lagradet menar att bestimmelsen om fiktivt
avslagsbeslut utgér en individuell EU-réttighet. En mening jag delar.

b

Regeringen hérsammade Lagradets kritik och antog bestimmelsen 1

19 kap. 13 §{ ML innebiérandes att i avsaknad av beslut inom féreskriven tid ska
en ansokan om aterbetalning anses ha avslagits.*’ Efter tidsfristen om fyra
manader far enskilda saledes en ovillkorlig ritt till en materiell
domstolsprovning.”*®

4.2.2 Fiktivt bifall i finansiell speciallagstiftning

Kvalificerade forvirv av aktier i vissa bolagstyper och kreditinstitut kriver i
vissa fall tillstand fran Finansinspektionen. For att tillstaind f6r forvirven ska
erhallas ska foérvirvaren anses limplig att utéva ett visentligt inflytande 6ver
ledningen av bolaget/kreditinstitutet (s.k. dgarprévning).**

I 14 kap. 2 b § andra stycket lagen (2004:297) om bank- och
finansieringsrorelse, 15 kap. 8 andra stycket § forsikringsrorelselag (2010:2043)
och 24 kap. 3 a § andra stycket lagen (2007:528) om virdepappersmarknaden
finns bestimmelser om fiktiva bifall till forvirvstillstind.”’ De fiktiva bifallen
infoérdes i svensk ritt efter att det s.k. forvirvsdirektivet (direktiv
2007/44/EG)*! harmoniserat nationella myndigheters handliggning av
dgarprovningsirenden.”” Bestimmelserna i den ovan nimnda finansiella
speciallagstiftningen grundas pa EU-bestimmelser som anger att om den
behoriga myndigheten, for svensk del Finansinspektionen, inte inom en
tidsfrist pa 60 dagar motsitter sig ett visst ansokt tillstand sa ska det anses vara
godkint.””

245 Se utdrag ur lagridets protokoll 2009-09-16, s. 8.

246 Se utdrag ur lagridets protokoll 2009-09-16, s. 9.

247 Se prop. 2009/10:15, s. 169 och 197.

248 Eftersom det pé skatteomradet finns regler om obligatorisk omprévning bortfaller dock inte
Skatteverket som forsta provande instans, se 67 kap. 20 § SFL.

249 Se 15 kap. 1 och 4 §§ forsakringsrorelselag (2010:2043), 14 kap. 1-2 §§ lagen (2004:297) om bank- och
finansieringsrorelse och 24 kap. 1 och 3 §§ lagen (2007:528) om virdepappersmarknaden.

250 Se dven 11 kap. 3 a § lagen (2004:46) om virdepappersfonder som ocksa reglerar fiktivt bifall vid
dgarprévning.

251 Buropapatlamentets och radets direktiv 2007/44/EG av den 5 september 2007 om dndring av direktiv
92/49/EEG och direktiven 2002/83/EG, 2004/39/EG, 2005/68/EG och 2006/48/EG vad giller
forfaranderegler och utvirderingskriterier f6r beddmning av forvirv och 6kning av innehav inom
finanssektorn.

252 Se prop. 2008/09:155,s. 1 och 118.

255 Bestimmelserna i lagen om bank- och finansieringsrorelse och forsikringsrorelselagen grundas pa det
numer upphivda férvirvsdirektivet (Europapatlamentets och radets direktiv 2007/44/EG av den 5
september 2007 om dndring av direktiv 92/49/EEG och direktiven 2002/83/EG, 2004/39/EG,
2005/68/EG och 2006/48/EG vad giller forfaranderegler och utvirderingskritetier f6r bedémning av
férvirv och 6kning av innehav inom finanssektorn) vars artikel 5.2 dndrade lydelsen i artikel 19.6 i
davarande kreditinstitutsdirektivet (Europaparlamentets och radets ditektiv 2006/48/EG av den 14 juni
2006 om ritten att starta och driva verksamhet i kreditinstitut (omarbetning)). Bestimmelsen i lagen
virdepappersmarknaden grundas ocksé pa forvirvsdirektivet vars artikel 3 dndrade lydelsen av artikel
10.a.5 i davarande MiFiD (Europa Patlamentets och Radets direktiv 2004/39/EG av den 21 april 2004
om matknader {6r finansiella instrument och om dndring av radets direktv 85/611/EEG och
93/6/EEG och Europapatlamentets och radets direktiv 2000/12/EG samt upphivande av radets
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Syftet med den EU-rittsliga regleringen med fiktiva bifall ér att en behorig
myndighet inte ska kunna férhindra eller férsvara ett f6rvirv genom
langdragen handliggning.”* T propositionen till de aktuella lagarna angav
regeringen att 4ven om fiktiva bifall innebir avsteg fran den svenska
rittstraditionen, dir det kravs ett reellt beslut for att ett arende ska anses vara
avgjort, sa kriver genomforandet av forvirvsdirektivet att bestimmelser om
fiktiva bifall inférs.>

De fiktiva bifallen innebir att Finansinspektionen bortfaller som prévande
instans om de underlater att fatta beslut inom tidsfristen pa 60 dagar och de
tillstindssékande far en ovillkorlig direkt ritt till den materiella rittigheten.
Under inflytande fran EU-ritten finns bestimmelser om fiktiva bifall dven pa

andra omraden i svensk ritt.>°

4.2.3 Drojsmadlstalan i speciallagstiftning

En vanligt forekommande reglering i EU:s sekundirritt dr att om nationella
behoriga myndigheter underlater att fatta beslut inom en viss angiven tidsfrist
si ska enskilda ha ritt till domstolsprévning.”” Domstolsprovningens
kvalitativa innehall regleras dock inte nidrmare. Forsta gingen som den svenska
lagstiftaren hade att genomféra den hir typen av EU-rittsliga bestimmelser var
vid inférlivandet av forsta och andra banksamordningsdirektiven (direktiv
77/780/EEG och direktiv 89/646/EEG).”* Med anledning av direktiven kom

direktiv 93/22/EEG). Se dven prop. 2008/09:155, s. 80 ff., 124, 135 och 139. Férvirvsdirektivet har idag
upphivts och ersatts av Europapatlamentets och tidets direktiv 2014/65/EU av den 15 maj 2014 om
marknader for finansiella instrtument och om dndring av direktiv 2002/92/EG och av direktiv
2011/61/EU. Motsvarande bestimmelser om fiktivt bifall finns i artikel 12 i nimnda direktiv.

254 Se prop. 2008/09:155, s. 82.

255 Se prop. 2008/09:155, s. 82 f.

256 Se t.ex. 2 kap. 9 § lagen (2010:751) om betaltjidnster. Bestimmelsen grundas pa artikel 23.2 i det s.k.
betalfjanstdirektivet, Europapatlamentets och radets direktiv 2007/64/EG av den 13 november 2007 om
betaltjanster pa den inre marknaden och om dndting av direktiven 97/7/EG, 2002/65/EG,
2005/60/EG och 2006/48/EG samt upphivande av direktiv 97/5/EG. Direktivet har numer upphivts
och ersatts av Europapatlamentets och tadets direktiv (EU) 2015/2366 av den 25 november 2015 om
betaljanster pa den inre marknaden, om dndting av direktiven 2002/65/EG, 2009/110/EG och
2013/36/EU samt férordning (EU) nr 1093/2010 och om upphivande av ditrektiv 2007/64/EG, vars
artikel 25.2 innehéller en motsvarande bestimmelse. Bestimmelser om fiktivt bifall finns dveni4 ¢ §
férordningen (1998:780) om biluthyrning och 2 § staten jordbruksverks foreskrifter om vissa drendens
handliggningstid och besluts giltighetstid inom djuromradet (SJVES 2010:52). Bada forfattningar grundas
pa artikel 13.4 i det s.k. tjanstedirektivet, direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjdnstet pa
den inre marknaden.

257 Se t.ex. artikel 51.3 i europapatlamentets och tadets direktiv 2005/36/EG av den 7 september 2005
om erkdnnande av yrkeskvalifikationer, artikel 44.1 andra stycket i Europaparlamentets och radets
forordning (EU) nr 952/2013 av den 9 oktober 2013 om faststillande av en tullkodex fér unionen
(omarbetning), artikel 74.1 i Europapatlamentets och ridets direktiv 2014/65/EU av den 15 maj 2014
om matknader f6r finansiella instrument och om dndring av direktiv 2002/92/EG och av ditektv
2011/61/EU, artikel 17.3 andra stycket i Europaparlamentets och radets direktiv 2009/65/EG av den 13
juli 2009 om samordning av lagar och andra férfattningar som avser foretag for kollektiva investeringar i
Ovetldtbara virdepapper (fondféretag) och artikel 35.4 i Europaparlamentets och radets direktiv
2013/36/EU av den 26 juni 2013 om behorighet att utéva verksamhet i kreditinstitut och om tillsyn av
kreditinstitut och virdepappersforetag, om dndring av direkdv 2002/87/EG och om upphivande av
direktiv 2006/48/EG och 2006/49/EG i lydelsen enligt Europapatlamentets och radets direktiv
2014/59/EU.

258 Radets forsta direktv 77/780/EEG av den 12 december 1977 om samotdning av lagar och andra
forfattningar om ritten att starta och driva verksamhet i kreditinstitut (artikel 13 reglerade en ritt till
domstolsprévning vid undetlatenhet). Ridets andra direktiv 89/646/EEG av den 15 december 1989 om
samordning av lagar och andra forfattningar om ritten att starta och driva verksamhet i kreditinstitut,
samt med dndring av direktv 77/780/EEG (artikel 19.3 tredje stycket reglerade en ritt dll
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en svensk variant av dréjsmalstalan att inf6ras 1 davarande 7 kap. 25 §
bankrorelselagen (1987:617) och 6 kap. 2 § lagen (1992:1610) om
kreditmarknadsbolag.”’ Detta var innan Sverige blev medlem i EU, men de
aktuella EU-direktiven omfattades av EES-avtalet.” I artikel 13 i det forsta
banksamordningsdirektivet (ditektiv 77/780/EEG) foreskrevs att beslut som
utfirdats i enlighet med direktivet ska kunna prévas av domstol. Vidare
toreskrevs att en mojlighet till domstolsprévning skall finnas ocksd tor fall da
inget beslut har fattats inom sex manader” [min kursivering].

I davarande 6 kap. 2 § lagen (1992:1610) om kreditmarknadsbolag angavs med
anledning av direktivbestimmelsen féljande:”"'

Har Finansinspektionen i ett drende om tillstind enligt 1 kap. 2 § inte fattat beslut inom sex
manader efter det att ansékan gavs in till inspektionen, fir skanden begira férklaring av
kammarritten att drendet onddigt uppehalls. Om Finansinspektionen inte har meddelat
beslut inom sex ménader efter det att en sidan forklaring avgetts, skall det anses som att
ans6kningen har avslagits.

Den modell av dréjsmalstalan som genom denna bestimmelse inférdes 1
svensk finansiell ritt har direfter kommit att anvindas inom flera rittsomraden
da EU:s sekundirritt uppstillt ett krav pa domstolsprovning vid ett uteblivet
beslut eller 4tgird.*** Senast modellen anvindes var i den nya tullagen
(2016:253) fran 2016. Bestimmelsen om dréjsmalstalan i tullagen grundas pa
artikel 44.1 andra stycket i EU:s tullkodex (férordning nr 952/2013).*
Bestimmelsen i unionstullkodexen anger att beslut som fattas av
tullmyndigheterna ska kunna 6verklagas. Vidare anges att ”varje person som
hos tullmyndigheterna ansokt om ett beslut och inte fatt ett beslut med
anledning av ansOkan inom den tidsfrist som avses i artikel 22.3 ska ocksd ha
ratt att Overklaga” [min kursivering].

Med anledning av unionstullkodexen foreskriver 6 kap. 26 § tullagen foljande:

Om Tullverket [...] inte har meddelat ett beslut inom den tidsfrist som avses i artikel 22.3 1
den férordningen, far den sékande begira forklaring av allmén férvaltningsdomstol att
drendet onddigt uppehills. [...] Om Tullverket inte har meddelat ett beslut inom en manad
fran det att domstolen har limnat en férklaring, ska ans6kan anses ha avslagits.

domstolsprévning vid underldtenhet). De tvé direktiven har numer upphivts och ersatts av
Europapatlamentets och ridets direktiv 2014/65/EU av den 15 maj 2014 om marknader for finansiella
instrument och om dndring av direktiv 2002/92/EG och av direktiv 2011/61/EU, som hat en
motsvarande bestimmelse i artikel 74.1.

259 Se prop. 1992/93:89, s. 206 och 232 f. De bada lagarna har idag ersatts av lagen (2004:297) om bank-
och finansieringsrorelse vars 17 kap. 2 § innehaller en motsvarande bestimmelse.

260 Se prop. 1992/93:89, s. 3.

261 Se 4ven prop. 1992/93:89, s. 47 och 232 f.

262 Se 14 kap. 2 § lagen (2004:46) om virdepappersfonder, 37 § revisorslagen (2001:883),

6 kap. 26 § tullagen, 21 kap. 5 § forsikringsrorelselagen (2010:2043), 14 kap. 2 § lagen (2004:46) om
virdepappersfonder, 17 kap. 2 lagen (2004:297) om bank- och finansieringsrorelse, 6 kap. 2 § lagen
(2003:1223) om utgivning av sikerstillda obligationer, 16 kap. 2 § lagen (2013:561) om forvaltare av
alternativa investeringsfonder, 10 kap. 2 § lagen (1998:1479) om virdepapperscentraler och kontoféring
av finansiella instrument och 4 § férordningen (1996:222) om schweiziska forsikringsforetags
skadeforsikringsverksamhet i Sverige.

263 Buropapatlamentets och radets férordning (EU) nr 952/2013 av den 9 oktober 2013 om faststillande
av en tullkodex f6r unionen (omarbetning).
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Utformningen av dréjsmalstalan i tullagen dr som framgéar densamma som pa
det finansiella omradet. I tullagen har dock fristen for det fiktiva
avslagsbeslutet, fran det att forvaltningsritten har limnat en forklaring om att
ett drende onddigt uppehalls, forkortats till en manad. Den férkortade tiden
beror pa att artikel 44.4 1 unionstullkodexen uppstiller ett skyndsamhetskrav
vid 6verklagande.**

Anledningen till att denna modell av dréjsmalstalan (nedan det specialreglerade
drojsmalsinstitutet) ateranvints i flera svenska lagar idr att regeringen velat ha
en enhetlig utformning av dréjsmalinstitutet.”” Med anledning av att det
tidigare inte har funnits ndgot allmint dréjsmalsinstitut 1 svensk forvaltningsratt
har man saledes valt den modell som under tidigt 1990-tal etablerade sig pa det
finansiella omridet.”

Det specialreglerade dréjsmalsinstitutet delas upp 1 tva skeden. I det forsta skedet
fir enskilda efter en viss tidsfrist en ovillkotlig ritt att vinda sig till domstol.*”’
Domstolen foretar dd en formell domstolsprovning av frigan om
beslutsmyndigheten vid handliggningen av drendet har 6verskridit de EU-
rittsliga tidsfristerna f6r beslut. Om sia bedéms vara fallet sa bedéms om skilen
for detta dr godtagbara, dvs. att den utdragna handlidggningen inte kan lastas
myndigheten.”® Om skilen inte ir godtagbara ska domstolen siledes bifalla
talan och forklara att drendet onddigt uppehalls. I def andra skedet har
beslutsmyndigheten en skyldighet att inom en viss tidsfrist fatta ett beslut.
Overskrids denna tidsfrist (fortsatt passivitet) ses det som ett avslagsbeslut.
Den enskilde far da en ny ovillkorlig ritt att vinda sig till domstol med en
overklagan av det fiktiva avslagsbeslutet. Domstolen foretar da en materiell
domstolsprévning och démer i sak.**” I detta andra skede handligger siledes
domstolen drendet som forsta instans och den enskilde far genom
domstolsprévningen moijlighet att genomdriva sina materiella rittigheter.

I férarbeten har det andra skedet, dvs. en materiell provning med domstolen
som forsta provande instans, bedémits bara behéva ske i sillsynta fall. >
Tanken med det specialreglerade dréjsmalsinstitutet dr snarare att tvinga fram
ett beslut frin den handliggande myndigheten.””" Skulle det inda bli aktuellt
med ett fiktivt avslagsbeslut dr tanken att domstolen ska kunna begira in ett
yttrande frin beslutsmyndigheten.””

264 Se prop. 2015/16:79, s. 108 f. och 138. Denna kortare tidsfrist dterfinns dven i 37 § revisorslagen
(2001:883). Det beror troligtvis pa att bestimmelsen i revisorslagen ursprungligen grundades pa artikel 8 i
det numer upphivda s.k. utbildningsdirektivet, radets direktiv 89/48/EEG av den 21 december 1988 om
en generell ordning for erkidnnande av examensbevis 6ver behorighetsgivande hogre utbildning som
omfattar minst tre drs studier, som ocksa stadgade ett skyndsamhetskrav. Pa det finansiella omridet ar
annars en frist pa sex manader det normala, se 14 kap. 2 § lagen (2004:46) om virdepappersfonder,

17 kap. 2 § lagen (2004:297) om bank- och finansieringsrorelse och 21 kap. 5 § forsikringsrorelselagen
(2010:2043).

265 Se prop. 1994/95:50, s. 144, prop. 1994/95:152, s. 66, prop. 2002/03:150, s. 184 och prop.
2015/16:79,s. 135 f.

266 Se prop. 1994/95:152, s. 67 och prop. 2015/16:79, s. 135 f.

267 Se prop. 1992/93:89, s. 140.

268 Se prop. 2015/16:79, s. 136 f., prop. 1992/93:89, s. 139 f. och prop. 1994/95:152, s. 67.

269 Se prop. 2015/16:79, s. 137, prop. 1992/93:89, s. 140 och prop. 1994/95:152, s. 67.

270 Se prop. 2015/16:79, s. 139, prop. 1992/93:89, s. 140 och prop. 1994/95:152, s. 67.

271 Se prop. 1992/93:89, s. 139 f. och prop. 1994/95:152, s. 67.

272 Se prop. 2015/16:79, s. 139.
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Den EU-rittsliga sekundirritt som ligger bakom det specialreglerade
drojsmalsinstitutet foreskriver en ritt till domstolsprovning bade vid beslut och
vid uteblivet beslut eller atgird. Som framgatt av de ovan citerade EU-
bestimmelserna anvinds i vissa bestimmelser lokutionen ”ocks4”.*” Detta bor
enligt min mening tolkas som att det inte ska goras nagon skillnad mellan de
tva situationerna reellt beslut eller uteblivet besiut. 1 de svenska reglerna behandlas
dock ett reellt beslut annorlunda dn ett uteblivet beslut. Vid ett reellt beslut far
den enskilde ritt till en materiell domstolsprévning direkt, medan vid ett
uteblivet beslut sa sker en materiell domstolsprévning forst 1 det andra skedet
av dréjsmalsforfarandet. I forarbetena till tullagen forklaras detta med att inom
ramen fér den processuella autonomin behover ett beslut inte behandlas pa
samma sitt som ett uteblivet beslut. Vidare framhalls att ritten att Gverklaga
inte begrinsas vid ett uteblivet beslut, utan bara skjuts upp.””* Under
lagradsberedningen av en motsvarande bestimmelse om dréjsmalstalan 1 lagen
(2004:46) om virdepappersfonder uttalade Lagradet dock att den aktuella
direktivtexten inte gar att uppfatta pd annat sitt dn att ritten till
domstolsprovning dven vid ett uteblivet beslut ska omfatta en sakprévning.””
Direktivbestimmelsen i fraga var artikel 51.2 i det s.k. UCITS-direktivet
(direktiv 85/611/EEG).”® Aven denna bestimmelse innehaller lokutionen
”ocksi”. Genom konstruktionen med tvi skeenden av forfarandet, dir det
endast sker en formell domstolsprévning i det fOrsta skedet, f6rdréjs den
materiella domstolsprovningen. Lagradet yttrade att ett rittsmedel kan inte
anses effektivt om det inte kan leda till rittelse inom rimlig tid.*”” Trots
Lagradets invindningar inférde dock regeringen en dréjsmalstalan efter den
tidigare anlitade modellen.”” T ett senare lagstiftningsirende tog regeringen
dock i viss man till sig Lagradets kritik, men angav att det inte fanns moijlighet
att i det aktuella lagstiftningsirendet utreda de EU-rittsliga kraven pa
domstolsprévning.””

Jag delar Lagradets uppfattning i den bemarkelsen att i de fall unionsritten
uttryckligen kriver en domstolsprovning av savil beslut som uteblivna beslut,
och med uttrycket ”ocksa” behandlar dessa tvi situationer lika, ska den
enskilda ha ritt till en materiell domstolsprovning. Som framgitt av avsnitt
2.1.2 giller bara den processuella autonomin om EU inte har antagit nagra
processuella regler pa omradet. Avslutningsvis ska dock tilliggas att det
specialreglerade drojsmalsinstitutet dven anvants vid genomforandet av EU-
rittsliga bestimmelser som inte innehiller lokutionen ocksa”.*"

273 Ett liknande uttryck finns i artikel 74.1 i Europaparlamentets och ridets ditektiv 2014/65/EU av den
15 maj 2014 om marknader for finansiella instrument och om dndring av direktiv 2002/92/EG och av
direktiv 2011/61/EU.

274 Se prop. 2015/16:79, s. 138.

275 Se utdrag ur Lagradets protokoll vid ssmmantride 2003-05-30, s. 18.

276 Radets direktiv 85/611/EEG av den 20 december 1985 om samordning av lagar och andra
forfattningar som avser foretag for kollektiva investeringar i Gverlatbara virdepapper (fondféretag).

277 Se utdrag ur Lagradets protokoll vid sammantride 2003-05-30, s. 19.

278 Se prop. 2002/03:150, s. 184.

279 Se Lagradsremiss — Ny lag om virdepappersmarknaden, den 1 mars 2007, s. 514.

280 Se 17 kap. 2 § ilagen (2004:297) om bank- och finansieringsrorelse. Bestimmelsen grundas pa artikel
35.4 i det s.k. kapitaltickningsdirektivet, Europapatlamentets och ridets direktiv 2013/36/EU av den 26
juni 2013 om behérighet att utéva verksamhet i kreditinstitut och om tillsyn av kreditinstitut och
virdepappersforetag, om dndring av direktiv 2002/87/EG och om upphivande av direktiv 2006/48/EG
och 2006/49/EG i lydelsen enligt Europapatlamentets och ridets direktiv 2014/59/EU. Se dven 37 §
revisorslagen som ursprungligen grundades pa artikel 8 i det s.k. utbildningsdirektivet, radets direktiv
89/48/EEG av den 21 december 1988 om en generell ordning for erkinnande av examensbevis 6ver
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4.3 Rittsligt skydd néir EU inte har specialreglerat
nagot dréjsmalsinstitut

For det fall en nationell myndighet fattar ett beslut som innebir att en EU-
rittighet inte beviljas rader det inga tvivel om att detta beslut ska underkastas
en effektiv domstolskontroll.*® T EU:s sekundirritt ir det som framgitt ocksé
vanligt med bestimmelser som ger enskilda en otvetydig ritt till
domstolsprévning dven vid uteblivna beslut (se avsnitt 4.2). Men giller en
sadan ritt till domstolsprévning vid uteblivet beslut generellt — dven om det inte
toreskrivs i sekundirritten? Dvs. kriver EU-ritten att medlemsstaterna
tillhandahaller dréjsmalsinstitut om nationella myndigheters handliggning av
irenden med EU-rittslig anknytning ar alltfér langsam?

Svaret pa fragan ar enligt min bedémning ja. Jag delar alltsa inte regeringens
och Forvaltningslagsutredningens uppfattning att det enligt unionsritten inte
krivs att det ska finnas en allmin ritt till dréjsmalstalan i férvaltningsirenden
med EU-anknytning.” Aven en rittsstridig underlitenhet frin offentliga
myndigheters sida ska enligt unionsritten kunna angripas i domstol.” Att
nationella myndigheter inte kan underlata att fatta beslut om enskildas EU-
rittigheter f6ljer av lojalitetsprincipen i artikel 4.3 FEU vars andra stycke
toreskriver att medlemsstaterna ska 7vidta alla limpliga atgirder, bade allmédnna
och sirskilda, for att sikerstilla att de skyldigheter fullgbrs som foljer av
tordragen eller av unionens institutioners akter”. Till dessa skyldigheter hor
dven enligt EU-domstolens praxis att bringa de otillatna foljdverkningarna av
en 6vertridelse av gemenskapstitten till upphérande.®™ Skilet till att dven
underlitenhet ska kunna angripas enligt EU-ritten ir enkelt: om bara
potentiellt rittsstridiga aksva handlingar skulle kunna domstolsprévas, skulle
nationella myndigheter kunna vilja att inte agera med vetskap om att deras
underlatenhet inte kan kontrolleras. Enskildas rittsskydd skulle da férsvaras,
om inte oméjliggoras.” EU-ritten skulle ocksi forlora sin indamilsenliga
effektiva verkan.” T Europaridets rekommendation for god forvaltning anges
ocksa att enskilda ska ges kinnedom om vilka rittsmedel som star dem till

behorighetsgivande hogre utbildning som omfattar minst tre érs studier. Direktivet har idag ersatts av det
s.k. yrkeskvalifikationsdirektivet, Europaparlamentets och radets direktiv 2005/36/EG av den 7
september 2005 om erkdnnande av yrkeskvalifikationer, vars artikel 51.3 innehéller en motsvarande
bestimmelse.

281 Se mal C-294/83, Les Verts mot parlamentet, ECLIEU:C:1986:166, punkt 23 och mal 222/86, Unectef mot
Heylens, ECLI:EU:C:1987:442, punkt 14. Det krivs inte att beslutet bendmns som ett beslut, utan det
huvudsakliga 4r om myndighetens uttalande dndrar den enskildes rittsliga position, se generaladvokat
Jaidskinens forslag till avgorande i mal C-562/12, Liivimaa 1ihaveis, ECLI:EU:C:2014:155, punkt 59-61 och
Lebeck, s. 602.

282 Se prop. 1995/96:133, s. 13 ff. och SOU 2010:29, s. 87.

283 Se forslag dll avgorande av generaladvokat Antonio Tizzano i mal C-245/03, Merck, Sharp & Dobme,
ECLLI:EU:C:2004:573, punkt 64 och 69 och Van Gerven, s. 524 f.

284 Se mal C-6/90, Francovich och Bonifaci mot Italien, ECLIEU:C:1991:428, punkt 36 och forslag till
avgorande av generaladvokat Antonio Tizzano i mal C-245/03, Merck, Sharp & Dobmne,
ECLLI:EU:C:2004:573, punkt 65. En underldtenhet att férverkliga skyldigheter som alagts
medlemsstaterna i EU-rdtten kan dven i sista hand leda till en férdragsbrottstalan mot medlemsstaten, se
artikel 258 FEUF, forslag tll avgérande av generaladvokat Antonio Tizzano i mal C-245/03, Merck, Sharp
& Dobme, ECLI:EU:C:2004:573, punkt 67 och Bernitz & Kjellgren, s. 218 f.

285 Se forslag tll avgérande av generaladvokat Juliane Kokott i méal C-186/04, Housieanx,
ECLLI:EU:C:2005:70, punkt 25. Jfr Albors-Llorens, s. 242.

286 Jfr forslag till avgorande av generaladvokat Juliane Kokott i mal C-186/04, Housieanx,
ECLLI:EU:C:2005:70, punkt 37.
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buds om ett beslut inte fattas inom skilig tid.*®” Aven de Europeiska férdragen
grundar sig pa principen att rittsmedel bor vara tillgingliga mot
institutionernas olagliga beteende, oavsett om det manifesteras 1 aktivitet eller i
inaktivitet.”* Att agera olagligt eller att olagligen underlita att agera anses i
fordragen vara tva aspekter av samma sak.”” Fordragen uppstiller dirfor ett
heltickande system med rittsmedel.” Som nimnts i avsnitt 4.1 foreskrivs i artikel
265 FEUF en ritt att vicka en s.k. passivitetstalan mot EU-institutionernas
underlitenhet att agera. Passivitetstalan innebdr att EU:s institutioner inte ska
kunna undandra sig domstolskontroll genom att underlata att fatta beslut.*”!

Det som avgor om det effektiva domstolsskyddet aktiveras eller inte ér
emellertid om en EU-rittighet krinkts. Det dr EU-rittigheter som aktiverar det
effektiva domstolsskyddet enligt artikel 47 i EU-stadgan (se avsnitt 3.2). Fragan
som maste stillas dr sdledes om det utgdr en EU-rittighet att fa ett beslut inom
en viss tidsfrist eller annars inom skalig tid.

Av avsnitt 2.2.3 framgar att tidsfrister for nationella myndigheters
handliggning av drenden med EU-anknytning antingen styrs av specifika
tidsfrister i EU:s sekundarritt eller annars av principen om god férvaltning,
dvs. att beslut ska fattas inom skilig tid. Specifika tidsfrister i EU:s
sekundarlagstiftning som tydligt anger att ett beslut ska fattas inom tidsfristen
ar tvingande och aldgger nationella myndigheter en klar och exakt skyldighet att
fatta beslut inom tidsfristen.””” Skyldigheten f6r den nationella myndigheten
innebir en motsvarande rittighet for den enskilde att fi ett beslut inom den
angivna tiden.”” Tvingande tidsfrister utgor siledes en individuell EU-rittighet
och aktiverar dirmed det effektiva domstolsskyddet.”*

Principen om god forvaltning, som innefattar ett krav pa att ett beslut fattas inom
skilig tid, utgor en allmin rittsprincip inom EU.*” Medlemsstaterna ir skyldiga

287 Se artikel 7 och 13.4 i recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member
states on good administration (Adopted by the Committee of Ministers on 20 June 2007 at the 999bis
meeting of the Ministers” Deputies). Se dven a.a., s. 2-3. Rekommendationen 4r dock inte bindande f6r
medlemsstaterna, se artikel 288 FEUF.

288 Se Toth, s. 65.

289 Se mal C-15/70, Chevalley mot kommissionen, ECLLEU:C:1970:95, punkt 6, Toth, s. 65 och Bernitz &
Kjellgren, s. 234.

290 Se mal C-294/83, Les Verts mot parlamentet, ECLIEU:C:1986:166, punkt 23, Toth, s. 65 f. och Reichel
20006, s. 134 ff.

21 Se mal C-282/95 P, Guérin antomobiles mot kommissionen, ECLIEU:C:1997:159, punkt 16 jamférd med
punkt 38.

292 Se mal C-245/03, Merck, Sharp & Dobme, ECLI:EU:C:2005:41, punkt 20-24, mél C-186/04, Housieanx,
ECLLI:EU:C:2005:248, punkt 23-29 och férslag till avgbrande av generaladvokat Antonio Tizzano i mél
C-245/03, Merck, Sharp & Dobme, ECLIEU:C:2004:573, punkt 49.

293 Se forslag dll avgérande av generaladvokat Antonio Tizzano i mal C-245/03, Merck, Sharp & Dobmee,
ECLLEU:C:2004:573, punkt 66.

294 Se mal C-245/03, Merck, Sharp & Dobme, ECLI:EU:C:2005:41, punkt 29, fotrslag till avgorande av
generaladvokat Antonio Tizzano i samma mal, C-245/03, Merck, Sharp & Dobme, ECLIEU:C:2004:573,
punkt 64 och forslag tll avgérande av generaladvokat Juliane Kokott i mal C-186/04, Housieanx,
ECLLEU:C:2005:70, punkt 34 och 41-42. Se dven JK-beslut 2017-06-09, Dnr 4840-16-40.

295 Se mal C-604/12, N., ECLI:EU:C:2014:302, punkt 49-50, forslag till avgorande av generaladvokat
Juliane Kokott i mal C-186/04, Housieanx, ECLI:EU:C:2005:70, punkt 31, Reichel 2017, s. 65, Reichel
ERT 2007, s. 767 ff. och forklaringar avseende stadgan om de grundliggande rittigheterna, Europeiska
unionens officiella tidskrift, C 303, 14 december 2007, s. 28.
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att iaktta principen nir de agerar inom unionsrittens tﬂlémpningsomréde.m

Principen om god férvaltning utgdr dock ingen individuell EU-rittighet som
enskilda kan genomdriva i domstolar.””” Diremot ir artikel 47 andra stycket i
EU-stadgan som foéreskriver en ritt till ett effektivt domstolsskydd inom skalig
tid en individuell EU-rittighet som ska kunna genomdrivas i domstol.””® Om
det dr ett villkor att det kravs ett forvaltningsbeslut for att fa tillgang till ett
effektivt domstolsskydd sa riknas forvaltningsmyndighetens handliggningstid
in i beddmningen av om domstolsprévningen skett inom skilig tid.*”
Principen om god forvaltning har saledes ett nira samband med ritten till
effektivt domstolsskydd.™ Det skulle inte vara forenligt med ritten till ett
effektivt domstolsskydd inom skilig tid, om en myndighet helt enkelt
underliter att fatta ett beslut.’” Aven om principen om god férvaltning inte
utgor en BU-rittighet, aktiveras saledes det effektiva domstolsskyddet dndé
genom att en underlatenhet att fatta beslut inom skilig tid krinker den
grundliggande ritten till effektivt domstolsskydd inom skalig tid.

Oavsett om det uttryckligen anges i unionsritten, ska alltsa medlemsstaterna
tillhandahalla enskilda ett effektivt domstolsskydd vid myndigheters
senfirdighet. Finns ingen sadan processuell ritt skulle det innebara en
krinkning av EU-rittens effektiva genomslag.”” Ritten till effektivt
domstolsskydd vid ett uteblivet beslut utgdr dock frimst en
“hjilpkonstruktion” for att stirka enskildas méjligheter att genomdriva de
materiella EU-rittigheter som idrendet egentligen rér.””

Ska da enskilda ha tillgang till savil primira som sekundira rittsmedel om
nationella myndigheter underlater att fatta beslut? Aven hir ir svaret enligt min
bedémning ja. Under alla omstindigheter ska en underlitenhet att fatta beslut
6ppna vigen for en skadestindstalan. Eilmansberger pipekar att EU-
rittigheters direkta effekt, dvs. enskildas ritt att aberopa en EU-rittslig

296 Se artikel 51.1 i EU-stadgan, mal C-260/89, ERT mot DEP, ECLLEU:C:1991:254, punkt 44, forslag
till avgorande av generaladvokat Juliane Kokott i mal C-186/04, Housieanx, ECLI:EU:C:2005:70, punkt
31 och Reichel 2017, s. 64 med dir gjorda hanvisningar i fotnot 61.

297 Se Reichel ERT 2007, s. 765 f., Reichel 20006, s. 551, Reichel 2017, s. 64 ff. och Lebeck, s. 599.
Principen om god forvaltning har kodifierats i artikel 41 i EU-stadgan och utgér dirmed en
grundldggande rittighet. Artikel 41 i EU-stadgan dr dock avgrinsad till att giilla enbart unionens
institutioner, organ och byraer. Artikel 41 i EU-stadgan skyddar siledes endast esnkilda nir de kommer i
kontakt med EU:s egna forvaltning, se generaladvokat Michal Bobeks forslag till avgorande i mél C-
298/16, Ispas, ECLLEU:C:2017:650, punkt 77-82. Principen om god forvaltning utgor siledes ingen
grundlidggande rittighet for enskilda att utkriva vid kontakt med sina nationella forvaltningsmyndigheter,
se generaladvokat Michal Bobeks forslag till avgorande i mal C-298/16, Ispas, ECLLEU:C:2017:650,
punkt 86-87.

298 Se Thorson, s. 17, Klamert, s. 138, Lebeck, s. 599 och 681, Bernitz & Kjellgren, s. 150 f. och mal C-
40/12 P, Gascogne Sack Deutschland mot kommissionen, ECLI:EU:C:2013:768, punkt 80.

299 Se mal C-73/16, Puskdr, ECLLEU:C:2017:725, punkt 74, mal C-196/99 P, Aristrain mot kommissionen,
ECLLI:EU:C:2003:529, punkt 165-167, generaladvokat Juliane Kokotts forslag till avgérande i mal C-
73/16, Puskdr, ECLLEU:C:2017:253, punkt 67 och Lebeck, s. 682 f. Se dven HFD 2014 ref. 12.

300 Se forklaringar avseende stadgan om de grundliggande rittigheterna, Europeiska unionens officiella
tidskrift, C 303, 14 december 2007, s. 28, forslag till avgérande av generaladvokat Juliane Kokott i mél C-
186/04, Housieanx, ECLI:EU:C:2005:70, punkt 32 och Reichel ERT 2007, s. 765.

301 Se forslag dll avgérande av generaladvokat Juliane Kokott i mél C-186/04, Housieanx,
ECLLEU:C:2005:70, punkt 33. Jfr mdl C-73/16, Puskdr, ECLLEU:C:2017:725, punkt 74.

302 Jfr Eilmansberger s. 1239 och Leffler FT 1999, s. 141.

303 Jfr forslag till avgorande av generaladvokat Juliane Kokott i mal C-186/04, Housieanx,
ECLLI:EU:C:2005:70, punkt 34-35 och Leffler FT 1999, s. 141 f.

304 Se forslag ll avgérande av generaladvokat Antonio Tizzano i mal C-245/03, Merck, Sharp & Dobme,
ECLLEU:C:2004:573, punkt 64.
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bestimmelse direkt infér domstol, skulle mista sin betydelse om enskilda inte
har tillgang till rittsmedel da en nationell myndighet znze fattar beslut. Primira
rittsmedel ir dirfor viktiga 4ven vid brist pa beslut.’” Som framgitt av avsnitt
3.2 formar de tillgingliga rittsmedlen den aktuella EU-rittigheten. Om
enskilda enbart skulle vara hinvisade till det sekundira rattsmedlet
skadestindstalan vid nationella myndigheters passivitet skulle det innebara att
hela den materiella unionsritten reduceras till en ritt att inte lida ekonomisk
skada. Min uppfattning ar att det klart skulle strida mot lojalitetsprincipen och
EU-rittens effektiva genomslag. Enskilda ska med andra ord ha tillgang till
saval primidra som sekundira rattsmedel.

Om det ror sig om specifika tidsfrister som 6verskridits krdvs, om inget annat
anges i unionsritten, att det effektiva domstolsskyddet bestar av nigon form av
drojsmalsinstitut.”” Detsamma torde enligt min bedémning gilla aven om EU-
ritten inte uppstiller en specifik tidsfrist for beslutsmyndigheten eftersom
ritten till domstolsprévning inom skilig tid utgér en EU-rittighet. Det
ovanstaende kan sammanfattas med foljande modell.

Principen om god forvaltning

- Nej

Men undetlitenhetatt fatta beslut inom skalig
tid dr oforenligt med artikel 47 i EU-stadgan

I

Beslut—en
EU-rittighet?

Specifik tidsfrist /

-Ja

-Ja

Primirt rittsmedel

Effektivt
domstolsskydd
Artikel 47
EU-stadgan

Dréjsmalsinstitut

=P | Sekundirt rittsmedel

Skadestandstalan

Aven om EU:s sekundirritt inte innehaller nigra bestimmelser om
drojsmalsinstitut ska medlemsstaterna saledes dnda tillhandahalla ett sadant.
For svensk del tillimpas 1 dessa fall det allmdnna dréjsmalsinstitutet (se avsnitt
2.1.2 om medlemsstaternas processuella autonomi). Utformningen av det
allminna dréjsmalsinstitutet behandlas nedan.

4.3.1 Drojsmalsinstitutet i forvaltningslagen

I svensk ritt har det tidigare inte funnits nagot allmant dréjsmalsinstitut som
enskilda kan tillgripa dven i de fall unionsritten inte anger nagra sirskilda
drojsmalsbestimmelser. Detta trots att beslut inom specifika tidsfrister eller
annars inom skalig tid utgér EU-rittigheter som aktiverar enskildas ritt till
effektivt domstolsskydd. Genom den nya forvaltningslagen som tradde i kraft
1 juli 2018 har dock en siddan allmén drdjsmalstalan inforts i svensk
torvaltningsritt. Syftet med det nya rittsmedlet ér att ge enskilda méjlighet att

305 Se Eilmansberger, s. 1229.

306 Se forslag tll avgérande av generaladvokat Juliane Kokott i mél C-186/04, Housieanx,
ECLLEU:C:2005:70, punkt 42. Se dven Leffler FT 1999, s. 141 £, prop. 2016/17:180, s. 108 och SOU
2010:29, s. 297.

48



paskynda forvaltningsforfarandet.””” Dréjsmélstalan regleras i 12 § FL.
Bestimmelsen idr subsididr och giller om specialforfattningar eller direkt
tillimpliga EU-férordningar inte anger annat.’”®

12 § FL har f6ljande lydelse:

Om ett drende som har inletts av en enskild part inte har avgjorts i forsta instans senast
inom sex mdnader, fir parten skriftligen begira att myndigheten ska avgora drendet.
Myndigheten ska inom fyra veckor frin den dag dé en sidan begiran kom in antingen
avgora drendet eller i ett sdrskilt beslut avsla begiran.

Ett beslut enligt forsta stycket att avsld en begiran om att drendet ska avgoras far
6verklagas till den domstol eller férvaltningsmyndighet som édr behorig att préva ett
6verklagande av avgbrandet i drendet.

Myndighetens prévning enligt forsta stycket far begiras av parten vid ett tillfille under
arendets handliggning.

Vidare foreskriver 49 § FL féljande:

Om en domstol eller en férvaltningsmyndighet bifaller ett Gverklagande av ett sidant
avslagsbeslut som avses 1 12 § andra stycket, ska den besluta att féreligga den myndighet
som har meddelat avslagsbeslutet att snarast eller inom den tid som Gverinstansen
bestimmer avgora det drende som Gverklagandet avser.

Vad avser forfarandet framgar av 12 § FL forsta stycket forsta meningen att en
enskild part som inlett ett drende efter en tidsfrist pa sex manader skriftligen
fir begira av beslutsmyndigheten att drendet ska avgoras.”” Vid viss
irendehandliggning ir sex manader ofta en oskilig handliggningstid. Det
giller t.ex. i friga om drenden om férildrapenning och registreringsirenden
hos Bolagsverket.”'’ T andra drendetyper ir istillet sex manader for kort tid,
t.ex. i komplicerade patentirenden.’' Tidsfristen for nir en begiran om att
drendet ska avgoras tidigast kan goras kan dock regleras 1 specialférfattning och
dirmed bli tillimplig istillet for forvaltningslagens tidsfrist.”'> Aven vid
genomférande av EU-ritt anger regeringen att det kan bli n6dvindigt att
reglera tidsfristen for en dréjsmalstalan pa ett sitt som avviker fran
forvaltningslagen.”” Om det i specialfrfattning anges nationella specifika
handlaggningsfrister (se avsnitt 2.2.2) ska dock dessa inte uppfattas som en
avvikelse frin den tidsfrist som giller f6r dr6jsmalstalan.’’* Som exempel pa

307 Se prop. 2016/17:180, s. 116 och SOU 2010:29, s. 299.

308 Se 4 § FL och artikel 288.2 FEUF.

309 Talerittsregler ligger utanfér ramen f6r denna uppsats (se avsnitt 1.5). Hir ska dock kort papekas att
kravet pa att drendet ska ha inletts av en enskild part innebir att tillsynsirenden och en stor andel av
Skatteverkets beslut faller utanfor tillimpningsomradet for dréjsmalstalan, utom nér Skatteverkets
provning sker pa den enskildes begiran, se Ahlstrém, s. 20, 92 och 96. Ett 6verklagande anses dock vara
en dtgird varigenom en enskild part vicker ett drende, se SOU 2010:29, s. 301. Det sagda innebdr att om
en enskild 6verklagar ett beslut som fattas av Skatteverket blir bestimmelsen om dréjsmalstalan i 12 § FL
tillimplig om Skatteverket dr senfirdig med sin obligatoriska omprévning (67 kap. 20 § SFL), jfr prop.
2016/17:180, s. 118 f. Tidsfristen pd sex médnader bygger dels pd en uppskattning av en genomsnittstid
f6r handliggning av drenden hos férvaltningsmyndigheter, dels pa bestimmelser i EU:s sekundirritt och
EU-domstolens praxis, se prop. 2016/17:180, s. 119 och SOU 2010:29, s. 302.

310 Se prop. 2016/17:180, s. 120.

311 Se prop. 2016/17:180, s. 120.

312 Se prop. 2016/17:180, s. 120.

313 Se prop. 2016/17:180, s. 120.

314 Se prop. 2016/17:180, s. 121.
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det sagda kan jag nimna att dven om 9 kap. 27 § PBL foreskriver att beslut om
byggnadslov ska meddelas inom tio veckor, giller dnda tidsfristen pa sex
manader vad avser ritten att inleda en dréjsmalstalan. Att tidsfristen for
vickandet av en drojsmalstalan inte korresponderar med specifika
handliggningsfrister tolkar jag som att den svenska lagstiftaren, till skillnad fran
vad som ir fallet inom EU-ritten, inte anser att specifika handliaggningsfrister i
svensk ritt dr tvingande.

Efter att tidsfristen pa sex manader passerat kan den enskilde genom en
skriftlig begiran yrka att drendet ska avgoras.’” Beslutsmyndigheten far d4
enligt 12 § FL forsta stycket andra meningen en tidsfrist pa fyra veckor varefter
de antingen ska avgora drendet eller avsla den enskildes begiran genom ett
formellt avslagsbeslut. Detta avslagsbeslut ska motiveras.’'’

Enligt 12 § andra stycket dr det forst nir beslutsmyndigheten fattat ett
avslagsbeslut pd begiran om att drendet ska avgoras som enskilda kan tillgripa
overklagandeinstitutet genom att vinda sig till domstol eller Adgre
forvaltningsmyndighet. Om den handliggande forvaltningsmyndighetens beslut
normalt 6verklagas till hogre forvaltningsmyndighet ska alltsa dven detta
avslagsbeslut prévas av denna hogre instans. Skilen for detta dr enligt
Forvaltningslagsutredningen att det av effektivitetsskal ar att f6redra att
prévningen sker i den instans som kan antas vara bist fortrogen med den
materiella ritten pa omradet och dirmed mest skickad att avg6ra om drendet ar
moget for avgorande.’'” Icke-judiciell 6verprévning kan dock aldrig uppfylla
kravet pi effektivt domstolsskydd (se avsnitt 3.3.1).”"® Skulle den hogre
torvaltningsmyndigheten dréja med sin handliggning av drendet har den
enskilde inte moéijlighet att hos denna erhalla ett avslagsbeslut pa begiran om att
drendet ska avgoras som den enskilde kan ta vidare till domstol. Enligt 12 § FL
forsta stycket kan en enskild nimligen bara begira att drendet ska avgoras i
forsta instans. Denna utformning av det allmdnna dréjsmalsinstitutet édr saledes
inte forenligt med ritten till effektivt domstolsskydd. Konsekvenserna av
regeln diskuteras vidare i avsnitt 5.3. I detta avsnitt fokuseras fortsittningsvis
pa ritten att 6verklaga avslagsbeslutet till domstol.

Att det kravs ett formellt avslagsbeslut for att enskilda ska kunna vinda sig till
domstol innebdr att enskilda inte ges nidgon ovillkorlig ritt att fa till stind en
domstolsprévning efter att de angivna tidsfristerna passerats. Ett villkor f6r
enskildas ritt till domstolsprévning édr att det administrativa forfarandet ar
uttomt i form av ett reellt beslut.””” Skulle beslutsmyndigheten underlita att ta
stillning till den enskildes begiran om att drendet ska avgoras saknas savil
sanktioner mot myndigheten som méjlighet f6r den enskilde att genomdriva
ett beslut genom en domstolstalan. Motivet till villkoret dr dels att regeringen
inte velat avvika frin den svenska rittstraditionen att det kravs ett (reellt) beslut
for ett 6verklagandeinstitutet ska kunna tillimpas, dels att onédiga och

315 Se prop. 2016/17:180, s. 122.

316 Se prop. 2016/17:180, s. 114 £., SOU 2010:29, s. 303 f. och 32 § FL.

317 Se SOU 2010.29, s. 304 f. Se dven prop. 2016/17:180, s. 119.

318 For en redogorelse av domstolsbegreppet i EU-ritten hinvisas hir dterigen till Westberg ERT 2014,
mal C-407/98, Abrahamsson och Andetson, ECLLEU:C:2000:367, punkt 28-38 och mil C-134/97,
Victoria Film, ECLI:EU:C:1998:535, punkt 12—19.

319 Jfr prop. 2016/17:180, s. 114.

50



ineffektiva domstolsférfaranden férebyggs genom att myndigheten avkrivs ett
motiverat beslut.” Om beslutsmotiveringen anger goda skil for att avvakta
avgorandet kanske den enskilde nojer sig med beskedet utan att vicka en
domstolstalan.”®" En slutsats jag drar ir att villkoret i praktiken innebir att
beslutsmyndigheten kan undga domstolskontroll genom att férhalla sig passiv.
I de fall detta skulle férekomma dr den enskilde hdnvisad till administrativa
rittsmedel i form av klagomal till JO eller JK alternativt att vicka en
skadestandstalan mot staten (se avsnitt 2.3.2).

Vad avser domstolsprivningen ir det som Overklagas och prévas saledes det
motiverade avslagsbeslut som myndigheten har fattat. Detta beslut ska ses
isolerat fran det kommande beslutet i huvudsaken. Domstolen ska vid
provningen inte uttala sig i sakfrigan.”” Domstolsprévningen ir istillet
uteslutande inriktad pa om handliggningens tidsutdrikt dr oskilig och om
beslutsmyndighetens skil for att inte avgora drendet ir hillbara eller inte.””
Domstolen foretar saledes en formell domstolsprévning. Om domstolen
bedomer att drendet inte ér klart f6r avgérande och att det funnits goda skil
for att droja med avgorandet ska den avsld Gverklagandet.” Om domstolen
ddremot finner att handliggningen av drendet oskaligt f6rdrojts ska domstolen
bifalla éverklagandet.’”® Vid bifall ska domstolen enligt 49 § FL ange en tidsfrist
tor ndr beslutsmyndigheten senast ska avgora drendet, eller, om det inte gar att
faststilla en rimlig prognos for nir drendet dr klart f6r avgorande, foreligga
beslutsmyndigheten att snarast mojligt avgora drendet.”* Efter att domstolen
meddelat ett féreliggande om avgorande finns det inte nagon mojlighet f6r
beslutsmyndigheten att begira uppskov med avgérandet. Aven om
myndigheten inte delar domstolens uppfattning att drendet ar tillrickligt utrett
vid den forelagda tidpunkten maste den alltsa bestimma sig i sak och avgora
irendet.””’

Vid eventuell fortsatt passivitet efter domstolens bifallsbeslut saknas savil
sanktioner mot myndigheten, som mojlighet f6r enskilda att fa till staind en
domstolsprévning av sakfragan. Som framgar av 12 § FL tredje stycket kan en
enskild inte heller pa nytt vinda sig till beslutsmyndigheten med en skriftlig
begiran om att drendet ska avgoras. Regeringen gér dock bedémningen att det
torde vara synnerligen ovanligt i svensk forvaltning att beslutsmyndigheten
forhaller sig passiv i ett fall d4 en frist f6r avgorandet giller.””® Uttalandet kan
dock jaimforas med avsnitt 2.3.1 dir det framkommer att JO och JK riktat
allvarlig kritik mot myndigheter f6r langsam handliggning dven i fall da
specifika frister f6r avgdrande angetts 1 lag. For det fall det dnda skulle
torekomma fortsatt passivitet efter ett domstolsféreliggande anser dock
regeringen inte att det framkommit tillrickligt tungt vigande skil for att inf6ra
vitessanktioner mot beslutsmyndigheten.’” Regeringen anser vidare att den

320 Se prop. 2016/17:180, s. 114 f. och SOU 2010:29, s. 299 f.
321 Se SOU 2010:29, s. 299 f.

322 Se prop. 2016/17:180, s. 123 f.

323 Se prop. 2016/17:180, s. 124 och SOU 2010:29, s. 304.

324 Se prop. 2016/17:180, s. 125.

325 Se prop. 2016/17:180, s. 125 f.

326 Se prop. 2016/17:180, s. 126 f.

327 Se prop. 2016/17:180, s. 127.

328 Se prop. 2016/17:180, s. 127.

329 Se prop. 2016/17:180, s. 128.
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modell av dréjsmalstalan som finns i speciallagstiftning, dir fortsatt passivitet
leder till ett fiktivt avslagsbeslut, av principiella skil bor undvikas.” Skilet
anges dels vara att sakprovningen inte ska férskjutas uppat 1 instanskedjan, dels
att 6verprovningen av ett fiktivt avslagsbeslut anses forsvaras eftersom det
saknas en motivering till fiktiva avslagsbeslut.” Hir ska dock papekas att EU-
domstolen uttalat att fiktiva beslut inte frantar nationella myndigheters
skyldighet att motivera sina beslut.”””

Aven vid fortsatt passivitet ir siledes den enskilde hinvisad till det
administrativa rittsmedlet klagomal till JO eller JK alternativt att vicka en
skadestindstalan mot staten. I Fri- och rittighetskommitténs tidigare lagférslag
rorande ett allmant dréjsmalsinstitut féreslogs ddremot att om
beslutsmyndigheten f6rholl sig fortsatt passiv skulle den enskilde dndock
kunna garanteras ett beslut i forvaltningsirendet.”” Under forutsittning att den
enskilde begirde det foreslogs att en 6verordnad myndighet alternativt
domstolen skulle gora en materiell provning i sak vid fortsatt passivitet.”*
Regeringen fann dock att kommitténs forslag inte borde genomforas efter att
minga remissinstanser stillt sig kritiska till forslaget.” JO pétalade bl.a. att
forslaget rubbade instansordningen.™

Som framgitt av avsnitt 2.1.2 och 3.3 dr den processuella autonomin
begrinsad. Enskildas méjlighet att fa till stind en domstolsprévning far inte
goras 1 praktiken oméjlig eller orimligt svar (effektivitetsprincipen). Det som
den enskilde ska kunna uppna med domstolsprovningen ska ocksa vara
limpligt 1 férhallande till den underliggande EU-rittigheten (effektiva
rittsmedel). I avsnitt 5 behandlas huruvida det allminna dréjsmalsinstitutet 1
torvaltningslagen uppfyller dessa krav.

4.4 Schematisk sammanfattning

EU kan som framgitt stilla fyra olika krav pa rittsligt skydd vid nationella
myndigheters senfirdighet med att fatta beslut. For det forsta kan EU:s
sekundarritt stilla krav pa dréjsmalsinstitut i form av fiktiva beslut. For det
andra kan EU:s sekundirritt stilla krav pa att domstolsprévningen av ett
uteblivet beslut ska /kstillas med domstolsprovningen av faktiska beslut. Detta
framgar av uttryck som t.ex. “ocksa”. Ett dréjsmalsinstitut maste i dessa fall
tillhandahalla en materiell domstolsprévning. For det tredje kan EU:s
sekundarritt stilla krav pa att medlemsstaterna ska tillhandahalla en
domstolsprévning utan att nirmare ange formerna f6r denna.
Dréjsmalsinstitutet far da utformas nationellt — inom ramen for
medlemsstaternas processuella autonomi. For det fiarde stiller EU-rétten ett
generellt krav pa effektivt domstolsskydd vid uteblivna beslut, dven i de fall

330 Se prop. 2016/17:180, s. 126.

331 Jfr prop. 2016/17:180, s. 123 och 126.

332 Se mal C-186/04, Housieanx, ECLLEU:C:2005:248, punkt 32 och 36. Se dven generaladvokat Juliane
Kokotts forslag till avgérande i samma mal, mal C-186/04, Housieanx, ECLLI:EU:C:2005:70, punkt 30-33
och punkt 36 med dir gjorda referenser.

333 Se SOU 1994:117, s. 204.

334 Se SOU 1994:117, 5. 204 f£.

335 Se prop. 1995/96:133, s. 13.

336 Se prop. 1995/96:133, s. 13 ff. och JO:s remissyttrande 1995-01-30, Dnr 3539-1994.
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EU:s sekundirritt inte reglerar verkan av att nationella myndigheter dr
senfirdiga. Detta effektiva domstolsskydd ska besta av primara rittsmedel 1
form av ett dréjsmalsinstitut. Aven ett sidant dréjsmalsinstitutet far da
utformas nationellt — inom ramen f6r medlemsstaternas processuella
autonomi.

Hur genomf6rs da dessa fyra EU-rittsliga krav 1 svensk ritt? Da EU zute bhar
reglerat verkan av nationella myndigheters underlatenhet att fatta beslut
tillimpas det allmdnna dréjsmalsinstitutet 1 forvaltningslagen. Nir EU:s
sekundarritt anger att enskilda ska ha ritt till domstolsprivning vid en behorig
myndighets underlatenhet att fatta beslut, sa har den svenska lagstiftaren infort
en nationellt utformad dr6jsmalstalan i speciallagstiftning. Nar EU-
torordningar och direktiv stiller krav pa fiktiva bes/ut har dessa bestimmelser
ansetts vara sa klara, precisa och ovillkorliga att de inforts direkt 1 svensk ritt.
Det ovanstdende kan sammanfattas genom féljande uppstillning,.

EU:s sekundairritt Svensk forvaltningsritt
( s N
Fiktivt avslag vid underlatenhet D Fiktivt avslag vid underlatenhet
AN . J
s ( Al
Fiktivt bifall vid underlatenhet (3 Fiktivt bifall vid underlatenhet
AN . J
s ( N
Ritt till domstolsprévning vid underlatenhet (3 Det specialreglerade dréjsmalsinstitutet
AN . J
( s N
;?iii::it:‘?dg _-)) g::)[]::lllqtlii:i\:ll&lt: D Det allminna dr6jsmalsinstitutet
AN . J

4.5 Jamforelse av drojsmalsinstitutens rittsliga skydd

Nedan sammanfattas utformningen av de ovan beskrivna dréjsmalsinstituten 1
syfte att klarldgga hur starkt réttsskydd det allmdnna drojsmalsinstitutet ger 1
torhallande till andra utformningar. Mot bakgrund av att fiktiva bifall inte
innebir nagon domstolsprévning finns inte denna modell av drojsmalsinstitut
med i sammanstallningen. Det kan dock papekas att fiktiva bifall onekligen ger
enskilda ett mycket starkt skydd av EU-rittigheter.””” Samtidigt bor man forsta
vilka konsekvenser fiktiva bifall kan leda till. I fransk speciallagstiftning, som
innehiller generella bestimmelser om fiktiva bifall, anges att denna variant av
dréjsmalsinstitut inte far tillimpas om det skulle strida mot principer om ordre
public.” Jag dr ocksa av uppfattningen att fiktiva bifall bor anvindas med
torsiktighet da sidana fiktioner bla. kan innebdra fara for tredje man. Som

337 Jfr generaladvokat Antonio Tizzanos forslag till avgdrande 1 mal C-245/03, Merck, Sharp & Dobme,
ECLLEU:C:2004:573, punkt 47.
338 Se SOU 2010:29, s. 269.
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exempel kan jag nimna fiktiva godkdnnanden av likemedel utan att dessa
uppfyller villkoren f6r godkinda likemedelspreparat.

Jamférelsen nedan tar sikte pa dréjsmalsinstitutens utformning vad avser
villkoren att fa till stand en domstolsprovning, domstolsprovningens omfattning och
Jortsatt passivitet hos beslutsmyndigheten. Det senare blir dock inte aktuellt vid
tyst avslag och dréjsmalstalan i speciallag eftersom domstolen vid fortsatt
passivitet da avgor fragan i1 sak genom en materiell domstolsprévning. De
gramarkerade rutorna anger att utformningen ger enskilda ett starkt rittsskydd i
jimforelse med de andra dréjsmalsinstituten (jfr avsnitt 4.1).

Passivitetstalan i FEUF ~ Tystavslagi speciallag  Drojsmalstalan i speciallag Droéjsmalstalan i FL
— 6 manaders tidsfrist passerats
Villkor for — Anmodan om étgird . e . e — Skriftli iran om avgorande
- . & .. . | — Angiven tidsfrist passerats — Angiven tidsfrist passerats & o AvE
domstolsprovning |- Direfter 2 manaders tidsfrist — Fyra veckors tidsfrist

— Formellt avslagsbeslut

Villkoren innebiratt
myndigheten kan

undgi domstols- Nej Nej Nej Ja
kontroll genom att
forhalla sig passiv?
- F 11
Domstolsprévning Formell Materiell orme Formell

— Efter ytterligare tidsfrist materiell

Sanktioner vid

- .. Nej - - Nej
fortsatt passivitet

Ny passivitetstalan Ja Nej
kan v vid - -

fortsatt passivitet

Som framgir av tabellen tillhandahaller den EU-rittsliga passivitetstalan och
det allmanna dréjsmalsinstitutet enbart en formell domstolsprévning. Det
innebir att enskilda inte genom sin domstolstalan direkt kan utverka sina
materiella EU-riéttigheter. Utformningen med fiktiva avslag och det
specialreglerade drojsmalsinstitutet ger hirvid enskilda ett starkare rattsskydd
pa bekostnad av den normala funktionsférdelningen mellan férvaltnings-
myndigheter och domstolar.

ol

Aven i 6vrigt ger det allminna drojsmalsinstitutet i FL ett svagt rittsskydd av
enskildas EU-rittigheter 1 jaimférelse med de andra utformningarna. Detta
beror pa att det allmdnna dréjsmalsinstitutet innehéller tva spirrar for enskilda
att utverka sina EU-rittigheter. For det fOrsta krivs ett reellt beslut fran
forvaltningsmyndigheten om att drendet inte kan avgéras. Uteblir detta beslut
saknar enskilda moijlighet att vicka en domstolstalan. I t.ex. det specialreglerade
drojsmalsinstitutet ges ddremot enskilda en ovillkorlig ratt till
domstolsprévning efter att en angiven tidsfrist passerats. For det andra saknas
saval patryckningsmedel som mdijlighet f6r enskilda att vicka en ny
domstolstalan om beslutsmyndigheten idr fortsatt passiv efter ett
domstolsféreliggande. Detta kan jamféras med den tyska passivitetstalan dar
beslutsmyndigheten riskerar vite vid fortsatt passivitet (se avsnitt 4.1) och den
EU-rittsliga passivitetstalan i FEUF ddr enskilda ges en ritt att vicka en ny
passivitetstalan vid fortsatt passivitet. Det specialreglerade dréjsmalsinstitutet
erbjuder ett 4n starkare rittsskydd eftersom fortsatt passivitet leder till ett
fiktivt avslagsbeslut varvid domstolen démer 1 sak.
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5 Drojsmalstalan — ett tillrickligt
rattsskydd?

5.1 Inledning

I detta kapitel prévas om det allmidnna dréjsmalsinstitutet uppfyller de olika
krav pa rittsskydd som unionsritten stiller vid nationella myndigheters alltfor
lingsamma handldggning. I avsnitt 5.2 undersoks inledningsvis hur relevant en
sadan provning ér, dvs. 1 vilka fall kommer det allminna dréjsmalsinstitutet att
tillimpas vid langsam handliggning av drenden med EU-rittslig anknytning?
Som framgatt ovan kommer det allmédnna dréjsmalsinstitutet tillimpas i de fall
da EU znte har specialreglerat nagot dréjsmalsinstitut (se avsnitt 4.3 och 4.4). 1
avsnitt 5.2 undersoks dock den vidare effekten av att en dréjsmalstalan inforts 1
torvaltningslagen. Innebdr inférandet att det allmédnna dréjsmalsinstitutet
framgent kan komma att anlitas dven 1 de fall EU Jar specialreglerat ett
drojsmalsinstitut? Ett jakande svar pa den fragestillningen innebdr att
prévningen av om det allmidnna dréjsmalsinstitutet uppfyller unionsrittens
krav pa rittsskydd blir in mer relevant. I avsnitt 5.3 provas darefter hur
Sforfarandereglerna i 12 § FL forhéller sig till unionsrattens krav pa effektivt
domstolsskydd. I avsnitt 5.4 prévas sedan hur domstolsprovningens omfattning
torhaller sig till unionsrittens krav pa effektivt domstolsskydd. Avslutningsvis i
avsnitt 5.5 beskrivs sammanfattat huruvida det allmédnna dréjsmalsinstitutet
uppfyller unionsrittens olika krav pa rittsskydd vid nationella myndigheters
senfirdighet.

5.2 Effekten av att en dréjsmalstalan inforts i
forvaltningslagen

Innan den nya forvaltningslagen tradde 1 kraft fanns inget a/limant gillande
drojsmalsinstitut for enskilda att tillgripa nir statliga forvaltningsmyndigheter
underlatit att avgora drenden med EU-rittslig anknytning inom angiven eller
skilig tid. Handliggande férvaltningsmyndigheter kunde med andra ord undga
domstolskontroll genom att forhalla sig passiva och enskilda gavs ingen
méjlighet att paskynda handliggningen pa rittslig vig. Aven om en
torvaltningsmyndighet, p.g.a. utformningen av dréjsmalstalan i
torvaltningslagen, dven idag kan undga domstolskontroll genom att forhalla sig
passiv ges atminstone enskilda idag en villkorad méjlighet att vicka en
domstolstalan for att paskynda handliggningen. I de fall EU:s sekundirritt helt
saknar bestimmelser om en ritt till domstolsprévning vid uteblivet beslut
innebir saledes inférandet av en dréjsmalstalan i f6rvaltningslagen en
torstairkning av enskildas rittsskydd av individuella EU-rittigheter.

Nir ddremot EU:s sekundarritt har specialreglerat ett dréjsmalsinstitut i form
av ett krav pa domstolsprévning vid uteblivet beslut har den svenska
lagstiftaren hittills valt att anlita det specialreglerade dréjsmalsinstitutet for att
tillcodose det EU-rittsliga kravet (se avsnitt 4.2.3 och 4.4). Anledningen till
detta dr just att det innan inférandet av en drdjsmalstalan 1 FL inte funnits
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nagon generell ritt att fOra talan mot forvaltningsmyndigheters passivitet 1
svensk forvaltningsritt. I propositionen till revisorslagen (2001:883) dir det
specialreglerade dréjsmélsinstitutet inforts i 37 § angav regeringen foljande: >

I betinkandet Domstolsprovning av férvaltningsitenden (SOU 1994:117) har Fri- och
rittighetskommittén dven behandlat frigan om dréjsmilstalan och foreslagit att det infors
en mojlighet f6r den enskilde att begira domstols forklaring att ett forvaltningsirende
ond6digt uppehills. Betdnkandet remissbehandlas f6r ndrvarande [...]. I avvaktan pa resultat
av beredningsarbetet dr det lampligast att vilja samma 16sning som valts f6r banker och
kreditmarknadsbolag m.m.

Regeringen valde med andra ord det specialreglerade drojsmalsinstitutet som
inforts pa det finansiella omradet eftersom det vid tidpunkten inte fanns nigot
allmint dréjsmalsinstitut 1 svensk ritt. Ett liknande resonemang aterfinns i
propositionen till tullagen dir det specialreglerade dréjsmalsinstitutet inforts 1
6 kap. 26 §. Regeringen angav foljande:"

Det finns tva modeller £6r hur detta [drjsmalstalan; min anm.] skulle kunna 16sas. Den
torsta modellen tillimpas frimst pa finansmarknadsomrédet. [...] Den andra modellen
diskuteras i betinkandet En ny forvaltningslag (SOU 2010:29) s. 253 £. [...] Det forslaget
ir féremdl f6r beredning och har inte lett till lagstiftning dn. For att den enskilde ska
kunna utnyttja den rittssikerhetsgaranti som bestimmelsen om dr6jsmalstalan i
unionstullkodexen innebir, behdver det finnas en kompletterande nationell bestimmelse
pé plats nir bestimmelsen i unionstullkodexen ska borja tillimpas, dvs. den 1 maj 2016.
Forslaget i den hir propositionen dr dirfor baserat pa den férsta modellen [...].

Aven i tullagen valde regeringen siledes det specialreglerade drojsmalsinstitutet
med anledning av att det vid tidpunkten inte dnnu fanns nagot allmént
drojsmalsinstitut. Fragan uppkommer dirmed om det specialreglerade
drojsmalsinstitutet kommer att 6verges med anledning av att det nu inforts ett
allmint dréjsmalsinstitut 1 FL. I propositionen till FL. 6ppnar regeringen upp
tor att det allmdnna dréjsmalsinstitutet ska kunna anvindas dven vid
genomférande av EU-rittsakter och betonar vikten av en enhetlig utformning
av dréjsmalstalan i svensk ritt.”*' Med anledning av behandlingen av EU:s
allminna dataskyddsférordning (GDPR)** i svensk ritt finns ocksi anledning
att anta att det allmidnna dréjsmalsinstitutet dr det som kommer tillimpas nir
EU:s sekundirritt framgent stéller krav pa domstolsprévning vid nationella
myndigheters senfirdighet att fatta beslut. I GDPR som tridde i kraft den 25
maj 2018 anges i artikel 78.2 att varje registrerad person har ritt till ett effektivt
rittsmedel om den behdriga tillsynsmyndigheten, f6r svensk del
Datainspektionen, underlater att behandla ett klagomal eller att informera den
registrerade inom tre manader om hur det fortskrider med klagomal som
ingetts eller vilket beslut som har fattats med anledning av det.’* I forarbetena
till den nya dataskyddslagen, lagen (2018:218) med kompletterande

339 Se prop. 1994/95:152, s. 67.

340 Se prop. 2015/16:79, s. 135 f.

341 Se prop. 2016/17:180, s. 120.

342 Buropapatlamentets och radets férordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd {or fysiska
personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria flédet av sidana uppgifter och
om upphivande av direktiv 95/46/EG (allmin dataskyddsférordning).

343 Begreppet “effektiva rittsmedel” i GDPR ska tolkas i ljuset av artikel 47 i EU-stadgan, dvs. en ritt till
effektivt domstolsskydd, se mél C-73/16, Puskdr, ECLLEU:C:2017:725, punkt 60, mal C-69/10, Samba
Dionf, ECLI:EU:C:2011:102, punkt 46—50 samt forslag till avgérande av generaladvokat Pedro Cruz
Villal6n i samma mal C-69/10, Sanba Dionf; ECLLEU:C:2011:102, punkt 32 och 35-36.

56



bestimmelser till EU:s dataskyddsférordning, som antagits med anledning av
GDPR tas precis som i tidigare lagstiftningsidrenden det specialreglerade
drojsmalsinstitutet upp. Nu anges dock att det dr det allmdnna
drojsmalsinstitutet som ska anvindas istillet.”* Regeringen uttalar att det
allminna dréjsmalsinstitutet, skadestandstalan och klagomal till JO och JK
utgor tillrickligt effektiva rittsmedel.”* Den nya dataskyddslagen innehaller
darfor, till skillnad fran t.ex. revisorslagen och tullagen, inga bestimmelser om
drojsmalstalan.

Mot denna bakgrund ér det troligt att det specialreglerade dréjsmalsinstitutet
framgent kommer att Gverges till forman for det nya allmidnna
drojsmalsinstitutet. Uttalandena i propositionerna tyder med andra ord pa att
det allmanna dréjsmalsinstitutet kommer att anlitas dven i de fall EU har
specialreglerat ett dréjsmalsinstitut. Det allmdnna dréjsmalsinstitutet kan alltsa
komma att anlitas savil nir EU:s sekundarritt staller krav pa att
medlemsstaterna ska tillhandahalla en domstolsprévning vid uteblivet beslut,
utan att nirmare ange formerna fér denna, som nir det saknas
sekundarrittsliga bestimmelser om domstolsprovning vid uteblivet beslut. I
bada dessa fall dligger det medlemsstaterna att utforma ett dréjsmalsinstitut
inom ramen for den processuella autonomin. Den processuella autonomin
begrinsas dock av unionsrittens krav pa effektivt domstolsskydd. Darmed
uppstar fragan om det allminna dréjsmalsinstitutet tillhandahaller enskilda ett
effektivt domstolsskydd i unionsrittens mening. Detta behandlas nedan 1
avsnitt 5.3 och 5.4.

Avslutningsvis ska papekas att om det allminna dréjsmalsinstitutet anlitas
istallet for det specialreglerade dréjsmalsinstitutet sa kommer férvisso pa sikt
en storre enhetlighet skapas i svensk forvaltningsritt. Som framgatt av avsnitt
4.5 ger dock det specialreglerade dréjsmalsinstitutet ett betydligt starkare
rittsskydd dn det allminna. I jimférelse med vad som tidigare gillt 1 de fall
unionsritten uppstallt ett krav pa domstolsprévning vid myndigheters
underlitenhet att fatta beslut innebar saledes inférandet av en drjsmalstalan 1
torvaltningslagen att enskildas rattsskydd av EU-rittigheter forsvagas.

5.3 Forfarandets forenlighet med kravet pa effektivt
domstolsskydd

Som framgatt av avsnitt 4.3.1 och 4.5 uppstiller forvaltningslagen som villkor
for att en drojsmalstalan ska kunna vickas att en tidsfrist pa sex manader har
16pt ut samt att den enskilde erhallit ett formellt avslagsbeslut pa sin begiran

om att drendet ska avgoras.

Vad giller fristens lingd pa sex manader sa kriver inte unionsritten generellt
nagra bestimda tidsfrister f6r handliggningen av ett EU-drende.
Handliggningstidens skilighet ska enligt EU-ritten bedémas med hénsyn till
de sirskilda omstindigheterna i varje enskilt drende och i synnerhet med

344 Se SOU 2017:39, s. 306 £. och prop. 2017/18:105, s. 153.
345 Se prop. 2017/18:105, s. 153.
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hinsyn till tvistens betydelse f6r den berérde, drendets komplexitet samt
s6kandens och de behdriga myndigheternas upptradande (se avsnitt 2.2.3).
I EU:s sekundirritt férekommer ocksa savil sexmanadersfrister som lingre
och kortare handliggningsfrister.’*’ Tidsfristen p4 sex minader underskrider
dessutom den tidsatging som Europadomstolen godtagit. Enligt
Europadomstolens praxis dr en grov tumregel att handldggningstiden inte bor
Sverstiga ett ar per instans.”*® En tidsfrist pa sex manader 4r ocksd vanligt
forekommande i andra linders system med talan om lingsam handliggning.’”
En tidsfrist p4 sex manader finns b.la. i Osterrikes och Tysklands
drojsmalsinstitut.” Som regeringen anfér kan dock sexméinadersfristen behéva
specialregleras i de fall EU:s sekundirritt stiller specifika krav pa hur lang tid
handliggningen av ett EU-drende far ta.”' Tidsfristen p4 sex minader som
villkor fOr att vicka en drjsmalstalan far alltsa, om unionsritten inte anger
annat, anses forenlig med kravet pa effektivt domstolsskydd. Fristen gor det
inte 1 praktiken omaijligt eller orimligt svart for enskilda att fa till stind en
domstolsprévning av en EU-rittighet.

346

Vad avser villkoret att den handliggande forvaltningsmyndigheten ska ha fattat
ett formellt avslagsbeslut f6r att enskilda ska kunna vicka en drjsmalstalan
torde det vara unikt for svensk ritt.”* I praktiken innebir villkoret som inforts
112 § andra stycket FL att beslutsmyndigheten kan undga domstolskontroll
genom att forhalla sig passiv. Detta kan jimféras med den tyska
passivitetstalan. I vanliga fall krivs enligt tysk ritt att ett administrativt
torfarande dr uttémt for att enskilda ska kunna anhingiggéra en domstolstalan.
Undantag fran detta villkor giller dock just vid domstolstalan som r6r
myndigheters underlitenhet att fatta ett beslut i sak.” Vidare kan villkoret att
det krivs ett reellt beslut f6r anhingiggérandet av en dréjsmalstalan jamforas
med tidigare lagforslag avseende ett allmint drjsmalsinstitut i svensk ritt. I
Fri- och rittighetskommitténs slutbetinkande féreslogs enskilda fa en
ovillkorlig ritt till (formell) domstolsprévning om beslutsmyndigheten inte
avgjort det aktuella direndet inom sex manader.”*

Det allminna dréjsmalsinstitutet 4r i och med villkoret enligt min uppfattning i
forsta hand ett administrativt rattsmedel. Den enskilde ska till den

346 Se mal C-238/99 P, Limburgse 1Vinyl Maatschappij m.fi. mot kommissionen, ECLI:EU:C:2002:582, punkt
187.

347 En sexmdnadersfrist aterfinns i artikel 74.1 i Eutopaparlamentets och ridets direktiv 2014/65/EU av
den 15 maj 2014 om matknader {6t finansiella instrument och om dndring av direkdv 2002/92/EG och
av direktiv 2011/61/EU. En niomanadersfrist 4terfinns i artikel 5.4 i det s.k.
familjedterforeningsdirektvet, radets direktv 2003/86/EG av den 22 september 2003 om ritt till
familjedterforening. En fyramanadersfrist dterfinns i artkel 19.2 i rddets ditektiv 2008/9/EG av den 12
februari 2008 om faststillande av nirmare regler {61 aterbetalning enligt direktiv 2006/112/EG av
mervirdesskatt till beskattningsbara personer som inte ér etablerade i den éterbetalande medlemsstaten
men i en annan medlemsstat.

348 Se Hutchison Reid v. The United Kingdom, no 50272/99, ECHR 2003-1V, punkt 79 och Rokblina v. Russia,
no. 54071/00, 7 april 2005, punkt 74.

349 Se prop. 2016/17:180, s. 119.

350 Se SOU 2010:29, s. 267 f.

351 Se prop. 2016/17:180, s. 120.

352 Jaimf6r med andra linders dr6jsmadlsinstitut i SOU 2010:29, s. 267 ff. samt med dréjsmalsinstitutens
utformning i avsnitt 4.5.

353 Se § 68 jamford med § 75 i Verwaltungsgerichtsordnung.

354 Se SOU 1994:117, s. 203. Talan kunde enligt forslaget enbart vickas vid dréjsmal av
drendehandldggning rérande drenden som avsdg myndighetsutévning, se a.a., s. 198.

58



handliggande myndigheten limna in en begiran om att drendet ska avgoras,
vilket kan liknas vid ett klagomal om att drendet uppehalls i onédan. For att en
domstolstalan ska kunna vickas krivs att det adwministrativa forfarandet att prova
detta klagomal dr uttomt.

Det nyligen avgjorda rittsfallet Puskdr gallde fragan om det ér forenligt med
ritten till ett effektivt domstolsskydd att den slovakiska processlagen uppstiller
som villkor att en enskild ska ha uttémt administrativa rittsmedel fOr att fa
vicka talan i domstol.” Enligt slovakisk lag var den enskilde tvungen att limna
in ett visst klagomal till ansvarig férvaltningsmyndighet och klagomalet skulle
ha avgjorts av myndigheten innan ett 6verklagande kunde prévas i domstol.
EU-domstolen uttalade att ett krav pa att ett administrativt rittsmedel ska vara
uttomt innan talan vicks atminstone fordrojer tillgangen till rittslig prévning.
En sadan processregel inskrinker dirfor ritten till ett effektivt
domstolsskydd.”® For att denna inskrinkning av ritten till effektivt
domstolsskydd ska vara tillaten krivs enligt EU-domstolen att de fyra
kriterierna i artikel 52.1 i EU-stadgan ir uppfyllda (se avsnitt 3.5).”" Villkoret
var i det aktuella fallet foreskrivet i lag och EU-domstolen uttalade ocksa att
villkoret ar forenligt med det visentliga innehallet i ritten till effektivt domstolsskydd.
Villkoret ansags inte dventyra ritten till effektivt domstolsskydd 1 sig utan
endast utgora ytterligare en etapp i forfarandet for att tillvarata denna
rittighet.” Avseende om villkoret svarade mot mdl av allpint intresse uttalade EU-
domstolen att villkor som syftar till att avlasta domstolarna frin tvister som
kan avgoras direkt vid den berdrda foérvaltningsmyndigheten och som dirmed
syftar till att 6ka domstolsférfarandets effektivitet svarar mot ett berattigat mal
av allmint intresse.” Slutligen, avseende om villkoret ir forenligt med
proportionalitetsprincipen uttalade EU-domstolen att villkoret dr dgnat att uppna
dessa mal och att det inte finns ndgot mindre begransande villkor genom vilka
dessa mil av allmint intresse kan uppnas i samma utstrickning.® Diremot
uttalade EU-domstolen att villkoret inte far medfora att méjligheten att vicka
talan vid domstol visentligen f6rdréjs. Villkoret skulle da inte vara forenligt
med ritten till ett effektivt domstolsskydd inom skalig tid och diarmed inte vara
proportionetligt eller forenligt med effektivitetsprincipen.”' Ritten till ett
effektivt domstolsskydd hindrar saledes inte att nationella processregler
uppstiller som villkor att en enskild maste ha uttémt ett administrativt
rittsmedel innan han eller hon kan vicka en domstolstalan — under
forutsittning att villkoret inte medfor att mojligheten for enskilda att vicka en
domstolstalan visentligen fordrojs.’

Villkoret 1 12 § andra stycket FL, att det administrativa forfarandet ska vara
uttomt (formellt avslagsbeslut pa enskilds begiran om avgérande), innebir
saledes enligt EU-domstolens avgorande 1 Puskdr-malet att ritten till ett

355 Se mal C-73/16, Puskdr, ECLLEU:C:2017:725.

356 Se mal C-73/16, Puskdr, ECLLEU:C:2017:725, punkt 62. Jfr forslag till avgorande av generaladvokat
Juliane Kokotts i samma mal C-73/16, Puskdr, ECLI:EU:C:2017:253, punkt 53 och 54.

357 Se mal C-73/16, Puskdr, ECLI:EU:C:2017:725, punkt 62.

358 Se mal C-73/16, Puskdr, ECLLEU:C:2017:725, punkt 63—64.

359 Se mal C-73/16, Puskdr, ECLLEU:C:2017:725, punkt 66-67.

360 Se mal C-73/16, Puskdr, ECLI:EU:C:2017:725, punkt 68.

361 Se mal C-73/16, Puskdr, ECLLEU:C:2017:725, punkt 72, 74 och 76 och forslag till avgérande av
generaladvokat Juliane Kokotts i samma mal C-73/16, Puskdr, ECLI:EU:C:2017:253, punkt 50.

362 Se mal C-73/16, Puskdr, ECLI:EU:C:2017:725, punkt 76.
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effektivt domstolsskydd inskrinks. Huruvida detta dr férenligt med EU-ritten
ska bedomas genom en tillimpning av artikel 52.1 i EU-stadgan. Villkoret dr
toreskrivet i lag och av Puskdr-malet framgir att villkoret inte dventyrar det
visentliga innehallet 1 ritten till effektivt domstolsskydd. Ett av skilen som
Forvaltningslagsutredningen och regeringen anfér som grund for villkoret dr
att undvika ineffektiva och onédiga domstolsprévningar.”® Detta fir anses
ligga i linje med de skil som ansags som legitima mal av allmant
samhillsintresse som erkidnns av unionsritten i Puskdr-malet. Didremot ér det
inte foérenligt med kriterierna 1 artikel 52.1 att villkoret innebdr att ritten till ett
effektivt domstolsskydd visentligen f6rdr6js. EU-domstolens uttalande
innebir enligt min bedémning att férvaltningsmyndigheter inte ska kunna
undgd domstolskontroll genom att férhalla sig passiva. Enskildas rattsskydd
skulle da i princip oméjliggdras. EU-ritten skulle ocksé férlora sin
indamalsenliga verkan (jfr avsnitt 4.3).

Generaladvokat Julianne Kokott har ocksa i sitt forslag till avgérande 1 malet
Housteaux uttalat att medlemsstater antingen kan utforma dréjsmalsinstitut som
fiktiva avslagsbeslut eller utforma det som en passivitetstalan.** Gillande
passivitetstalan hinvisade generaladvokaten sirskilt till den tyska
passivitetstalan.” Som framgétt ovan ger den tyska passivitetstalan en
ovillkorlig ritt till domstolsprévning efter att en viss tidsfrist passerat.
Housieans-malet rorde forvisso vilken ritt till domstolsskydd en enskild har da
en specifik tidsfrist 1 en EU-bestimmelse 6vertritts. Som framkommit i avsnitt
4.3 utgdr det dock en EU-rittighet, med en tillhérande ritt till effektivt
domstolsskydd, att fa ett beslut inom skilig tid dven i de fall unionsritten inte
anger en specifik tidsfrist.

Det sagda innebir att om en forvaltningsmyndighet inte fattar nagot formellt
avslagsbeslut pd enskilds begiran om att ett drende ska avgoras, sa krivs ett
effektivt domstolsskydd dven vid denna underldtenhet.

Utformningen av det allmdnna dréjsmalsinstitutet leder till ndgot av ett
cirkelresonemang 1 férhallande till EU-réttens krav pa effektivt domstolsskydd.
Om en foérvaltningsmyndighet dr oskiligt langsam med att fatta ett beslut har
enskilda ritt till ett effektivt domstolsskydd. I svensk ritt dr ett villkor {61 att fa
tillodng till detta domstolsskydd att myndigheten har fattat ett avslagsbeslut pa
en enskilds begiran att drendet ska avgoras. Fattar myndigheten inte heller
detta beslut inom skilig tid har enskilda ritt till effektivt domstolsskydd. Om
detta skulle uppsta dr enskilda dock i svensk ritt hinvisade till klagomal hos JO
eller JK alternativt vicka en skadestindstalan mot staten.’*® Som framgitt av
avsnitt 3.3.1 uppfyller administrativa rittsmedel inte EU-rittens krav pa
effektivt domstolsskydd. Av avsnitt 3.3.2 och 4.3 framgiar att det inte heller ar

363 Se prop. 2016/17:180, s. 114 f. och SOU 2010:29, s. 299 f.

364 Se forslag tll avgérande av generaladvokat Juliane Kokott i mél C-186/04, Housieanx,
ECLLI:EU:C:2005:70, punkt 42.

365 Se forslag tll avgérande av generaladvokat Juliane Kokott i mél C-186/04, Housieanx,
ECLLI:EU:C:2005:70, punkt 42.

366 Se avsnitt 2.3.2. Av 12 § tredje stycket FL framgar att enskilda inte pa nytt kan begira att
forvaltningsmyndigheten ska avgéra drendet om myndigheten ér senfirdig med att fatta det formella
avslagsbeslutet.
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tillrackligt att enskilda enbart har tillgang till sekundira rittsmedel i form av en
skadestindstalan. Cirkelresonemanget kan illustreras med f6ljande modell.

Att fa ett beslut inom en
angiven tidsfrist eller

annars inom skalig tid
utgo6r en EU-rittighet.

Ett villkor for att enskilda
ska fa tillgang till detta
domstolsskydd ir enligt
12§ FL att
beslutsmyndigheten fattat
ett beslut.

Enskilda har ritt till ett

cffektivt domstolsskydd.

Modellen illustrerar att utformningen av dréjsmalstalan kan omdojliggora for
enskilda att fa tillgang till ett effektivt domstolsskydd genom att férhalla sig
passiv. Min bedémning dr mot denna bakgrund att det allmdnna
drojsmalsinstitutet inte uppfyller EU-rittens krav pa rattsskydd. For att vara
torenligt med EU-ritten krivs att en enskild far en ovillkorlig ritt till
domstolsprévning efter det att en viss tid passerat. Om en sadan ritt inte ges
skulle det strida mot proportionalitetsprincipen i artikel 52.1 1 EU-stadgan och
dirmed dven mot effektivitetsprincipen.’”®” Det skulle med andra ord bli
orimligt svart eller i praktiken oméjligt £6r enskilda att utéva sina EU-
rittigheter. Nationella processregler far inte oméjliggéra for enskilda att
iberopa EU-rittigheter infér domstol.”*® Till syvende och sist skulle alltsi en
svensk domstol, enligt min tolkning av EU-domstolens avgorande 1 Puskdr-
malet, beh6éva bryta cirkeln och dsidositta villkoret att det krévs ett formellt
avslagsbeslut. Hur lang tid som ska passera for att inte vdsentligen fordrija ratten
till effektivt domstolsskydd ar svart att sdga. Man torde dock kunna utga fran
Europadomstolens tumregel om ett ar per instans.

Av det ovanstiende uppstir frigan om enskilda dven pa nytt ska ha tillgang till
en drojsmalstalan vid fortsatt passivitet efter ett domstolsforeliggande. I
primirrittens passivitetstalan ges enskilda en sidan mojlighet (se avsnitt 4.1).
Av 12 § tredje stycket FL framgar ddremot att enskilda inte pa nytt kan begira
att forvaltningsmyndigheten ska avgora drendet om myndigheten dr

367 Jfr forslag till avgorande av generaladvokat Juliane Kokotts i mél C-73/16, Puskdr,
ECLLEU:C:2017:253, punkt 50 och EU-domstolens avgérande i samma mal C-73/16, Puskdr,
ECLLI:EU:C:2017:725, punkt 72, 74 och 76.

368 Se mal C-87/90, Verholen and Others v Sociale Verzekeringsbank Amsterdan, ECLI:EU:C:1991:314, punkt
24.
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senfirdig.’” En dréjsmalsprévning kan alltsi bara begiras en ging.
Utformningen av den primarrittsliga passivitetstalan kan forvisso tolkas som
att enskilda ska ges tillgang till ett effektivt domstolsskydd till dess att EU-
rittigheten att fa ett beslut faktiskt har utverkats. Jag finner dock inget st6éd f6r
detta i EU-domstolens praxis eller doktrin. Att nationella myndigheter faktiskt
efterkommer nationella domstolars avgéranden torde enligt min bedémning
ocksd falla utanfor ritten till ett effektivt domstolsskydd. En annan sak ar att
svenska forvaltningsmyndigheters domstolstrots 1 det aktuella avseendet torde,
dtminstone i teorin, kunna foranleda en fordragsbrottstalan.’”

Avslutningsvis ska aterigen papekas att processregeln i 12 § andra stycket FL.
som anger att ett avslagsbeslut pa en enskilds begiran om att drendet ska
avgoras 1 vissa fall ska overklagas till en hdgre forvaltningsnyndighet inte uppftyller
EU-rittens krav pa effektivt domstolsskydd (se avsnitt 3.3.1 och 4.3.1). Enligt
12 § forsta stycket FL kan den enskilde inte fa till staind en dréjsmalstalan mot
den 6verprovande forvaltningsmyndigheten eftersom drojsmalstalan endast
kan tillimpas 7 firsta instans. Min uppfattning ar att en svensk domstol skulle
behova asidositta dven denna processregel om det aktuella drendet har en EU-
rittslig anknytning. Om den 6verprovande férvaltningsmyndighetens
handliggning av dréjsmaélsprovningen innebdr att den enskildes rétt till
effektivt domstolsskydd visentligen f6rdr6js, ska saledes den enskilde ges en
ritt att fa till stand en dréjsmalsprévning vid domstol.

5.4 Domstolsprévningens férenlighet med kravet pa
effektivt domstolsskydd

Som framgitt av jimforelsen mellan olika dréjsmalsinstitut i avsnitt 4.5 ger
vissa utformningar av instituten enskilda ratt till en mwateriell domstolsprivning. Sa
blir fallet om dr6jsmalsinstitutet 4r utformat som fiktiva avslagsbeslut. Det som
enskilda kan uppna vid en materiell domstolsprovning ar ett domstolsbeslut
som ger enskilda ritt till en materiell rittighet. Materiella domstolsprévningar
ger darfor enskilda ett starkare réttsskydd an formella domstolsprovningar. Det som
enskilda kan uppna vid en formell domstolsprovning édr enbart ett
domstolsbeslut som ger enskilda ritt till ett beslut. En fraga dr med anledning
av detta om EU-ritten kriver att domstolsprovningen dr materiell.

Om unionsritten inte anger annat dr medlemsstaterna fria att vilja form och
tillvigagangssatt for att uppna ett effektivt rittsligt skydd. Fiktiva avslagsbeslut
anses som ett sidant effektivt rittsligt skydd.”” Enligt principen om
medlemsstaternas processuella autonomi ar det dirfor fullt tillatet att foreskriva
att en forvaltningsmyndighets underlatenhet att fatta beslut eller vidta atgirder

369 Regeln har ifrigasatts i remissvaren till F6rvaltningslagsutredningen betinkande SOU 2010:29. Lunds
universitet féreslog att istéllet for att dréjsmalsprévning bara kan begiras en gang, bor regleringen
innebira att en foérnyad provning av drdjsmaél bara kan begiras efter yttetligare tolv manader, se Ds
2010:47, s. 325.

370 Se artikel 258 FEUF, forslag till avgérande av generaladvokat Antonio Tizzano i mal C-245/03, Merck,
Sharp & Dobme, ECLI:EU:C:2004:573, punkt 67 och Bernitz & Kjellgren, s. 218 f.

371 Se forslag dll avgérande av generaladvokat Juliane Kokott i mél C-186/04, Housieanx,
ECLLI:EU:C:2005:70, punkt 42 och 50.
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inom vissa tidsfrister ska ses som fiktiva avslagsbeslut.””” Unionsritten kriver
dock inte en sddan verkan av en nationell férvaltningsmyndighets
underlitenhet att fatta beslut. Ett fiktivt avslagsbeslut som f6ljd av nationella
torvaltningsmyndigheters underlatenhet ska normalt vara uttryckligen
foreskriven i en EU-bestimmelse.”” Det sagda innebir enligt min bedémning
att det rittsliga skydd som omgirdar ett reellt avslagsbeslut inte maste likstillas
med det rittsliga skydd som ska omgirda ett uteblivet beslut (jfr avsnitt 4.2.3).

Jag ser vidare fler argument som kan anfdras till st6d for att en formell
domstolsprévning ger ett tillrickligt rittsskydd enligt unionsritten. For det forsta
kan anfdras att 4ven om det utgdr en EU-rittighet att, inom en angiven
tidsfrist eller annars inom skalig tid, fa ett férvaltningsbeslut sd dr denna
rittighet till sin karaktdr mer av en formell rittighet. Att enskilda har ritt till ett
effektivt domstolsskydd mot férvaltningsmyndigheters passivitet utgér som
nimnts frimst en hjilpkonstruktion i syfte att stirka enskildas materiella
rittigheter, t.ex. en ritt till ett tillstand (se avsnitt 4.3). Ett dréjsmalsinstitut
verkar frimst som ett sitt att utova tillsyn 6ver forvaltningsmyndigheterna.’™
For det andra forefaller det mig tillrdckligt rittsskyddande att det som den
enskilde kan uppna med sin dréjsmalstalan ir ett domstolsbeslut som
toreligger den handliggande myndigheten att fatta ett beslut 1 sak eftersom ett
rittsmedel, for att vara effektivt, ska korrespondera med en den underliggande
EU-rittigheten. I detta fall rattigheten att fa ett beslut inom en angiven tidsfrist
eller annars inom skilig tid (se avsnitt 3.3.2 och 4.3). Genom den formella
domstolsprévningen kan enskilda utverka denna rittighet. For det tredje
innefattar dven passivitetstalan 1 artikel 265 FEUF endast en formell
domstolsprévning (se avsnitt 4.1). Den EU-rittsliga passivitetstalan anses
ocks4 vara ett effektivt rittsmedel.”” Den slutsats jag drar dr dirfor att den
formella domstolsprovningen, dven om den ger ett svagare rittsskydd, maste
anses vara forenlig med unionsrittens krav pa rittsskydd.

Vad ska di den formella domstolsprévningen i 6vrigt omfatta for att uppfylla
unionsrittens krav? For att de nationella domstolarnas provning ska uppfylla
kravet pa effektivt domstolsskydd krivs att domstolarna har behérighet att
prova alla sakfragor och rittsfragor som ir relevanta i malet. EU-rétten kan
alltsa stilla krav pa en domstolsprévning som gar utanfor en strikt
laglighetsprévning.””® Vad avser detta krav torde den svenska
torvaltningsprocessen som innebir att forvaltningsdomstolar har samma
befogenhet som forvaltningsmyndigheter i sin rittsliga provning, dvs. att de
kan foreta savil en laglighetsprévning som limplighetsprovning av dverklagade
beslut, med rage uppfylla EU-rittens krav pa domstolsprévningens

372 Se mal C-186/04, Housieanx, ECLI:EU:C:2005:248, punkt 35-36 och forslag till avgorande av
generaladvokat Juliane Kokott i mal C-186/04, Housieanx, ECLI:EU:C:2005:70, punkt 43.

373 Se forslag dll avgérande av generaladvokat Antonio Tizzano 1 mal C-245/03, Merck, Sharp & Dobmee,
ECLLEU:C:2004:573, punkt 63.

574 Jfr forslag till avgorande av generaladvokat Juliane Kokott i mal C-186/04, Housieanx,
ECLLI:EU:C:2005:70, punkt 34.

375 Se mal 'T-297 /01, SIC mot kommissionen, ECLIEU:T:2004:48, punkt 32 och Hoffman, Rowe & Tiirk, s.
857.

376 Se mal C-199/11, Otis m.fl., ECLLEU:C:2012:684, punkt 49 och forslag till avgorande av
generaladvokat Michal Bobek i mal C-89/17, Banger, ECLLEU:C:2018:225, punkt 99-103. Jfr dock SOU
2010:29, s. 81 dir Forvaltningslagsutredningen gér en annan bedémning utifrin da ridande praxis frin
EU-domstolen.
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omfattning.””” For att de nationella domstolarnas provning ska uppfylla kravet
pa effektivt domstolsskydd maste de dock dven kunna préva om EU-rittsliga
bestimmelser uppritthillits eller inte.” T forhallande till dréjsmalstalan i
torvaltningslagen innebir det att domstolsprovningen inte bara ska ta sikte pa
om drendet dr klart f6r avgérande och om handliggningen dragit ut oskaligt
linge pa tiden — utan domstolen ska ocksa prova om EU-rittsliga specifikt
angivna frister har 6verskridits. Som framgatt av avsnitt 2.2.3 ir specifikt
angivna tidsfrister 1 EU:s sekundirritt tvingande och far inte 6verskridas av
nationella myndigheter. Min slutsats 4r mot denna bakgrund att domstolen
darfor inte ska gbéra nagon prognos om nir drendet dr moget f6r avgdrande (jfr
49 § FL och avsnitt 4.3.1). Har specifikt angivna tidsfrister 6verskridits torde
en domstol med andra ord behova féreligea den handliggande myndigheten
att omgaende fatta beslut i sak. Den handlidggande myndigheten har da, oavsett
om de anser att drendet dr klart for avgorande eller inte, att fatta ett beslut i sak
(jfr avsnitt 4.3.1). Gar beslutet den enskilde emot kan han eller hon ta det
vidare till domstol och pa sa sitt fa till staind en materiell domstolsprévning.

5.5 Schematisk sammanfattning

Syftet med denna uppsats dr att undersoka i vad man utformningen av
drojsmalstalan 1 forvaltningslagen uppfyller unionsrittens krav pa rittsskydd.
Som framkommit i avsnitt 4.4 kan unionsritten uppstilla fyra olika krav pa
rittsskydd vid nationella myndigheters alltfor lingsamma handliggning av
irenden med EU-anknytning. Att det allmdnna dréjsmalsinstitutet inte
uppfyller unionsrittens krav pa rittsskydd vid EU-bestimmelser som
toreskriver ett fiktivt bifall 4r klart. Hur det allmédnna dréjsmalsinstitutet
torhaller sig till 6vriga krav kan sammanfattas pa foljande sitt.

Krav pa rittsskydd i EU:s sekundirritt Uppfyller dréjsmalstalan kraven?
e N (

Nej.
Fiktivt avslag I:> EU-bestimmelsen kriver en ovillkorlig ritt till materiell
domstolsprévning efter viss tidsfrist.
. / . J
r N\ s N\
Ritt till domstolsprévning dar rittsskyddet som Nej

omgirdar beslut likstills med det rittsskydd som ska |:>

omgirda uteblivet beslut genom t.ex. lokutionen EU-bestimmelsen kriver en ovillkorlig ritt till materiell

»ocksa” domstolsprovning efter viss tidsfrist.
- J - J
Nej.
Utformningen av dréjsmalstalan maste leva upp till
Ritt till domstolsprovning, men utan att nirmare ange EU:s krav pa effektivt domstolsskydd.

formerna f6r domstolsprévningen Villkoret att det krivs ett formellt avslagsbeslut

eller uppfyller inte EU:s krav pa effektivt domstolsskydd
om villkoret medf6r att ritten till domstolsprévning
visentligen fordréjs. Domstolsprovningen maste aven
omfatta fragan om EU-rittsliga tidsfrister har
asidosatts.

ingen reglering alls

377 Jfr von Essen 2017, s. 21 ff. och Reichel 2006, s. 140-141 och 325 ff.

578 Se mal C-71/14, East Sussex County Council, ECLIEU:C:2015:656, punkt 58, mal C-432/05, Unibet,
ECLLEU:C:2007:163, punkt 58-59, mél C-120/97, Upjobn, ECLI:EU:C:1999:14, punkt 36 och Reichel
20006, s. 141.
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Konsekvensen av det allmdnna dréjsmalsinstitutets utformning blir enligt min
bedomning att den svenska lagstiftaren, trots dennes strivan efter en enhetlig
utformning av dréjsmalstalan i svensk ritt, 4ven framgent maste specialreglera
drojsmalsinstitut vid genomférande av EU-ritt.

Vid EU-bestimmelser om fiktiva avslag maste ett dréjsmalsinstitut fortsatt
specialregleras. Vid EU-bestimmelser som likstaller rittsskyddet vid beslut
med rittsskyddet vid uteblivet beslut maste ett dréjsmalsinstitut specialregleras.
Vid EU-bestimmelser som féreskriver en ritt till domstolsprévning om ett
beslut inte fattats inom en tidsfrist som ar &ortare dn sex manader maste ocksa
tidsfristen fOr vickande av en dréjsmalstalan specialregleras eftersom EU-
rittsliga tidsfrister dr tvingande och utgor individuella EU-rittigheter.

Aven i 6vrigt vid EU-bestimmelser som anger en ritt till domstolsprévning
vid uteblivet beslut eller vid avsaknad av sekundarrittsliga bestimmelser om
domstolsprévning maste ett dréjsmalsinstitut specialregleras. Detta eftersom
villkoret i 12 § FL att det krivs ett formellt avslagsbeslut for att en
drojsmastolstalan ska kunna vickas kan komma att medféra att ritten till
domstolsprévning visentligen fordréjs. Alternativet till specialreglering dr att
svenska domstolar asidositter processregeln att det krivs ett formellt
avslagsbeslut vid alltfér langsam handliggning av drenden med EU-rittslig
anknytning. Denna skyldighet avilar svenska domstolar till dess att lagstiftaren
specialreglerar ett dréjsmalsinstitut for arenden med EU-rittslig anknytning
eller utformar ett allmint dréjsmalsinstitut som ger enskilda en ovillkorlig ritt
till domstolsprovning efter en viss tidsfrist.
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6 Sammanfattande slutsatser och
synpunkter

Eftersom egna slutsatser och reflektioner gjorts 16pande genom uppsatsen
kommer dessa bara att sammanfattas och kortfattat kommenteras har.
Sammanfattningen tar utgangspunkt i uppsatsens tva fragor.

Vilket rattsligt skydd kraver unionsritten att medlemsstaterna tillhandaballer enskilda vid
nationella myndigheters alltfor langsamma handliggning? EU:s sekundarritt stiller krav
pa att medlemsstaterna ska tillhandahalla enskilda olika former av
drojsmalsinstitut. Sekundarritten kan saval ange hur dessa dréjsmalsinstitut ska
utformas, som limna den narmare utformningen till den svenska lagstiftaren,
inom ramen fér den processuella autonomin (se avsnitt 4.4). Aven om
sekundarritten inte foreskriver nagot krav pa dréjsmalsinstitut har enskilda
likvil en ritt till rittsskydd vid statliga forvaltningsmyndigheters alltfor
lingsamma handldggning av EU-rittsliga drenden. Detta foljer av att ett
torvaltningsbeslut inom en angiven tidsfrist eller annars inom skalig tid utgor
en individuell EU-rittighet (se avsnitt 4.3). Det innebdr att enskilda har ratt till
ett effektivt domstolsskydd (se avsnitt 3.2 och 3.3). Det effektiva
domstolsskyddet ska besta av savil sekundira som primira rattsmedel infor
domstol. Ett dréjsmalsinstitut utgor ett sadant primart rattsmedel (se avsnitt
3.3.2 och 4.3).

Ger det allmdnna drifsmalsinstitutet ett tillrickligt rittsskydd i forballande till
unionsrattens krav? 1 de fall EU:s sekundarritt foreskriver att ett drojsmalsinstitut
ska vara utformat som fiktiva beslut ger det allminna dréjsmalsinstitutet inte
ett tillrackligt rittsskydd (se avsnitt 5.5). I de fall sekundirritten likstaller det
rittsskydd som ska omgirda ett beslut med det rittsskydd som ska omgirda ett
uteblivet beslut ger det allmédnna dréjsmalsinstitutet inte heller ett tillrickligt
rittsskydd (se avsnitt 4.2.3 och 5.5). Det finns dock inget som tyder pa att det
allminna dréjsmalsinstitutet kommer att anlitas vid ovanstiende bestimmelser
1 EU:s sekundirritt.

Det allminna dréjsmalsinstitutet dr dock tinkt att tillimpas i de fall EU:s
sekundarritt inte féreskriver nagot krav pa dréjsmalsinstitut 6verhuvudtaget
(se avsnitt 2.1.2 och avsnitt 4.3). Uttalanden 1 propositioner tyder dven pa att
det allmanna dréjsmalsinstitutet kan komma att anlitas 1 de fall EU:s
sekundarritt foreskriver en ritt till domstolsprovning vid nationella
myndigheters langsamma handliggning, men limnar det 6ppet hur
domstolsprévningen ska utformas (se avsnitt 5.2). I dessa tva situationer faller
det inom den svenska processuella autonomin att utforma en dréjsmalstalan.
For att vara godtagbar ur ett EU-rittsligt perspektiv maste dock utformningen
av en dréjsmalstalan uppfylla kravet pa effektivt domstolsskydd. Det innebar
bl.a. att villkor i dréjsmalsinstitutet inte far géra det i praktiken omojligt eller
orimligt svart att fa till stind en domstolsprovning (se avsnitt 3.3.1). For att
uppni kravet pa effektivt domstolsskydd maste det som den enskilde kan
uppni med domstolsprovningen ocksa korrespondera med den underliggande
BEU-rittigheten (se avsnitt 3.2 och 3.3.2).
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Det allminna dréjsmalsinstitutet uppstiller b.la. som villkor f6r att en
drojsmalstalan ska kunna vickas att den handliggande myndigheten fattat ett
formellt avslagsbeslut pa en enskilds begiran om att drendet ska avgoras.
Enskilda ges med andra ord inte en ovillkorlig ritt till domstolsprévning.
Villkoret att det krivs ett formellt avslagsbeslut innebir vidare att
torvaltningsmyndigheter kan undga domstolskontroll genom att férhalla sig
passiva (se avsnitt 4.3.1). Villkoret uppfyller inte EU-rittens krav pa effektivt
domstolsskydd om det innebir att enskildas ritt till domstolsprévning
visentligen fordr6js. Min slutsats dr darmed att det inte dr férenligt med
principen om ett effektivt domstolsskydd att nationella myndigheter kan undga
domstolskontroll genom att forhalla sig passiva. For att det allmdnna
drojsmalsinstitutet inte ska gora det 1 praktiken oméjligt eller orimligt svart att
fa till stand en domstolsprévning maste dirfor enskilda, 1 vart fall efter en viss
utstrackt tidsfrist, ges en ovillkorlig ritt till domstolsprovning (se avsnitt 5.3).

Diremot anser jag att det allmidnna dréjsmalsinstitutet korresponderar med den
underliggande EU-rittigheten att fa ett forvaltningsbeslut inom skdlig #id. Den
enskilde ges genom en formell domstolsprovning en maojlighet att utverka
denna EU-rittighet. I de fall EU:s sekundirritt inte uppstiller en stringare
handliggningsfrist 4n sex manader korresponderar ocksa det allmédnna
drojsmalsinstitutet med den underliggande EU-rittigheten att fa ett
torvaltningsbeslut inom en angiven tidsfrist. Det sagda innebdr att enbart en
formell domstolsprévning dr férenlig med unionsrittens krav pa effektivt
domstolsskydd (se avsnitt 5.4). Diremot krivs att svenska domstolar har
behorighet att préva om EU-rittsliga bestimmelser vertritts. I de fall en
svensk domstol finner att en EU-rittslig specifik handliggningsfrist overtritts
ska saledes domstolen bifalla dréjsmalstalan. Domstolen ska i dessa fall inte
gOra ndgon prognos om ndr drendet ar klart f6r avgérande utan foreligga den
handliggande myndigheten att omedelbart fatta beslut i sak (se avsnitt 5.4).

Under forutsittning att forvaltningsdomstolen prévar om EU-rittsliga
bestimmelser vertritts utgdr dréjsmalstalan i férvaltningslagen alltsa ett
tillrackligt effektivt rattsmedel eftersom enskilda kan utverka sina EU-
rittigheter genom rattsmedlet. Diremot kan utformningen av
torfarandereglerna utgéra en oproportionerlig inskrinkning av ritten till
domstolsprévning och strider dirmed mot effektivitetsprincipen. Min slutsats
ir mot denna bakgrund att utformningen av drdjsmalstalan 1 forvaltningslagen
inte uppfyller nagot av unionsrittens krav pa rittsskydd vid alltfor lingsam
handlaggning (se avsnitt 5.5).

Vad betyder da dessa slutsatser 1 praktiken? Konsekvensen ir att den svenska
lagstiftaren dven framgent kan komma att behova reglera olika utformningar av
drojsmalsinstitut 1 speciallagstiftning (se avsnitt 5.5). Om sidana
specialregleringar inte inférs menar jag att de villkor som uppstills for att en
drojsmalstalan ska kunna vickas inte dr absoluta. Om unionsritten anger en
specifik tidsfrist f6r handliggningen och denna Overtritts, sa bor svenska
torvaltningsdomstolar asidositta kravet pa att ett formellt avslagsbeslut ska ha
fattats av beslutsmyndigheten. Samma sak bor gilla dven om unionsritten inte
anger nagon handliggningsfrist och en enskild har fitt vinta uppemot ett ar pa
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ett forvaltningsbeslut i ett EU-rittsligt darende. Om den enskilde inte har
erhallit ndgot avslagsbeslut pa sin begiran om att drendet ska avgoras bor
torvaltningsdomstolen alltsa i dessa fall inte avvisa talan utan ta upp fraigan om
drojsmal till provning (se avsnitt 3.4). Forvaltningsdomstolen bér da dven
prova om EU-rittsliga tidsfrister har 6vertritts. En sadan prévning kan dock
foregas av att forvaltningsdomstolen begir ett férhandsavgoérande fran EU-
domstolen avseende det allmdnna dréjsmalsinstitutets férenlighet med
unionsrittens krav pa effektivt domstolsskydd.

Nigra avslutande synpunkter. Férvaltningslagsutredningens uppdrag
inkluderade varken att utreda unionsrittens krav pa rittsskydd vid nationella
myndigheters alltfor lingsamma handliggning eller att limna ett férslag till
drojsmalstalan som uppfyller unionsrittens krav pa effektivt domstolsskydd.
Trots att dréjsmalstalan i férvaltningslagen, enligt min bedémning, inte
uppfyller unionsrittens krav pa effektivt domstolsskydd gor dock regeringen
uttalanden 1 andra propositioner som tyder pa att regeringens uppfattning ar att
den nya dr6jsmalstalan tillhandahaller ett tillrickligt rattsskydd 1 unionsrittens
mening. Uttalandena tyder dven pa att det finns en risk att den tidigare modell
av dréjsmalstalan som anlitats 1 de fall unionsritten stillt krav pa att
medlemsstaterna ska tillhandahalla en domstolsprévning vid uteblivet beslut
(det specialreglerade dréjsmalsinstitutet) kommer att Gverges. Istillet kommer
den nya dr6jsmalstalan i forvaltningslagen att anlitas framgent (se avsnitt 5.2).
Det specialreglerade dréjsmalsinstitutet ger dock ett betydligt starkare
rittsskydd i jimforelse med dréjsmalstalan i forvaltningslagen (se avsnitt 4.5).
Om det specialreglerade dréjsmalsinstitutet Gverges far inférandet av en
drojsmalstalan 1 forvaltningslagen som konsekvens att enskildas rattsskydd
forsvagas, trots att syftet med inférandet av en allmin dréjsmalstalan har varit
att 6ka enskildas rittssikerhet vid forvaltningsmyndigheters senfirdighet (se
avsnitt 2.3.1 och 5.2).

Eftersom ett villkor fOr vickandet av en dréjsmalstalan ar att ett formellt
avslagsbeslut fattats, sa utgér forvaltningslagens dréjsmalstalan i forsta hand ett
administrativt rittsmedel. Rittsmedlet kan beskrivas som en ritt till ett
administrativt klagomal eller en administrativ dréjsmalsprovning. En férklaring
till detta kan vara att till skillnad frin unionsritten sa dr en handlaggningsfrist i
den svenska rittstraditionen inte tvingande och utgdr inte en utkrivbar
rittighet for enskilda. Domstolsmakten ar traditionellt sett ocksa svagare i den
svenska rittstraditionen jaimfért med den unionsrittsliga.

Att det 1 Sverige finns en ovilja mot att 6verlimna beslut till domstolar istillet
tor till forvaltningsmyndigheter bor forstas i ljuset av att funktionsférdelningen
mellan forvaltningsmyndigheter och domstolar skulle rubbas om domstolar
skulle 6verta rollen som forsta handliggande instans. Férvaltningsmyndigheter
ir med sin sakkunskap bittre rustade att handligga drenden och besluta i sak.
Domstolsprovningen blir ocksa mer effektiv om domstolen kan utga fran ett
motiverat beslut. Att funktionsférdelningen mellan dessa organ bor
uppratthallas dr ocksa ndgot som unionsratten erkinner (se avsnitt 4.1). Min
uppfattning dr dirfér att man vid utformningen av dréjsmalsinstitut bor
undvika att domstolar foretar materiella provningar vilket innebir att
domstolen 6vertar forvaltningsmyndigheters funktion.
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Nir det giller just drojsmalsinstitut ser jag emellertid det som oundvikligt med
ett undantag fran principen 1 den svenska rittstraditionen att det fordras ett
reellt férvaltningsbeslut f6r att enskilda ska kunna ta en fraga till domstol.
Bakgrunden till inférandet av en allmin dr6jsmalstalan ér just att senfirdighet
med att fatta beslut utgor ett reellt problem i svensk forvaltning. Rittsmedel
som anlitas for att rada bot pa senfirdigt beslutsfattande hos en forvaltnings-
myndighet bor dirfor inte for sin tillimplighet kriva ett beslut hos densamme.
Forvisso dr det troligt att svensk forvaltning 1 de flesta fall foljer lagstiftade
tidsfrister och darfér inom fyra veckor frian det att en enskild limnar in en
begiran om att drendet ska avgoras faktiskt avgor det eller fattar ett formellt
avslagsbeslut pa begiran. Enskilda kommer dirfor troligen i de flesta fall kunna
fa till stand en dréjsmalstalan. A andra sidan visar praxis fran JO att
torvaltningsmyndigheter far allvarlig kritik f6r laingsam handliggning dven i de
fall specifika tidsfrister anges i lag (se avsnitt 2.3.1).

Om man gor ett undantag fran principen om att det krivs ett reellt
torvaltningsbeslut for att fa tillgang till domstolsprévning kommer det
visserligen att leda till en viss funktionsrubbning mellan férvaltningsmyndighet
och forvaltningsdomstol. Jag anser dock att en formell domstolsprévning inte
pa ndgot graverande principiellt plan avviker frin den traditionella
funktionsférdelningen mellan handliggande myndigheter och kontrollerande
torvaltningsdomstolar. Forvaltningsmyndigheten ska fortsatt vara det organ
som fattar beslut i sak. Detta innebdr f6rvisso att férvaltningsdomstolar blir en
slags tillsynsmyndighet samtidigt som den dr besvirsinstans. Det dr dock en
tillsynsfunktion som erkdnns i unionsritten (se avsnitt 5.4).

Mot denna bakgrund menar jag att den svenska lagstiftaren hade kunnat infora
ett starkare drojsmalsinstitut 1 forvaltningslagen — utan att franga kdrnan i den
svenska rittstraditionen. Om en foérvaltningsmyndighet forhaller sig helt passiv
och inte fattar ett formellt avslagsbeslut pa den enskildes begiran om att
drendet ska avgoras bor denna passivitet ses som ett underforstatt beslut att
avsla begiran, varvid en dréjsmalsprévning kan ske i domstol. Jag anser att ett
drojsmalsinstitut som minst bor ge enskilda en sadan ovillkorlig ritt till en
formell domstolsprévning ett ar fran det att en enskild har limnat in en
begiran om att drendet ska avgoras. Ett saidant dréjsmalsinstitut skulle f6rvisso
ocksa forsvaga enskildas rittsskydd om det ersitter det tidigare anlitade
specialreglerade drojsmalsinstitutet. Det skulle dock uppfylla unionsrittens
generella krav pa effektivt domstolsskydd och dirmed dven, genom att minska
behovet av specialreglerade dréjsmalsinstitut, skapa en storre enhetlighet i
svensk forvaltningsritt.
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