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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MICHAL BOBEK
foredraget den 3 september 2020"

Mal C-620/19

Land Nordrhein-Westfalen
mot
D.-H. T. i egenskap av konkursforvaltare for tillgingarna i ] & S Service UG

(begédran om forhandsavgorande fran Bundesverwaltungsgericht (Federala hogsta
forvaltningsdomstolen, Tyskland))

"Begiran om forhandsavgorande — Domstolens behdrighet — Hénvisning i nationell lagstiftning till
bestammelser i unionsratten — Domen i mélet Dzodzi — Direkt och ovillkorlig hdnvisning — Intresse av
begreppsmassig enhetlighet — Forordning (EU) 2016/679 — Dataskydd — Begransningar — Artikel 23.1 e

och j — Verkstillighet av civilréttsliga krav — Insolvensforfaranden — Skattemyndigheter”

I. Inledning

1. Enligt artikel 267 FEUF ska begiran om forhandsavgorande avse tolkningen av fordragen eller
giltigheten och tolkningen av réttsakter som beslutas av unionens institutioner, organ eller byraer. Ett
av villkoren for domstolens behorighet enligt denna bestimmelse ar att den unionsréttsakt vars
tolkning har begirts ar tillaimplig i det nationella malet, varvid tillimpligheten normalt anges i sjélva
den relevanta unionsrittsakten.

2. Domstolen har emellertid fran och med domen i mélet Dzodzi® preciserat att fordragen inte
utesluter en begiran till domstolen om férhandsavgorande som avser unionsbestimmelser som inte &r
direkt tillampliga pa omsténdigheterna i det aktuella fallet (det vill sdga enligt bestimmelserna i sjilva
dessa unionsrittsakter) utan nir dessa bestimmelser har blivit indirekt tillampliga (det vill siga genom
en hédnvisning i nationell ratt som i praktiken utvidgar unionsrittens tillimpningsomrade). Domstolen
har saledes slagit fast att nir en reglering i nationell lagstiftning av situationer som inte omfattas av
den berorda unionsrittsaktens tillimpningsomrade anpassats till den reglering som har valts i denna
unionsrattsakt, foreligger det ett klart unionsintresse av att de bestimmelser eller begrepp som har
hédmtats fran den rdttsakten tolkas pa ett enhetligt sitt for att i framtiden undvika olika tolkningar.

3. Aven om denna slutsats senare har bekriftats och tillimpats i flera andra fall (nedan kallad
rittspraxis enligt Dzodzi®), forblir grinserna fér domstolens behorighet i dessa fall hittills ganska
oklara.

1 Originalsprék: engelska.
2 Dom av den 18 oktober 1990, Dzodzi (C-297/88 och C-197/89, EU:C:1990:360) (nedan kallad Dzodzi).

3 Domstolen har sjilv hinvisat till denna rad av mal som "Dzodzi-linjen av mél” i dom av den 17 juli 1997, Leur-Bloem (C-28/95, EU:C:1997:369,
punkt 27), och dom av den 17 juli 1997, Giloy (C-130/95, EU:C:1997:372, punkt 23).
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4. Forevarande mal héanfor sig till denna linje i rdttspraxis till dess yttre grénser.
Bundesverwaltungsgericht (Federala hogsta forvaltningsdomstolen, Tyskland) har i sin begiran om
forhandsavgorande begirt att domstolen ska tolka artikel 23.1 e och j i Europaparlamentets och radets
forordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd for enskilda personer med avseende pé
behandling av personuppgifter och om det fria flodet av siddana uppgifter och om upphdvande av
direktiv 95/46/EG (allmén dataskyddsférordning),” &ven om denna bestimmelse inte ar direkt
tillamplig pa den situation som dr aktuell i det nationella malet. Denna situation omfattas namligen av
flera skal inte av tillimpningsomradet for forordning 2016/679. Artikel 23.1 i forordningen har blivit
tillamplig pa situationen i det nationella malet enbart genom en hénvisning i tillimplig nationell
lagstiftning.

5. I forevarande mal har domstolen saledes ombetts att precisera hur langt logiken bakom en nationell
hanvisning i Dzodzi rimligen kan dras i ett fall dir den hénskjutande domstolen, inte till foljd av en
enda, utan i praktiken flera utvidgningar av en unionsbestimmelse avseende den nationella
lagstiftningen, har att tolka den unionsbestimmelsen som enligt min mening helt enkelt inte har
nagot virde att tillféra i den fraga som stéllts till den domstolen.

II. Tillampliga bestaimmelser

A. Unionsrdtt
6. Skal 2, 4 och 73 i forordning 2016/679 har foljande lydelse:

”(2) Principerna och reglerna for skyddet for fysiska personer vid behandling av deras personuppgifter
bor, oavsett deras medborgarskap eller hemvist, respektera deras grundliggande rattigheter och
friheter, sarskilt deras ritt till skydd av personuppgifter. ...

(4) Behandlingen av personuppgifter bor utformas sa att den tjanar méanniskor. Ritten till skydd av
personuppgifter dr inte en absolut rattighet; den maste forstas utifran sin uppgift i samhallet och
viagas mot andra grundliggande rittigheter i enlighet med proportionalitetsprincipen. Denna
forordning respekterar alla grundlidggande réttigheter och iakttar de friheter och principer som
erkdnns i [Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttigheterna], sasom de faststillts i
fordragen, sarskilt skydd for privat- och familjeliv, bostad och kommunikationer, skydd av
personuppgifter, tankefrihet, samvetsfrihet och religionsfrihet, yttrande- och informationsfrihet,
néringsfrihet, rétten till ett effektivt rattsmedel och en opartisk domstol samt kulturell, religiés och
spraklig mangfald.

(73) Begransningar med avseende pa specifika principer och rdtten till information, tillgang till och
rattelse eller radering av personuppgifter, rétten till dataportabilitet, ritten att gora invidndningar,
profileringsbaserade beslut samt information till den registrerade om personuppgiftsincidenter
och vissa av den personuppgiftsansvariges relaterade skyldigheter kan inféras genom unionsritten
eller medlemsstaternas nationella rétt, i den man de &r nodvindiga och proportionella i ett
demokratiskt samhalle for att uppratthalla den allmdnna sédkerheten, exempelvis for att skydda
manniskoliv, sdrskilt vid naturkatastrofer eller katastrofer framkallade av maénniskan, vid
forebyggande, forhindrande, utredning och lagféring av brott eller verkstillande av straffrattsliga
sanktioner, inbegripet skydd mot samt forebyggande och férhindrande av hot mot den allmidnna

4 EUT L 119, 2016, s. 1.
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sakerheten eller overtrddelser av etiska principer for reglerade yrken, vad giller unionens eller en
medlemsstats ovriga viktiga mal av allmént intresse, sarskilt om de dr av stort ekonomiskt eller
finansiellt intresse for unionen eller en medlemsstat, forande av offentliga register som fors av
hiansyn till ett allmént intresse, ytterligare behandling av arkiverade personuppgifter for att
tillhandahalla specifik information om politiskt beteende under tidigare totalitira regimer eller
skydd av den registrerade eller andras réttigheter och friheter, inklusive socialt skydd, folkhalsa
och humanitdra skil. Dessa begriansningar bor Gverensstimma med kraven i stadgan och den
europeiska konventionen om skydd for de maénskliga réttigheterna och de grundliaggande
friheterna.”

7. I artikel 1 i forordning nr 2016/679, med rubriken "Syfte”, foreskrivs foljande:

”1. I denna forordning faststélls bestimmelser om skydd for fysiska personer med avseende pa
behandlingen av personuppgifter och om det fria flodet av personuppgifter.

2. Denna forordning skyddar fysiska personers grundlaggande fri- och rattigheter, sarskilt deras ratt till
skydd av personuppgifter.

»

8. Artikel 23 i forordning nr 2016/679 ("Begrénsningar”) dr den avgorande bestimmelsen i kapitel III
om den berorda personens rittigheter. Dar anges foljande:

”1. Det ska vara mojligt att i unionsrdtten eller i en medlemsstats nationella rdtt som den
personuppgiftsansvarige eller personuppgiftsbitraidet omfattas av inféra en lagstiftningsatgird som
begrinsar tillimpningsomradet for de skyldigheter och rattigheter som foreskrivs i artiklarna 12-22
och 34, samt artikel 5 i den méan dess bestimmelser motsvarar de réttigheter och skyldigheter som
faststélls i artiklarna 12-22, om en sadan begrinsning sker med respekt for andemeningen i de
grundlaggande rittigheterna och friheterna och utgér en nodvindig och proportionell atgird i ett
demokratiskt samhélle i syfte att sdkerstélla

e) andra av unionens eller en medlemsstats viktiga mal av generellt allmént intresse, sérskilt ett av
unionens eller en medlemsstats viktiga ekonomiska eller finansiella intressen, daribland penning-,
budget- eller skattefragor, folkhdlsa och social trygghet,

j) verkstillighet av civilréttsliga krav.”

B. Nationell lagstiftning

9.1 2a § ("Tillampningsomrade for bestimmelserna om behandling av personuppgifter”) i
Abgabenordnung (tyska allmdnna skattelagen) (nedan kallad AO), i dess lydelse enligt lagen av den
17 juli 2017,° foreskrivs foljande:

”3) Bestammelserna i denna lag och i skattelagstiftningen om behandling av personuppgifter ar inte

tillampliga, savitt Europeiska unionens lagstiftning, i synnerhet forordning (EU) 2016/679 ... é&r
tillamplig antingen direkt eller enligt punkt (5).

5 Lag som tradde i kraft den 25 maj 2018.
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5) Om inte annat foreskrivs, giller bestimmelserna i forordning (EU) 2016/679, denna lag och
skattelagstiftningen om behandling av fysiska personers personuppgifter pa motsvarande sitt for
information som beror identifierade eller identifierbara

1. avlidna fysiska personer, eller

2. juridiska  personer,  personsammanslutningar med eller utan  rdttskapacitet = och
formogenhetsmassor.”

10. Enligt 32b § ("Skattemyndigheternas skyldighet att limna information, for det fall att ingen
insamling av den registrerades personuppgifter har skett”) AO giller foljande:

”1) Skattemyndigheterna ar inte heller skyldiga att lamna information om den registrerade enligt
artikel 14.1, 14.2 och 14.4 i forordning 2016/679, utover de undantag som omnamns i artikel 14.5 i
forordning (EU) 2016/679 och 31c § punkt 2, i foljande fall

1. om tillhandahdllande av informationen

a) skulle skada det korrekta utférandet av de uppgifter som omfattas av de finansiella
myndigheternas eller andra offentliga organs behorighet i den mening som avses i
artikel 23.1 d-h i férordning 2016/679, eller

b)

den berdrda personens intresse av att fa informationen darfér maste vara av underordnad betydelse.
32a § punkt 2 ska tillimpas pa motsvarande sitt.”

11. 32c § ("Den registrerades ritt till tillgdng”) AO lyder:

”(1) Den registrerades ratt till tillgdng i forhallande till en skattemyndighet enligt artikel 15 i
férordning 2016/679 giller inte om

1. den registrerade inte maste underrattas enligt punkt 32b § punkt 1 eller 2,

2. tillhandahallande av information skulle forsvara for enheten vid skattemyndigheterna att faststilla,
utova eller forsvara civilréttsliga krav som avses i artikel 23.1 j i forordning 2016/679 eller forsvara
sig mot civilréttsliga krav som har faststéllts mot den; skattemyndigheternas civilrittsliga skyldighet
att lamna information paverkas inte av denna bestimmelse,

12. 32e § ("Forhallandet till andra réttigheter till tillgang och tillhandahallande av upplysningar”) AO
lyder:

"Om den registrerade eller en tredje part har ratt att fa tillgang till information i forhallande till
skattemyndigheten i enlighet med lagen av den 5 september 2005 om informationsfrihet ... eller i
enlighet med motsvarande lagstiftning i delstaterna, ska artiklarna 12-15 i forordning 2016/279
tillimpas tillsammans med 32a §-32d §. I detta avseende dr det uteslutet att mer omfattande
rattigheter giller for information om skatteuppgifter. ...”
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13. I 129 § punkt 1 i Insolvenzordnung (konkurslagen av den 5 oktober 1994), i dess édndrade lydelse,
foreskrivs foljande:

"Forvaltaren kan angripa ... rattshandlingar som foregatt inledandet av insolvensforfarandet och som ér
till skada for borgendrerna.”

14. Enligt 143 § punkt 1 forsta meningen i konkurslagen medfor en invindning med framgéang att den
berérda betalningsmottagaren maste gora en aterbetalning tillkonkursboet.

15. Enligt 144 § punkt 1 i denna lag ska mottagarens fordran pa gildendren ater tas i ansprak. Denna
fordran ska tdckas av konkursboet.

16. 2 § ("Tillampningsomrade”) i Gesetz tiber die Freiheit des Zugangs zu Informationen fiir das Land
Nordrhein-Westfalen (lagen om informationsfrihet for delstaten Nordrhein-Westfalen) av den
27 november 2001, i dess dndrade lydelse, foreskriver foljande:

”1) Denna lag ska gilla myndigheters forvaltningsverksamhet ... Med myndighet avses i denna lag alla
organ som utfor arbetsuppgifter inom offentlig férvaltning.

»

17. 14 § i denna lag ("Ritt till information”) foreskrivs foljande:

”1) Varje fysisk person har enligt denna lag rdtt att fa tillgang till den officiella information som
innehas av organet gentemot de enheter som avses i 2 §.

2) Sarskilda lagbestimmelser om tillgang till forvaltningsinformation, tillhandahallande av information
eller tillgang till akten har foretrdde framfor bestimmelserna i denna lag. ...”

II1. Bakgrunden, det nationella forfarandet och fragorna i begidran om forhandsavgorande

18. Klaganden i det nationella forfarandet ér en konkursforvaltare for ett foretag, J&S Service UG. I
denna egenskap begirde han att skattemyndigheten skulle ldmna vissa upplysningar om den
skattemassiga situationen for det bolag som forsatts i konkurs, i syfte att undersoka mojligheten att
rikta civilréttsliga atervinningskrav mot de behoriga skattemyndigheterna.

19. Klaganden framstillde en sddan begdran med stod av lagen om informationsfrihet. Klaganden
begirde bland annat upplysningar om eventuella tvangsatgarder och faktiska verkstallighetsatgarder
mot bolaget, om de betalningar som erhdllits fran bolaget och om vid vilken tidpunkt
skattemyndigheten fick kinnedom om bolagets insolvens. Klaganden begirde dven att fa ett utdrag ur
detta bolags rakenskaper for samtliga skatter avseende perioden mars 2014—juni 2015.

20. Klagandens begidran om tillgdng till upplysningar avslogs av skattemyndigheten. Klaganden
overklagade detta beslut till Verwaltungsgericht (Forvaltningsdomstolen, Tyskland), som i huvudsak
bifoll  overklagandet.  Delstatens  Overklagande  ogillades av ~ Oberverwaltungsgericht
(Forvaltningsoversdomstolen, Tyskland). Namnda domstol fann att rdtten till information enligt
delstatens lag om informationsfrihet inte var utesluten enligt de sdrskilda bestammelserna om
skattesekretess. Aven om denna typ av upplysningar rent allmint kunde omfattas av skattesekretess,
var detta med sdkerhet inte fallet nir det gillde konkursforvaltaren for det bolag som uppgifterna
avsag.
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21. Delstaten overklagade vid Bundesverwaltungsgericht (Federala hogsta forvaltningsdomstolen).
Denna domstol var osdker pa hur artikel 23.1 i foérordning 2016/679 — som det hanvisas till i
bestimmelserna om skattesekretess — ska tolkas, och beslutade dérfor att vilandeforklara malet och
stélla foljande tolkningsfragor till EU-domstolen:

”1. Syftar artikel 23.1 j i forordning (EU) 2016/679 é&ven till att skydda skattemyndigheternas
intressen?

2.  Om denna fraga ska besvaras jakande: Omfattar formuleringen "verkstéllighet av civilrattsliga krav”
aven skattemyndigheternas forsvar mot civilréttsliga krav och maste sidana krav redan ha
faststllts?

3. Tilldter bestimmelsen i artikel 23.1 e i forordning (EU) 2016/679 om skydd av en medlemsstats
viktiga finansiella intressen i skattefragor en begridnsning av rdtten till tillgdng till information
enligt artikel 15 i forordning (EU) 2016/679 i syfte att motverka civilrittsliga atervinningskrav
som riktas mot skattemyndigheterna?

22. Skriftliga yttranden har inkommit fran delstaten Nordrhein-Westfalen, den tjeckiska, den tyska och
den polska regeringen samt Europeiska kommissionen.

IV. Rittslig bedomning

23. De tre fragor som Bundesverwaltungsgericht (Federala hogsta forvaltningsdomstolen) har stéllt
avser tolkningen av artikel 23.1 e och j i férordning 2016/679. Det &dr emellertid utrett att denna
bestimmelse inte dr direkt tillamplig pa den situation som ar aktuell i det nationella mélet. Sdsom den
hénskjutande domstolen har forklarat gjordes artikel 23.1 indirekt tillimplig av den nationella
lagstiftaren genom en hédnvisning i relevanta nationella bestaimmelser.

24. Under dessa omstidndigheter ska EU-domstolen, innan den besvarar de fragor som stillts, ta
stdllning till en prejudiciell fraga som ror foljande handldggningsrelaterade sporsmal: 4r EU-domstolen
behorig att besvara tolkningsfragorna i forevarande mal?

25. De parter som har inkommit med yttranden i forevarande mal har intagit olika standpunkter i
detta avseende: medan delstaten Nordrhein-Westfalen, den polska regeringen och, i viss man,
kommissionen har uttryckt tvivel betriffande EU-domstolens behorighet, har den tjeckiska och den
tyska regeringen intagit motsatt standpunkt.

26. Mot den bakgrunden é&r forevarande forslag till avgorande strukturerat pa foljande sitt. Jag
kommer forst att undersoka EU-domstolens behorighet i forevarande mal (A). I detta syfte kommer
jag att redogora for den rittspraxis som foljer av Dzodzi (1) och paminna om dess ursprung och
expansion (a) samt de begransningar som EU-domstolen gradvis har infort (b). Mot bakgrund av de
problem som kan folja av en extensiv tillimpning av denna réttspraxis, kommer jag darefter att foresla
att EU-domstolen ska konsolidera den (2). Dérefter kommer jag att tillimpa den rittsliga ram som
foreslagits i forevarande mal och dra slutsatsen att det enligt min mening inte gar att dra nagon
anvindbar vigledning fran den unionslagstiftning som anforts for den konkreta problematik som den
hanskjutande domstolen har att ta stéllning till (3). Efter att ha kommit fram till att EU-domstolen
inte dr behorig i forevarande fall, ska jag endast mycket kortfattat och inom granserna for vad som ér
logiskt majligt behandla de tre tolkningsfragorna i sak (B).

6 ECLIL:EU:C:2020:649
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A. Domstolens behorighet
1. Domen i mdlet Dzodzi

a) Ursprung och expansion

27. Ursprunget till domen i mélet Dzodzi aterfinns i domen i malet Thomasdiinger.® I det malet
begirde den hdnskjutande domstolen att EU-domstolen skulle tolka ett sdrskilt nummer i
Gemensamma tulltaxan (nedan kallat GTT). Mélet géllde emellertid import av varor till Tyskland fran
en annan medlemsstat och lag séledes utanfor tillimpningsomradet for GTT. Skilet till att den
hanskjutande domstolen begidrde ett forhandsavgorande fran EU-domstolen var att de tyska
myndigheterna i relevant intern lagstiftning hade hanvisat till nummer i GTT for andra dndamal.

28. I sitt kortfattade forslag till avgorande foreslog generaladvokat Mancini att EU-domstolen skulle
forklara sig obehorig. Enligt hans asikt var EU-domstolen inte behorig enligt fordraget att meddela ett
avgorande ndr de gemenskapsrittsliga bestammelser (vid denna tidpunkt) som var foremal for
tolkningsfragorna inte péverkade parternas intressen direkt utan per relationem. Enligt hans asikt
saknade EU-domstolen behorighet med avseende pa bestimmelser som beaktas enbart darfor att en
nationell myndighet, fritt och pa egen hand, beslutat att anta dem som referensram for att faststélla
sina egna regler.’

29. EU-domstolen behandlade emellertid inte detta sporsmal i sin dom. EU-domstolen hénvisade till
presumtionen att tolkningsfragor ér relevanta for att direfter prova fragorna i sak.®

30. En uttrycklig bekriftelse av EU-domstolens egen behorighet att besvara tolkningsfragor i sadana
fall som det forevarande kom i domen i mélet Dzodzi.” Mélet rorde uppehallsritt i Belgien for makan
(som hade togolanskt medborgarskap) till en avliden belgisk medborgare som aldrig hade utnyttjat sin
rdtt att arbeta eller vistas i en annan medlemsstat. Det var uppenbart att den unionslagstiftning som
den belgiska domstolen hinvisade till inte var tillimplig och malet saknade granséverskridande inslag.
Den hinskjutande domstolen papekade emellertid att maken eller makan till en belgisk medborgare
enligt nationell rétt skulle behandlas som om han eller hon var en gemenskapsmedborgare. Den
hénskjutande domstolen fragade foljaktligen EU-domstolen huruvida Doris Dzodzi skulle ha ritt att
uppehalla sig och stanna i Belgien om hennes make hade varit medborgare i en annan medlemsstat dn
Belgien.

31. I sitt forslag till avgorande foreslog generaladvokat Darmon att EU-domstolen skulle forklara sig
obehorig. Han betonade sérskilt att enhetligheten och konsekvensen i gemenskapens rittsordning inte
kunde péverkas av situationer som inte omfattas av dess tillimpningsomrade, oberoende av om de
relevanta nationella bestimmelserna eventuellt liknar de gemenskapsbestimmelser som var foremal for
tolkningsfragorna. '°

Dom av den 26 september 1985 (166/84, EU:C:1985:373).

Forslag till avgorande av generaladvokaten Mancini i méalet Thomasdiinger (166/84, EU:C:1985:208, punkterna 1 och 2).
Dom av den 26 september 1985, Thomasdiinger (166/84, EG: 1985:373, punkt 11).

Ovan fotnot 2.

10 Forslag till avgorande av generaladvokaten Darmon i de forenade mélen Dzodzi (C-297/88 och C-197/89, EU:C:1990:274, punkterna 8-11).
Generaladvokaten intog samma stdndpunkt i sitt forslag till avgérande i malet Gmurzynska-Bscher (C-231/89, EU:C:1990:276), som foredrogs
samma dag.

O 0 N
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32. EU-domstolen foljde inte generaladvokatens forslag till avgorande. Domstolen grundade sin
behorighet pa tre huvudsakliga overviganden: i) presumtionen om relevans; ii) fordragets lydelse
utesluter inte uttryckligen behorighet, och iii) gemenskapens intresse av att ’varje
gemenskapsbestimmelse tolkas pa ett enhetligt sétt, oberoende av under vilka omstandigheter den ska

tillimpas, for att i framtiden undvika skilda tolkningar”."

33. Dzodzi har dérefter blivit fast rittspraxis. Denna l9sning tillimpades inte bara i mél som rorde de
grundldggande friheterna, utan é&ven i mal som bland annat rorde den gemensamma
jordbrukspolitiken, > konsumentskydd, ** beskattning, " socialpolitik ' och konkurrensritt. '

34. Aven om den faktiska och rittsliga bakgrunden varierade mellan dessa mal forefoll tvd element
vara sdrskilt viktiga for EU-domstolen i de flesta av dem: i) det faktum att den nationella
lagstiftningen troget atergav relevanta EU-bestimmelser'” och/eller ii) den nationella lagstiftarens
uttryckliga (eller i vilket fall tydliga) avsikt att harmonisera nationell lagstiftning med unionsritten.
Det sistnamnda kravet ansags vara uppfyllt bland annat nér nationell lagstiftning vid reglering av rent
interna situationer antagit samma losningar som de som valts i unionsritten,’® bland annat for att
undvika diskriminering av landets egna medborgare eller snedvridning av konkurrensen" eller for att
foreskriva en enda rittslig ram i jamférbara situationer.*

35. Senare rittspraxis har varit nagot tvetydig vad giller den exakta rickvidden av utvidgningen av
behorigheten enligt Dzodzi. De principer som foljer av denna rittspraxis forefaller ha varit foremal for
mycket generds tillimpning i flera fall.

36. I synnerhet har EU-domstolen i vissa fall gitt sa langt att den godtagit vaga, indirekta eller
underforstadda hanvisningar till unionsrétten. Detta var fallet exempelvis i domen i malet BIAO, dar
den nationella lagstiftningen “inte atergav [relevanta unionsbestémmelser] ordagrant” men den
nationella regeringen och den hénskjutande domstolen enades om att EU-domstolens dom skulle vara
bindande p& nationell nivd.” I samma anda meddelade EU-domstolen i domen i malet BAT ett
avgorande baserat pa att "det bestrids emellertid inte att den nationella lagstiftningen for 16sningen av
problem i rent interna situationer anpassats till den l6sning som valts i gemenskapsrétten”, d&ven om
den specifika bestimmelsen i fraga inte inneholl nagon uttrycklig hianvisning till unionslagstiftningen i
det avseendet.”

11 Dzodzi, punkterna 29—-43.
12 Se, exempelvis, dom av den 25 juni 1992, Federconsorzi (C-88/91, EU:C:1992:276).
13 Se, bland annat, dom av den 12 juli 2012, SC Volksbank Romania (C-602/10, EU:C:2012:443).

14 Se dom av den 3 december 1998, Schoonbroodt (C-247/97, EU:C:1998:586), och dom av den 11 januari 2001, Kofisa Italia (C-1/99,
EU:C:2001:10).

15 Se, bland annat, dom av den 7 november 2013, Isbir (C-522/12, EU:C:2013:711).

16 Se, bland flera domar, dom av den 11 december 2007, ETT m.fl. (C-280/06, EU:C:2007:775), och dom av den 14 mars 2013, Allianz Hungdria
Biztosité m.fl. (C-32/11, EU:C:2013:160).

17 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 4 december 2014, FNV Kunsten Informatie en Media (C-413/13, EU:C:2014:2411, punkt 19); dom
av den 26 november 2015, Maxima Latvija (C-345/14, EU:C:2015:784, punkt 13), och dom av den 21 november 2019, Deutsche Post m.fl.
(C-203/18 och C-374/18, EU:C:2019:999, punkt 39).

18 Dom av den 16 mars 2006, Poseidon Chartering (C-3/04, EU:C:2006:176, punkt 17).
19 Se, bland flera domar, dom av den 17 juli 1997, Leur-Bloem (C-28/95, EU:C:1997:369, punkt 32).

20 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 juli 1997, Giloy (C-130/95, EU:C:1997:372, punkt 28), och dom av den 21 juli 2016, VM
Remonts m.fl. (C-542/14, EU:C:2016:578, punkt 18).

21 Dom av den 7 januari 2003 (C-306/99, EU:C:2003:3, punkt 92).
22 Dom av den 29 april 2004, British American Tobacco (C-222/01, EU:C:2004:250, punkt 41).
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37. P4 motsvarande sitt provade EU-domstolen i sak, i domen i malet Kofisa, en begdran om
forhandsavgorande nédr den nationella lagstiftning som reglerade interna situationer inte hanvisade till
nagon specifik bestimmelse i unionsritten utan endast till relevant “EU-tullagstiftning”.” Pa
motsvarande sidtt meddelade EU-domstolen dom i malet Schoonbroodt nidr relevant nationell
lagstiftning endast hénvisade till “principer i unionsritten”.”* I domen i mélet Ostas anség
EU-domstolen slutligen sig vara behorig enligt réttspraxis som harror fran Dzodzi, med forbehall for

den hinskjutande domstolens kontroller, da det fanns en direkt och ovillkorlig hanvisning.*

38. Intressant nog férklarade sig EU-domstolen i malet Federconsorzi och Fournier® behérig dven
under omstandigheter dér hanvisningen till relevanta gemenskapsbestimmelser inte férekom i nationell
lagstiftning, utan endast i privatréttsliga avtal eller Gverenskommelser som ingatts av offentliga
myndigheter.

39. Vidare meddelade EU-domstolen sitt beslut i Kofisa och i Poseidon efter att ha antagit att
EU-domstolens dom skulle vara bindande for den hénskjutande domstolen. EU-domstolen
observerade att det inte fanns nagot i handlingarna i malet som tydde pa att den nationella domstolen
hade behorighet att avvika frén EU-domstolens tolkning av relevanta unionsbestimmelser.”
EU-domstolen gick dnnu ldngre i domen i malet Fournier, dir den forklarade sig vara behorig efter att
ha konstaterat att de nationella bestimmelserna i fraga horde till ett omrade som inte omfattades av
det relevanta direktivet och foljaktligen att de uttryck som anvéindes i de nationella bestimmelserna
"inte nodvéandigtvis [behovde] ha samma innebord som de begrepp som anvidnds i [det relevanta]
direktivet”. EU-domstolen slog fast att "det ankommer pa den nationella domstolen, i egenskap av
enda domstol som dr behorig att tolka [de aktuella nationella bestimmelserna], att ge de uttryck som
anvinds i [dessa bestimmelser] den innebdrd som den anser vara lamplig, utan att i detta avseende

vara bunden av den tolkning som ska ges samma uttryck som i direktivet”.*

40. Slutligen har EU-domstolen i vissa mal inte redogjort for skélen till att den, i linje med réttspraxis
som hérror fran Dzodzi, var behorig att i sak prova en begdran om forhandsavgorande. EU-domstolen
atergav endast rattspraxis utan att forklara pa vilket sétt de principer som angetts var tillimpliga pa
omstindigheterna i malet.”

b) Grdnserna

41. Trots att den rattspraxis som foljer av domen i malet Dzodzi har blivit véletablerad, har olika
generaladvokater fortsatt att framfora kritik: Jacobs i Leur-Bloem® och i BIAO,* Ruiz-Jarabo Colomer
i Kofisa,* och Tizzano i Adam.” Generaladvokaterna har i) konstaterat att férdragen inte uttryckligen
utesluter behorighet, med hénsyn till den grundldggande principen om tilldelade befogenheter i
fordragen; ii) ifragasatt huruvida unionen har ett verkligt intresse av att sidkerstilla en konform

23 Dom av den 11 januari 2001, Kofisa Italia (C-1/99, EU:C:2001:10, punkterna 18-33).
24 Dom av den 3 december 1998, Schoonbroodt (C-247/97, EU:C:1998:586, punkt 15).
25 Dom av den 14 januari 2016, Ostas celtnieks (C-234/14, EU:C:2016:6, punkterna 20 och 21).

26 Dom av den 25 juni 1992 (C-88/91, EU:C:1992:276, punkterna 2 och 3) och dom av den 12 november 1992 (C-73/89, EU:C:1992:431,
punkterna 13, 14 och 22).

27 Dom av den 11 januari 2001, Kofisa Italia (C-1/99, EU:C:2001:10, punkt 31), och dom av den 16 mars 2006, Poseidon Chartering (C-3/04,
EU:C:2006:176, punkt 18).

28 Dom av den 12 november 1992 (C-73/89, EU:C:1992:431, punkterna 22 och 23).

29 Se exempelvis dom av den 3 december 2015, Quenon K (C-338/14, EU:C:2015:795, punkterna 15-19), och dom av den 17 maj 2017, ERGO
Poistovna (C-48/16, EU:C:2017:377, punkt 26-32).

30 Forslag till avgorande av generaladvokaten Jacobs i mélet Leur-Bloem (C-28/95, EU:C:1996:332).

31 Forslag till avgorande av generaladvokaten Jacobs i malet BIAO (C-306/99, EU:C:2001:608).

32 Forslag till avgorande av generaladvokaten Ruiz-Jarabo Colomer i malet Kofisa Italia (C-1 99 och C-226/99, EU:C:2000:498, punkterna 28
och foljande).

33 Forslag till avgorande av generaladvokaten Tizzano i malet Adam, (C-267/99, EU:C:2001:190, punkterna 22-35).
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tolkning; iii) insisterat pa att tolkningen av unionsbestimmelserna é&r rattsstridig utanfor sitt
sammanhang och iv) tvivlar pa att EU-domstolens svar under dessa omsténdigheter dr bindande. Pa
denna grund har ndmnda generaladvokater anmodat EU-domstolen att 6verge den réttspraxis som
foljer av domen i mélet Dzodzi eller, i vart fall, att tillimpa den restriktivt.

42. Domstolen foljde aldrig forslaget att overge réttspraxis enligt domen i malet Dzodzi. Den har
emellertid med tiden infort vissa begransningar av den.

43. For det forsta forklarade domstolen i domen i malet Kleinwort Benson, till f6ljd av generaladvokat
Tesauros forslag,® att den saknade behérighet med motiveringen att nationell ritt i friga inte
foreskriver nagon ”direkt och ovillkorlig hénvisning” till de relevanta unionsbestimmelserna utan
endast anvinder dem som en modell, utan att i sin helhet éaterge deras lydelse. EU-domstolen
papekade dessutom att den nationella ritten var klar i den meningen att EU-domstolens tolkning inte
nodvindigtvis var bindande fér den nationella domstolen.*

44. Aven om kriteriet "direkt och ovillkorlig hinvisning” inte alltid har foljts under &ren efter det att
domen i malet Kleinwort Benson® meddelades, EU-har domstolen successivt tillimpat det mer
rigorost. Den har saledes avvisat fall dar hdnvisningen har varit oklar, inte styrkt eller alltfér allmént
hallen* och dir hidnvisningen inte innebar att EU-domstolens svar pd begiran om forhandsavgérande
skulle vara bindande fér den hinskjutande domstolen.® EU-domstolen godtog i stéllet framstéllningar
dir forhandsavgorande begirts dar handlingar som lamnats till EU-domstolen gjort det klart att
relevanta unionsbestimmelser gjorts direkt och ovillkorligt tillimpliga genom nationell lagstiftning.* I
ett antal fall har EU-domstolen godtagit framstillningar dér forhandsavgorande begirts forst efter att
ha betonat att den tolkning av unionsbestimmelser som sokts fran EU-domstolen skulle vara
bindande for nationella myndigheter.* Dar det har krivts har EU-domstolen inte tvekat att titta pa
forarbeten till nationell lagstiftning for att bekrifta att den nationella lagstiftaren faktiskt hade for
avsikt att behandla situationer i EU och nationellt p4 samma sitt.*

45. For det andra betonade EU-domstolen i domen i malet Ullens de Schooten att dess behorighet att
besvara fragor som stillts i rent interna situationer utgor ett undantag nir det géller mal som ror de
grundliggande friheterna. Domstolen gjorde darefter en systematisering av fragan genom att rdkna
upp fyra typfall dir den likval ar behorig att besvara tolkningsfragor (réttspraxis som harror fran
Dzodzi ar ett av dessa). Domstolen har framfor allt understrukit att i en situation dar
omstdndigheterna i alla avseenden &r begrdnsade till en enda medlemsstat, "ankommer det pa den
hanskjutande domstolen att, i enlighet med artikel 94 i domstolens rattegangsregler, ange pa vilket
sdtt den tvist som péagér vid den, trots att den dr av rent intern karaktér, har en sddan anknytning till

unionsritten som goér den begirda tolkningen nédvindig for att avgéra malet”.*

34 Forslag till avgorande av generaladvokaten Tesauro i malet Kleinwort Benson (C-346/93, EU:C:1995:17, punkterna 18 och foljande punkter).
35 Dom av den 28 mars 1995 (C-346/93, EU:C:1995:85, punkt 20 och foljande punkter).

36 For en helhetsbedomning och kritik, se Krommendijk, J., "Wide Open and Unguarded Stand our Gates: The CJEU and References for a
Preliminary Ruling in Purely Internal Situations’, German Law Journal, volym 18, 2017, s. 1359 - 1394; och Arena, A., Le ’situazioni puramente
interne’ nel diritto dell’'Unione Europea, Editoriale Scientifica, Napoli, 2019, s. 127-143 och 180-200.

37 Se, exempelvis, dom av den 18 december 2014, Generali-Providencia Biztosité (C-470/13, EU:C:2014:2469, punkt 25) och dom av den
16 juni 2016, Rodriguez Sdnchez (C-351/14, EU:C:2016:447, punkt 66). Se &ven beslut av den 28 juni 2016, Italsempione - Spedizioni
Internazionali (C-450/15, ej publicerad, EU:C:2016:508, punkterna 21-23).

38 Se, exempelvis, beslut av den 3 september 2015, Orrego Arias (C-456/14, ej publicerat, EU:C:2015:550, punkterna 24 och 25).
39 Se, exempelvis, dom av den 27 juni 2018, SGI och Valérian (C-459/17 och C-460/17, EU:C:2018:501, punkt 28).

40 Se dom av den 7 januari 2003, BIAO (C-306/99, EU:C:2003:3, punkt 92) och dom av den 14 mars 2013, Allianz Hungéria Biztosité m.fl.
(C-32/11, EU:C:2013:160, punkterna 18 och 22).

41 Dom av den 7 november 2013, Isbir (C-522/12, EU:C:2013:711, punkt 29) och dom av den 21 november 2019, Deutsche Post m.fl. (C-203/18
och C-374/18, EU:C:2019:999, punkt 40).

42 Dom av den 15 november 2016 (C-268/15, EU:C:2016:874, punkterna 47-55, sarskilt punkterna 53 och 55).
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46. EU-domstolens rattspraxis som meddelats nyligen (savél fore som efter Ullens de Schooten) tycks
bekréfta att EU-domstolen dr redo att gora en noggrannare provning av huruvida de hénskjutande
domstolarna vederborligen har forsett EU-domstolen med all den information som krdavs for att
faststilla dess behorighet.*

47. For det tredje finns Nolan. I domen i det malet slog EU-domstolen fast att den réttspraxis som
harror fran Dzodzi inte var tillimplig ndr "det i en unionsrittsakt uttryckligen [fanns] ett undantag
fran dess tillimpningsomrade”. Domstolen slog fast att "[d]et ... séledes inte [kan] slas fast eller
presumeras att det finns ett unionsintresse av att, inom ett omrade som unionslagstiftaren undantagit
fran tillampningsomradet for den rattsakt som antagits, uppnéa en enhetlig tolkning av bestimmelserna

i denna rattsakt”.*

48. Domen i malet Nolan skulle visserligen kunna forstds s, att Dzodzi-regeln inte &r tillimplig varje
gang de unionsrdttsliga bestimmelser som avses i nationell ratt uttryckligen utesluter sadana
situationer som dem i det nationella mélet. Om Nolan tolkades pa detta sitt skulle det emellertid vara
en ett unikt fall i rattspraxis.*

49. I senare mal har EU-domstolen namligen klargjort att en sddan (langtgaende) tolkning av domen i
malet Nolan ér felaktig. I domen i malet E valde domstolen att inte folja samma logik och noterade att
"det mal som avgjordes genom denna dom kénnetecknades av omstandigheter som inte &r for handen i
de nationella mélen”.* Mer nyligen, i dom i milen G.S. och V.G., betonade EU-domstolen att dess
behorighet inte rimligtvis kan “variera beroende pa om tillimpningsomradet for den relevanta
[unions]bestimmelsen har avgrdnsats genom en positiv definition eller genom vissa undantag, da
dessa tva lagstiftningstekniker kan anvindas utan atskillnad”.”” Domstolen forklarade sirskilt att
rattspraxis som hdrror fran Dzodzi syftar "till att ge domstolen mojlighet att uttala sig angdende
tolkningen av unionsbestimmelser, oberoende av under vilka omstindigheter de kommer att
tillampas, i situationer som fordragens upphovsmdn eller unionslagstiftaren inte ansett behdéver

omfattas av bestimmelsernas tillimpningsomrdde”.*

50. Jag anser darfor att domen i malet Nolan snarare ska forstas som ett mal i vilket EU-domstolen har
forklarat sig obehorig pa grund av att den unionsbestimmelse vars tolkning begérts hade "anvénts” av
den nationella lagstiftaren i ett sammanhang som ligger alltfor langt ifran det ursprungliga
sammanhanget. Unionsbestimmelsen var inte tillimplig pa den aktuella situationen med avseende pa
person (ratione personae), och dessutom varierade i avsevird utstrackning det rittsliga sammanhang i
vilket den nationella bestimmelsen ingick.

2. Konsolidering och klargérande av rittspraxis i Dzodzi

51. Trots den kritik som riktats mot den har EU-domstolen konsekvent bekréftat sin réttspraxis enligt
Dzodzi. Sasom framgéir av ovanstiende Overviganden é&r villkoren for att ett mal ska tas upp till
provning, dven om det faktiskt faller utanfor tillimpningsomradet for en unionsrattsakt, och de exakta
granserna for en sadan utvidgning langt ifrdn klara.

43 Se, exempelvis, dom av den 7 juli 2011, Agafitei m.fl. (C-310/10, EU:C:2011:467, punkt 43); dom av den 20 mars 2014, Caixa d’Estalvis i
Pensions de Barcelona (C-139/12, EU:C:2014:174, punkterna 46 och 47); dom av den 24 oktober 2019, Belgische Staat (C-469/18 och C-470/18,
EU:C:2019:895, punkterna 24 och 25) och dom av den 30 januari 2020, L.G.I. (C-394/18, EU:C:2020:56, punkterna 47-54). Se dven beslut av den
3 juli 2014, Tudoran (C-92/14, EU:C:2014:2051, punkterna 41 och 42), och av den 12 maj 2016, Sahyouni (C-281/15, EU:C:2016:343,
punkterna 27-31).

44 Dom av den 18 oktober 2012 (C-583/10, EU:C:2012:638, punkterna 32-57).

45 Det enda avgorande som mojligen kan tolkas som att det foljer Nolan, visserligen med ett e contrario-resonemang, dr domen av den
26 mars 2020, Kreissparkasse Saarlouis (C-66/19, EU:C:2020:242, punkterna 25 och 26).

46 Dom av den 13 mars 2019 (C-635/17, EU:C:2019:192, punkt 42).
47 Dom av den 12 december 2019. G.S. och V.G. (Hot mot allmén ordning) (C-381/18 och C-382/18, EU:C:2019:1072, punkt 47).
48 Dom av den 12 december 2019, G.S and V.G. (Hot mot allmén ordning) (C-381/18 och C-382/18, EU:C:2019:1072, punkt 47). Min kursivering.
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52. Jag anser att EU-domstolen borde utnyttja den mojlighet detta mal erbjuder att atminstone bringa
viss klarhet i detta.”” I avsaknad av nédrmare bestimmelser saknar de nationella domstolarna vigledning
om nér de kan hénskjuta fragor till EU-domstolen om tolkningen av unionsbestimmelser som endast
ar tillampliga indirekt i nationella mal. Det dr i detta sammanhang knappast nodvédndigt att erinra om
att varje begiran om forhandsavgorande som avvisas av processuella skédl oundvikligen innebér en
bristfallig anvédndning av tid och resurser savdl for den héanskjutande domstolen som for
EU-domstolen.

53. I de foljande avsnitten kommer jag att redogora for de villkor som enligt min mening ska vara
uppfyllda for att en begdran om forhandsavgorande som inte omfattas av tillimpningsomradet for en
unionsrattsakt ska kunna provas inom ramen for Dzodzi-strategin. Tva av dessa villkor, det vill sidga
ett dubbelt materiellt villkor och ett formkrav, foljer redan av EU-domstolens réttspraxis (a). Jag
foreslar att det uttryckligen bekréftas att det finns ett tredje materiellt villkor utéver dessa tva villkor,
vilket avser intresset av begreppsmaéssig enhetlighet som efterstravas med en siadan begéran (b).

a) En direkt och ovillkorlig hinvisning och den nationella domstolens skyldighet att forklara begiran om
forhandsavgorande

54. Ett forsta materiellt villkor, som i sjalva verket ar ett dubbelt villkor, har uppstillts for forsta
gangen i domen i malet Kleinwort Benson och har nyligen bekriftats i flera fall: nationell ratt ska
innehalla en “direkt och ovillkorlig” hénvisning till de unionsbestimmelser som EU-domstolen har
ombetts att tolka. Foljande fraga uppkommer naturligtvis: nér ror det sig om en direkt och ovillkorlig
hanvisning?

55. Begreppet “direkt” ska enligt min mening tolkas som att hdnvisningen maste vara specifik och
entydig, till skillnad frén en allmin (eller generisk) hinvisning.” Ett sidant krav &r sikerligen uppfyllt
genom nationella bestimmelser som innehaller en uttrycklig hénvisning till identifierade eller ldtt
identifierbara unionsbestimmelser. Det kan emellertid inte uteslutas att hanvisningar som inte finns i
den nationella bestimmelsen i sig, utan i andra handlingar — sdsom handlingar som kompletterar
lagstiftningen (eller andra forarbeten) eller tillimpningsforeskrifterna — kan anses vara tillrackligt klara
och tydliga for detta dandamal.”

56. Begreppet “ovillkorlig” forefaller i sin tur betyda att de unionsbestammelser det hédnvisas till ska

“tillimpas utan begransning pa den situation som ar aktuell i det nationella mélet”,** vilket implicerar

att den hinskjutande domstolen inte kan avvika fran EU-domstolens tolkning.*”> Denna ldsning av
begreppet “ovillkorlig” far stod av ovanndmnda réttspraxis, dir EU-domstolen betonade vikten av att
dess avgorande ska vara bindande i det nationella malet.*

49 1 sjilva verket anser jag, i linje med vad mina kollegor som citeras i detta forslag till avgérande kom fram till, att den réttspraxis som hérrér fran
Dzodzi ar en anomali och bor 6verges. Forutom den omsténdigheten att denna réttspraxis dr mycket diskutabel pa det konstitutionella planet,
sarskilt i dag, ndr det som omfattas av “unionsrittens tillimpningsomrade” till skillnad fran tidigare tenderar att Gvervakas mer noggrant,
tillkom Dzodzi-strategin dessutom vid en tidpunkt d& antalet beslut om hénskjutande fran de nationella domstolarna var mycket mer mattligt
och EU-domstolen uppenbarligen inte hade nagot emot lite extra arbete. Men jag misstinker dven att EU-domstolen énnu inte ar redo att ta
ett sadant steg.

50 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 21 december 2011, Cicala (C-482/10, EU:C:2011:868, punkt 25) och dom av den 7 november 2013,
Romeo (C-313/12, EU:C:2013:718, punkterna 19-38). Jamfér dven forslag till avgérande av generaladvokat Cruz Villalén i malet Allianz
Hungdria Biztosité m.fl. (C-32/11, EU:C:2012:663, punkt 29).

51 Se, for ett liknande resonemang, forslag till avgorande av generaladvokat Kokott i malet ETI m.fl. (C-280/06, EU:C:2007:404, punkt 39), och
forslag till avgorande av generaladvokat Pikamde i de forenade maélen Deutsche Post m.fl. (C-203/18 och C-374/18, EU:C:2019:502,
punkterna 47 och 48).

52 Dom av den 21 december 2011, Cicala (C-482/10, EU:C:2011:868, punkt 27).

53 Beslut av den 9 september 2014, Parva Investitsionna Banka m.fl. (C-488/13, EU:C:2014:2191, punkt 29).

54 Punkt 44 ovan i detta forslag till avgérande.
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57. Efter domen i malet Ullens de Schooten har det dven framkommit att det finns ett processuellt
villkor som ska uppfyllas for att EU-domstolen ska godta en hénvisning i ett Dzodzi-mal. Domstolens
behorighet i situationer dédr unionsrétten inte &r direkt tillimplig pa omstédndigheterna i malet utgor
ett undantag och ska som sadant tolkas restriktivt. Vidare ar det desto viktigare att domstolen har en
klar och detaljerad kunskap om relevant nationell lagstiftning i Dzodzi-mal, eftersom relevansen och
nodvindigheten av ett svar fran EU-domstolen kanske inte &r uppenbar.”® Det dr dérfor den
hanskjutande domstolens uppgift att forklara for EU-domstolen varfor dess behorighet intrdder trots
att unionsbestimmelserna i fraga inte &dr direkt tillimpliga pa det nationella malet. Avsaknad av
relevanta uppgifter i detta avseende hindrar EU-domstolen frdn att helt enkelt anta att den &r
behérig. >

b) Intresse av "begreppsmdissig enhetlighet”

58. Enligt min mening finns det ett ytterligare villkor som maste vara uppfyllt for att EU-domstolens
behorighet enligt rittspraxis som hirrér fran Dzodzi ska gilla. Aven om vissa spar av detta villkor kan
identifieras i réttspraxis,” maste jag medge att domstolen hittills inte uttryckligen har hénvisat till det.
Anda forefaller detta ytterligare villkor ha sin grund i just den logik som rittspraxis som hirrér fran
Dzodzi vilar pa.

59. Det huvudsakliga skélet till EU-domstolens behorighet i Dzodzi-mal, som domstolen har upprepat
ndstan som ett mantra i sin réttspraxis, ar att det vid en eventuell hénvisning ligger i unionens intresse
att sdkerstilla en enhetlig tolkning av de relevanta unionsrittsliga bestimmelserna "for att undvika
olika tolkningar i framtiden”. Denna “enhetliga tolkning” maste underforstatt, enligt strukturen i dessa
mal, ha hénvisat till unionens intresse av att upprétthalla enhetligheten inom en medlemsstat och inte,
vilket skulle vara mycket mer traditionsenligt i unionsritten, till en enhetlig tolkning av unionsritten i
samtliga medlemsstater. I annat fall dr det timligen svart att se precis pa vilket sdtt unionsrittens
enhetlighet skulle kunna hotas av att enskilda medlemsstater pa nationell nivd bibehéller olika regler
utanfor unionsrittens tillimpningsomrade.

60. Jag kan emellertid inte se varfor varje hénvisning till bestimmelser, principer eller begrepp i
unionsratten som man kan hitta i medlemsstaternas réttsordningar med nodvindighet skulle medfora
ett intresse for unionen av (nidgot som skulle kunna kallas) en "begreppsmassig enhetlighet”.

61. Jag kan forsta ett intresse av en begreppsmassig enhetlighet, inte bara for unionen utan éven i dnnu
hogre grad for medlemsstaten, av att de bdda uppsittningarna regler pa nationell niva verkar i ett
Sfunktionellt och réttsligt jamforbart sammanhang. Detta dr sannolikt fallet ndr reglerna har samma
syfte och ror samma sak. I dessa fall — och endast i dessa fall — &r det enligt min mening bade
onskvirt och mojligt att tolka dessa bada grupper av regler pa ett konsekvent satt.

55 Se, for ett liknande resonemang, Ritter, C., "Purely Internal Situations, Reverse Discrimination, Guimont, Dzodzi and Article 234", European
Law Review, 31, 2006, s. 690-710, 709, och Iglesias Sanchéz, S., "Purely Internal Situations and the Limits of EU law: A Consolidated Case Law
or a Notion to be Abandoned?”, European Constitutional Law Review, 14, 2018, s. 7-36, vid 31.

56 Se, for ett liknande resonemang, forslag till avgérande av generaladvokat Wahl i de forenade malen Venturini m.fl. (C-159/12-C-161/12,
EU:C:2013:529, punkterna 54—62).

57 Vissa avgoranden fran domstolen kan ndmligen tolkas s, att de tyder pa att det maste vara "faststillt” att det finns ett verkligt unionsintresse av
att tolka de aktuella bestimmelserna for att i framtiden undvika skilda tolkningar (se, bland annat, dom av den 7 juli 2011, Agafitei m.fl.
(C-310/10, EU:C:2011:467, punkt 42). Se dven dom av den 12 juli 2012, SC Volksbank Roménia (C-602/10, EU:C:2012:443, punkterna 87
och 88), och dom av den 19 oktober 2017, Europamur Alimentacion (C-295/16, EU:C:2017:782, punkt 32)) eller dtminstone "mdjligen” (dom av
den 19 oktober 2017, Solar Electric Martinique (C-303/16, EU:C:2017:773, punkt 29)).
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62. Flera generaladvokater har ndmligen varnat domstolen for riskerna med att tolka en bestimmelse
utanfor sitt sammanhang eller att tillimpa den pd en rad andra omstindigheter &n dem som
unionslagstiftaren har forutsett.” Jag kan endast ansluta mig till att uttrycka samma forbehall. Nar de
bada lagstiftningarna ingér i ett i huvudsak liknande sammanhang &r dessa risker emellertid utan
tvekan mindre.

63. Med detta sagt kan vissa fortydliganden visa sig nodvindiga ndr det giller kravet pa att de
nationella bestimmelserna och unionsritten ska gilla samma sak. Eftersom de nationella
bestimmelserna reglerar ett omrdde som inte omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade, ar det
uppenbart att detta krav inte kan syfta till en perfekt identitet, utan snarare till en omedelbarhet,
nérhet eller néra likhet nér det giller deras syften.

64. Detta krav é&r troligen uppfyllt ndr de nationella myndigheterna beslutar att utvidga
tillimpningsomradet for unionsbestimmelserna till att omfatta “nérliggande” situationer for att
behandla situationer som regleras av unionen pa samma sétt som rent interna situationer. Detta ar i
praktiken fallet ndr de relevanta interna bestimmelserna inte har ett direkt samband, oavsett om det
ar ratione materiae, ratione personae, ratione loci eller ratione temporis, med unionens regelverk till
vilket det hanvisas.

65. Exempel ur réttspraxis bidrar till battre forstaelse av detta begrepp. I malet Dzodzi var det klarlagt
att tillimplig gemenskapsritt och nationell réitt handlade om samma sak: forvirv av uppehallsratt for
makar till unionsmedborgare respektive belgiska medborgare. Den belgiska domstolen fragade saledes
EU-domstolen om Doris Dzodzi skulle ha kunnat atnjuta denna rdtt om hon omfattades av
tillampningsomradet for gemenskapsbestimmelserna pa omriddet med avseende pad person (ratione
personae).”” 1 malet Leur-Bloem hade den nederlindska lagstiftaren vid inférlivandet av
unionsbestimmelserna om skatter och avgifter pa fusioner, fissioner, dverforing av tillgdngar och
utbyte av aktier eller andelar som beror bolag i olika medlemsstater utvidgat tillimpningsomradet for
dessa bestimmelser till att dven omfatta fusioner mellan tvd nederlindska bolag.® I SGI och Solar
Electric  Martinique hade den franska lagstiftningen  huvudsakligen gjort unionens
mervirdesskatteregler tillimpliga pa de utomeuropeiska departementen och territorierna, trots att de
sistnimnda uttryckligen var uteslutna fran tillimpningsomradet foér relevanta EU-direktiv.®" I malet
Europamur hade den relevanta spanska lagstiftningen utvidgat tillimpningsomradet for
unionsbestimmelserna om otillborliga affirsmetoder som tillimpas av néringsidkare gentemot
konsumenter i syfte att dven reglera metoder som tillimpas av niringsidkare gentemot foretag.® I flera
mal har EU-domstolen besvarat fragor om tolkningen av artikel 101 FEUF nér de aktuella avtalen eller
forfarandena inte paverkar konkurrensen pa den inre marknaden utan potentiellt har kunnat strida
mot nationella konkurrensregler. ®*

58 Se punkt 41 ovan i detta forslag till avgorande.
59 Domen i malet Dzodzi, punkterna 29-43.
60 Dom av den 17 juli 1997, Leur-Bloem (C-28/95, EU:C:1997:369, punkterna 31 och 32).

61 Dom av den 19 oktober 2017, Solar Electric Martinique (C-303/16, EU:C:2017:773, punkt 29) och dom av den 27 juni 2018, SGI och Valériane
(C-459/17 och C-460/17, EU:C:2018:501, punkt 28).

62 Dom av den 19 oktober 2017, Europamur Alimentacién (C-295/16, EU:C:2017:782, punkt 31).
63 Se, bland annat, rittspraxis som det hénvisas till ovan i fotnot 17.
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66. Aven i manga fall dir EU-domstolen kan ha gjort en generés beddmning av huruvida det forelag
en direkt och villkorad hédnvisning — sdsom i domarna i malen Fournier, Ostas eller BIAO* —
kvarstod faktum att den nationella lagstiftningen i fraga endast innebar en utvidgning i ett steg” av
tillimpningsomréadet for de relevanta unionsbestimmelserna. ®

67. Emellertid ar det sa, att ju langre nationell lagstiftning avldgsnar sig fran det sammanhang dér
unionsbestimmelserna har utformats och har sin verkan, desto mindre blir mer unionens (och den
berérda medlemsstatens) intresse av att sdkerstilla en begreppsméssig enhetlighet, och desto svagare
blir grunden for EU-domstolens behorighet. Domstolen kan eventuellt vara behorig att tolka en
unionsbestimmelse om végtransport av svin i det fall en medlemsstat skulle utvidga
tillampningsomradet for denna regel till att omfatta véagtransport av far. Men skulle domstolen da
aven forklara sig behorig, med hénvisning till Dzodzi, om en medlemsstat skulle utvidga dessa
bestimmelser, eller endast vissa utvalda bestimmelser, pa grundval av en klar och ovillkorlig
hénvisning till interstelldra transporter av manniskor?

68. Det finns naturligtvis inget som hindrar att medlemsstaternas myndigheter utgéar fran befintliga
unionsbestimmelser och anvidnder sig av dessa regler — eller vissa principer, begrepp och termer som
anvinds i dessa — for att reglera andra fragor. Men deras kreativitet nér det géller att ympa nya saker
pa unionsbestimmelserna kan emellertid inte fa till f6ljd en onormal och obegrinsad utvidgning av
domstolens behdrighet.

69. Den bakomliggande logiken dr saledes en stegvis logik. Som en tumregel dr det inget problem att ta
bara ett steg utanfor tillimpliga unionsbestimmelser med bevarande av bestimmelsernas 6vergripande
logik. Daremot blir ett antal sma steg for den nationella lagstiftaren plotsligt ett relativt stort sprang for
EU-domstolen, som da ombeds att indirekt avgora ett mél som har ett mycket svagt samband med den
ursprungliga unionsréttsakten.

¢) Slutsats i denna del

70. Sammanfattningsvis maste tre villkor vara uppfyllda for att EU-domstolen ska forklara sig behorig i
ett mal dédr unionsritten tillimpas vid en nationell domstol pa grund av dess nationella utvidgning
utover det ursprungliga tillimpningsomradet.

71. For det forsta ska nationell ritt innehdlla en direkt och ovillkorlig héanvisning till den
unionsbestimmelse som ska tolkas av EU-domstolen, vilket inte bara gér denna unionsbestimmelse
tydligt tillamplig pa forevarande mal, utan dven innebidr att den vigledning EU-domstolen ger é&r
bindande for den nationella domstolen i det aktuella fallet.

72. For det andra kréavs det att de unionsbestimmelser som utvidgas av nationell ratt fortfarande ingar
i ett funktionellt och rittsligt jamférbart sammanhang, déar det fortfarande finns ett intresse av att
uppratthalla en begreppsmaissig enhetlighet, och i vilket tolkningen av unionsréttsliga bestimmelser i
viss man fortfarande kan vara till viss praktisk nytta for den hianskjutande domstolen.

64 Dom av den 12 november 1992, Fournier (C-73/89, EU:C:1992:431, punkt 23) (inkorporering av ett begrepp i Europeiska unionens direktiv om
ansvarsforsikring for motorfordon i ett avtal som reglerar samma fraga); dom av den 7 januari 2003, BIAO (C-306/99, EU:C:2003:3,
punkterna 68 - 77) (utvidgning av en unionsbestimmelse om bokféring till att omfatta vissa situationer som inte omfattas av
tillampningsomréadet for det relevanta EU-direktivet) och dom av den 14 januari 2016, Ostas celtnieks (C-234/14, EU:C:2016:6, punkterna 17 -
19) (utvidgning av unionsbestimmelserna om offentlig upphandling till att avse ett kontrakt vars marknadsvirde understeg troskelvirdet i det
relevanta EU-direktivet).

65 Men se dven dom av den 12 juli 2012, SC Volksbank Roménia (C-602/10, EU:C:2012:443, punkterna 85 - 93), i vilken EU-domstolen gick med
pa att tolka unionsbestimmelserna om konsumentkreditavtal trots att dessa bestimmelser inte var tillimpliga i det nationella malet ratione
temporis och ratione materiae. Det dr emellertid obestridligt att bada systemen var tillimpliga pa mycket likartade situationer, eftersom de
avsag samma sak (kreditavtal) och hade samma syfte (att skydda konsumenterna).
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73. For det tredje ar den hénskjutande domstolen skyldig att tydligt forklara pa vilket sétt de tva
ovanndmnda kraven ar uppfyllda i forevarande fall, genom att ange relevanta bestimmelser i nationell
ratt.

74. Det dr mot bakgrund av dessa omstdndigheter som jag nu kommer att beddoma EU-domstolens
behorighet i forevarande mal.

3. Bedomning i forevarande mdl

75. For att borja med det sista processuella villkoret ér den information som EU-domstolen behover
for att uttala sig om sin behorighet tydligt angiven i beslutet om hénskjutande. Den hinskjutande
domstolen har namligen uttommande redogjort for skilen till att den anser att EU-domstolen é&r
behorig enligt rattspraxis som hdrror fran Dzodzi. EU-domstolen behover saledes inte anvdnda sig av
nagra antaganden om nationell rétt i detta avseende.

76. Det dr for det andra utrett att det i tillamplig nationell rétt, det vill saga AO, gors en "direkt och
ovillkorlig” hanvisning till bestimmelserna i forordning 2016/679. En uttrycklig hanvisning till
bestimmelserna i den forordningen finns i 2a, 32b och 32e §§ AO. Dessutom anges det i 32c §
punkterna 1 och 2 AO att "faststélla, utdva eller forsvara civilréttsliga krav eller ... forsvara sig mot
civilrittsliga krav” ska tolkas med hinsyn till artikel 23.1 j i foérordning 2016/679.° Avsikten att
anpassa de tva regelverken framgar dven av forarbetena till den lagen. Det ar vidare utrett att
EU-domstolens svar dr bindande for den hanskjutande domstolen.

77. For det tredje tvivlar jag emellertid starkt pa att det finns ett intresse av att sdkerstilla en
begreppsmadssig enhetlighet. Jag anser ndmligen att unionsbestimmelserna och de nationella
bestimmelserna i fraga — bade vid bedomning pa makroniva (inom ramen for det réttsliga instrument
som de ingar i) och pa mikroniva (med fokus enbart pé specifika bestimmelser) — varken efterstravar
samma syfte eller géller samma sak.

78. Till att borja med ar det knappast nodviandigt att betona de betydande skillnaderna vad géller
innehall och syfte mellan de olika regelverk diar de tvd bestimmelserna ingéar. Artikel 23.1 &r en
bestimmelse i den allménna forordningen om skydd av personuppgifter: en uppsattning bestaimmelser
som styr behandlingen av personuppgifter pd den inre marknaden.” Den férordningen foreskriver
framfor allt begrdnsningar for anviandningen av behandling av uppgifter i syfte att skydda de
registrerades grundldggande réttigheter.

79. 32c §, punkterna 1 och 2, dr ddremot nagot helt annat, ndmligen bestdmmelser i den tyska
skattelagen. Syftet med dessa bestimmelser, inklusive bestimmelserna om behandling av

personuppgifter, ar att sikerstélla en enhetlig och laglig beskattning och att bevara skatteintikterna.

80. De tva specifika bestimmelserna ar dessutom, tagna tillsammans eller tagna var for sig, olika i fraga
om mal och innehall.

66 Citeras i sin helhet i punkt 11 i detta forslag till avgorande.
67 Se, bland annat, skélen 2 och 4 samt artikel 1 i forordning 2016/679.
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81. Artikel 23 i forordning 2016/679 giller situationer dar unionen eller medlemsstaterna far infora
begrinsningar av de rdttigheter som normalt tillerkdnns personer som enligt kapitel III i férordning
2016/679 (till exempel ritten till tillgang, réttelse och utpldning) och motsvarande skyldigheter f6r den
registeransvarige (sasom informationsskyldigheter). I de situationer som riknas upp i artikeln (som ska
tolkas restriktivt) kan vissa allmdnna eller enskilda intressen begriansa enskilda personers
grundlidggande ritt till skydd av personuppgifter. *

82. Diremot ingar 32c § punkterna 1 och 2 AO - som aterfinns i forsta delen, fjarde kapitlet
("Dataskydd och skattesekretess”) AO — i en samling regler som syftar till att reglera den tidpunkt da
de tyska skattemyndigheterna far (eller inte far) lamna ut eller utnyttja uppgifter om skattskyldiga
personer som de har haft tillgang till inom ramen for skatteforfaranden. Ur denna synvinkel utgor
dessa regler, sdsom dven framgar av forevarande madl, i sjalva verket begrénsningar av en enskilds rétt
att fa tillgang till information som innehas av offentliga myndigheter.

83. Den hidnskjutande domstolen har ndrmare bestamt forklarat att 32 § punkterna 1 och 2 AO
infordes for att avhjdlpa skattemyndighetens ofordelaktiga stillning inom ramen for
insolvensforfaranden. Enligt tysk rdtt utgér en atervinningstalan som vicks inom ramen for ett
insolvensforfarande en civilrdttslig talan som handldggs vid allmén domstol. Den tyska
konkurslagstiftningen innebér att privatréttsliga borgenérer likstills med offentligrattsliga borgenérer,
vilket innebdr att offentligrattsliga fordringar, sdsom skatter och socialforsakringsavgifter, inte &ar
prioriterade fordringar.

84. Sasom den hédnskjutande domstolen har pépekat befann sig emellertid skattemyndigheten i
praktiken i en siamre situation &n alla andra privata borgendrer innan 32c § punkterna 1 och 2 AO
antogs. Tack vare en atkomstvénlig nationell rittspraxis néar det géller regler om frihet och tillgang till
information, kunde konkursférvaltarna némligen begédra att tillgang till skatteuppgifter om
konkursgéildendren frin skattemyndigheterna. Detta gjorde det mojligt for forvaltarna att med full
kdnnedom om omstdndigheterna fatta beslut om att framstilla konkursrittsliga atervinningskrav mot
dessa myndigheter. Nagon sddan mojlighet finns inte i forhallande till konkursgéldenérens privata
borgenirer, eftersom dessa inte omfattas av lagstiftningen om informationsfrihet.

85. Det var i ett sadant rittsligt och praktiskt sammanhang som den tyska lagstiftaren inférde 32c §
punkterna 1 och 2 AO for att undvika att skattemyndigheterna befinner sig i underlage i forhallande
till andra privata borgenirer i ett insolvensforfarande.

86. De tva bestimmelsernas syften skiljer sig saledes ocksa at: Artikel 23 i férordning nr 2016/679
syftar till att uppna en skilig avvdgning mellan, & ena sidan, respekten for grundliggande rattigheter
for fysiska personer som berors av behandlingen av uppgifter (till exempel privat- och familjeliv) och,
a andra sidan, behovet av att skydda andra legitima intressen i ett demokratiskt samhélle (till exempel
nationell sikerhet). Syftet med 32 ¢ § punkterna 1 och 2 AO ér ddaremot att avhjdlpa en uppfattad
obalans i forhéallande till skattemyndigheten vid atervinningskrav inom ramen for ett
insolvensforfarande.

68 Se bland annat skilen 4 och 73 i forordning 2016/679. Mer allmint, se Feiler, L., Forgd, N., Weig, M., The EU General Data Protection
Regulation (GDPR) - A Commentary, GLP, 2018, s. 138-140, Moore, D., "Comment to Article 23 — Restrictions”, i Kuner, C., Bygrave, L.,
Docksey, C., Drechsler, L. (red.), The EU General Data Protection Regulation (GDPR) - A Commentary, Oxford University Press, 2020,
s. 543-554; och Ehmann, E., Selmayer, M. (red.), Datenschutz-Grundverordnung: Kommentar, andra upplagan, C.H.Beck, 2018, s. 467—469.
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87. For att uppna ett sadant mal giller dessutom att 32c § punkterna 1 och 2 AO langt ifran
inskréanker sig till att helt enkelt utvidga tillimpningsomradet for artikel 23.1 i forordning 2016/679
till att omfatta vissa ”"nédrliggande” situationer. Den ”lanar” dessutom en bestimmelse fran denna
artikel och genom en forbryllande rittslig hénvisning tillimpar den den pa andra omsténdigheter.
Denna lagstiftningskonstruktion ar emellertid mojlig endast pa grund av att det i andra delar av den
nationella lagstiftningen redan har skett flera andra utvidgningar av tillimpningsomradet for forordning
2016/679 i materiellt hinseende (ratione materiae) och med avseende pa person (ratione personae).

88. For det forsta ar artikel 23.1 i forordning 2016/679 endast tillaimplig pa fysiska personer, medan
32c § punkterna 1 och 2 AO iér tillimpliga pa alla fysiska och juridiska personer. I forevarande fall
begirs namligen tillgdng till upplysningar om en juridisk persons skatteuppgifter. Detta ar
uppenbarligen ingen liten detalj: den avvdgning som krdvs enligt artikel 23.1 behover inte
nodvandigtvis goras pd samma sitt nir det géller uppgifter som ror en juridisk person, pa vilken
férordning 2016/679 inte ens édr tillamplig, genom att det inte gors ndgon avvigning eller rittslig
beddmning med avseende pa en sadan situation. En fysisk persons intresse av att skydda sin egen och
sin familjs privatliv kan knappast jamforas med intresset hos en juridisk person som eventuellt kan vara
tvungen att skydda uppgifter om exempelvis sitt foretag, sin organisation eller sin skattemissiga
stéllning.

89. For det andra ar konkursforvaltaren, sasom den tyska regeringen har forklarat, enligt nationell ratt
"tredjepart”® nir det giller tillgdng till uppgifter om konkursgildendren. Konkursforvaltaren kan
saledes inte anses handla pa grundval av de rittigheter som den berorda personen (det registrerade
bolaget) har overlatit till honom eller henne. Artikel 23.1 i férordning 2016/679 avser emellertid de
registrerade personernas rattigheter och de skyldigheter som aligger personuppgiftsansvariga. Denna
bestimmelse avser helt enkelt inte tredjeparts tillgang till information som innehas av offentliga
myndigheter.

90. For det tredje ror artikel 23.1 i forordning 2016/679, i motsats till 32c § punkterna 1 och 2 AQO,
inte begransningar av ansokningar om tillgang till information som innehas av offentliga myndigheter,
baserat pa bestimmelser om Oppenhet och insyn. I unionsbestimmelsen foreskrivs tillatna
begransningar av de registrerades rittigheter (inbegripet ritten till tillgdng) i syfte att skydda deras ratt
till respekt for privatlivet gentemot innehavare och behandlare av uppgifter (oavsett om dessa é&r
privata eller offentliga).

91. Artikel 23.1 i férordning 2016/679 ar siledes en bestimmelse som tillater sdrskilda undantag fran
vissa av de registrerades rattigheter som foljer av systematiken och logiken i den allménna
dataskyddsforordningen. Denna syftar till att uppna en skilig avvigning mellan de grundldggande
rattigheterna for enskilda, det vill siga fysiska personer, och vissa viktiga allmidnna och privata
intressen.

92. 32 ¢ § punkterna 1 och 2 AO innebér en "transplantation” av denna bestammelse som syftar till att
sdkerstilla en viss balans i en helt annan lagstiftningskontext och helt annat faktiskt sammanhang. Den
nationella bestimmelsen gor det nidmligen mojligt att begrinsa ett alltfor vidstrackt
tillampningsomrade for nationella bestimmelser om tillgang till information som innehas av offentliga
myndigheter, genom att vissa (tredje) parter frantas tillgingen till skatterelaterade uppgifter i syfte att
(ater)uppna en balans mellan parterna i en konkursréttslig atervinningstalan.

93. Sammanfattningsvis ingar artikel 23.1 i férordning 2016/679 och 32 § punkterna 1 och 2 AO i olika
regelverk, de har olika syften och foljer helt olika logik. Jag kan inte se varfor det skulle finnas ett

intresse, sikerligen inte for unionen och eventuellt inte heller fér Forbundsrepubliken Tyskland, av att
sdkerstilla en begreppsmassig enhetlighet mellan dem.

69 For detta begrepp i forordning 2016/679, se artikel 4 led 10.

18 ECLIL:EU:C:2020:649



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT BOBEK — MAL C-620/19
J & S SERVICE

94. Mot denna bakgrund foreslar jag att EU-domstolen ska faststilla att den inte dr behorig att besvara
de fragor som stillts i férevarande mal.

95. Eftersom det emellertid ankommer pa mig att (fullt ut) bistd domstolen, kommer jag i korthet att
behandla tolkningsfragorna i sak, med den viktiga reservationen att jag, utifran allt som jag just har
redogjort for, inte anser att domstolen kan ge den hénskjutande domstolen ett anvéndbart svar for det
mal som &r anhéngigt vid den.

96. Det kan liknas vid att en ishockeydomare tillfragas ifall undantaget fran forbudet mot icing ar
tillampligt i en situation dir bada lagen é&r fataliga men endast en mélvakt lamnar malet och ror sig
mot pucken, av nadgon som spelar schack i publiken i ishallen for att avgora om han eller hon kanske
kan gora en rockad med sin drottning. Sannolikt skulle svaret pa en sadan fraga vara att
hockeyreglerna inte utesluter ett sadant drag, men jag misstanker att det beror pa att dessa regler inte
har nagonting att tillféra nar det giller f6rsok till rockad med en drottning i schack.

B. Provning av tolkningsfragorna i sak

97. Den hinskjutande domstolen har stillt sina tre fragor huvudsakligen for att fa klarhet i huruvida en
nationell bestimmelse — sasom 32c § punkterna 1 och 2 AO — som begrinsar ratten till tillgang till de
personuppgifter som innehas av skattemyndigheterna, &dr forenlig med artikel 23.1 i férordning
2016/679, ndr uppgifterna kan anvédndas for att framstdlla konkursrattsliga atervinningskrav mot dessa
myndigheter.

98. Sasom framgar av det ovan anforda kan denna fraga endast besvaras jakande. Med hénsyn till att
férordning 2016/679 skiljer sig nér det giller innehall, rackvidd och syfte, har den inget att tillféra om
de tyska myndigheternas konkreta val av lagstiftning for att begrdnsa rackvidden av de nationella
bestimmelserna om informationsfrihet inom ramen for ett insolvensférfarande i syfte att aterstilla
jamstélldheten mellan privatrittsliga och offentligréttsliga borgenérer.

99. Under alla omstindigheter, och trots den logiska svarigheten att “anpassa” den aktuella
unionsbestimmelsen till omstidndigheterna i malet, kommer jag i det foljande att forsoka tolka
bestimmelsen som om den vore tillamplig i en sddan situation som den som é&r aktuell i det nationella
malet.

1. Den forsta fragan

100. Den hénskjutande domstolen har stéllt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 23.1 j
i forordning 2016/679 tillater inskrankningar som inforts for att tillgodose de offentliga myndigheternas
intressen, i motsats till skyddet for enskildas intressen.

101. Den hénskjutande domstolen har papekat att det dr uppenbart att den nationella lagstiftaren har
gjort ett sddant antagande. 32 § punkterna 1 och 2 AO hénvisar uttryckligen till artikel 23.1 j i
forordning 2016/679. Den hanskjutande domstolen papekar emellertid att vissa uttalanden i doktrinen
tyder pa att de fall som avses i artikel 23.1 i och j endast tillaiter begransningar med hénsyn till ett
privat intresse, vilket innebér att de inte kan "tdcka” frimjandet av ett allmént mal.

102. Den tyska delstaten i fraga samt den tjeckiska och den tyska regeringen anser att den forsta fragan
ska besvaras jakande. Nar det giller den (abstrakta) fragan om uppbyggnaden av leden i och j i
artikel 23.1, delar jag deras uppfattning. Det framgar varken av lydelsen av eller syftet med artikel 23.1
j i forordning 2016/679 att denna bestammelse inte skulle vara tillaimplig pa offentliga myndigheter.
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103. Punkt j avser endast "verkstillighet av civilréttsliga krav”, utan nidgon begransning av huruvida
parterna i forfarandet ar privata eller offentliga. Det finns inget i ordalydelsen i artikel 23.1 i forordning
2016/679 (eller i skal 73) som utesluter civilrattsliga handlingar i vilka offentliga myndigheter deltar,
antingen i egenskap av kirande eller svarande, fran bestimmelsens tillimpningsomrade.

104. Aven om de flesta civilrittsliga krav framstills mellan privatpersoner som har ett privat intresse,
kan jag inte heller se nagot rimligt skal till att unionslagstiftaren skulle ha velat behandla civilrittsliga
forfaranden i vilka offentliga myndigheter &r parter pa ett annat sitt. En sadan regel, enligt vilken vissa
kdrande ges fler réttigheter 4n andra, skulle enligt min mening vara tdmligen egendomlig.

105. Syftet med bestimmelsen i led j &r — antar jag — att tillata unionslagstiftaren eller den nationella
lagstiftaren att, inom ramen for ett forfarande for verkstillighet av civilréttsliga krav, besluta att de
specifika reglerna om utlimnande av handlingar i hdndelse av konflikt vdager tyngre &n de allminna
bestimmelser som foljer av skyddet for personuppgifter. De flesta rittsordningar foreskriver ndmligen
sarskilda system for utlimnande av handlingar inom ramen for rdttsliga forfaranden, daribland
civilrdttsliga sadana. Medlemsstaternas system varierar dock avsevirt. Med hénsyn till betydelsen av
sadana system kan det antas att unionslagstiftaren skulle kunna besluta att tillimpningen av dem inte
ska péverkas av reglerna om dataskydd. Detta maste logiskt sett vara fallet, oberoende av huruvida
parterna &r privatrattsliga eller offentligrattsliga och oberoende av det privata eller allménna intresse
som deras atgird eller forsvar grundas pa.

106. Kommissionen har dock motsatt uppfattning. Kommissionen gor géllande att det i artikel 23.1 i
forordning 2016/679 gors en principiell atskillnad mellan de undantag som syftar till att skydda
allmdnintresset, vilka rdknas upp i leden a-h, och de undantag som syftar till att skydda privata
intressen, vilka réknas upp i leden i och j i den artikeln. Kommissionen har forklarat att led j inte var
foregéngaren till den nuvarande bestimmelsen (artikel 13 i direktiv 95/46/EG™) utan infordes forst
genom den nuvarande forordningen. Kommissionen havdar att eftersom led j har lagts till i slutet av
listan, och inte i borjan av densamma, ska detta led, precis som led i, syfta till att skydda privata
intressen.

107. Kommissionen havdar vidare att tilldgget av led j var avsett att kodifiera EU-domstolens slutsatser
i domen i malet Promusicae,” dir domstolen konstaterade att det foreldg en uppenbar avvikelse i de
bestimmelser som motsvarade nuvarande artikel 23 i forhallande till (privata) partens mojligheter att
gora gillande sina réttigheter vid nationella domstolar. Enligt kommissionen hade denna dndring en
mycket specifik och begransad rackvidd.

108. Jag ser emellertid inga uppgifter, vare sig i forordning 2016/679 eller i forarbetena, som stodjer
kommissionens argumentation. Sarskilt néar det giller de sistndmnda ar jag tdmligen forbryllad over att
kommissionen inte har ingett nadgon sidan handling till domstolen, eller atminstone har hénvisat till
dem i sitt yttrande.

70 Europaparlamentets och radets direktiv 95/46/EG av den 24 oktober 1995 om skydd fér enskilda personer med avseende pa behandling av
personuppgifter och om det fria flodet av sddana uppgifter (EGT L 281, 1995, s. 31).

71 Dom av den 29 januari 2008 (C-275/06, EU:C:2008:54, punkterna 51-55).
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109. Utifran offentligt tillgéngliga forarbeten forefaller i vilket fall led j inte finnas med i det forslag till
forordning som kommissionen lade fram ar 2012.” Detta led infordes senare av rddet.”” I de
handlingar som jag har kunnat granska har jag emellertid inte funnit nagra spar av unionslagstiftarens
pastadda vilja att begrdnsa riackvidden av denna éndring till ansprak pa verkstillighet som ingetts av
privata parter.” Jag ser inte heller nagon sirskild indikation pa att unionslagstiftaren har strukturerat
listan med mdjliga begransningar med héansyn till den dikotomin allménintresse/privata intressen som
kommissionen har anfort.

110. Jag Overtygas inte heller av argumentet att led j antas ha en tdmligen sndv rickvidd, eftersom
unionslagstiftaren endast avsag att reagera pa Promusicae-domen.

111. Led j kan mycket val ha inspirerats av Promusicae-domen. Jag kan emellertid inte se varfor
lagstiftaren, ndr denna fragestdllning védl hade "6ppnats” av domen, nodviandigtvis skulle ha haft for
avsikt att begransa dndringen till att endast avse de konkreta omstdndigheterna i denna tvist. Varfor
begriansa dndringen till civilrittsliga krav som framstélls av enskilda i syfte att tillvarata ett privat
intresse? Sasom har angetts i punkterna 104 och 105 ovan, forefaller en sadan regel helt orimlig.

112. Jag ser saledes ingen anledning att dra slutsatsen att artikel 23.1 j i férordning 2016/679 tillater att
begrinsningar infors endast nér verkstallighet av civilrattsliga krav soks av enskilda.

2. Den andra fragan

113. Den hénskjutande domstolen har stillt den andra fragan for att fa klarhet i huruvida uttrycket
"verkstillighet av civilrittsliga krav” i artikel 23.1 j i férordning 2016/679 dven omfattar forsvar mot
civilrattsliga krav och, om sd ar fallet, huruvida det redan maste ha faststillts att kravet foreligger.

114. Den hianskjutande domstolen har forklarat att 32c § punkterna 1 och 2 AO i huvudsak faststéller
principen att, i en sadan situation som den som é&r aktuell i det nationella malet, skyldigheterna att
tillhandahalla information endast grundar sig pé civilrittsliga bestimmelser. I dessa (nationella) regler
foreskrivs emellertid en skyldighet att lamna ut uppgifter endast om ett atervinningskrav har faststdllts
i sak och nér forfarandet endast avser det senare faststillandet av kravets art och omfattning. Fram till
dess att en aterbetalningsskyldighet har faststdllts kan konkursforvaltaren saledes endast begira
upplysningar av konkursgéldendren.

115. Den hénskjutande domstolen har papekat att uttrycket "Durchsetzung” i den tyska versionen av
artikel 23.1 j i forordning 2016/679 traditionellt hénfor sig till kdrandens sfir och huvudsakligen
anvdnds synonymt med verkstdllighet eller verkstédllande av en fordran som redan har faststillts i sak.
Detta ord motsvarar namligen ordet “enforcement” i den engelska versionen av férordningen och ordet
“exécution” i den franska versionen av forordningen. Mot denna bakgrund vill den hdnskjutande
domstolen fa klarhet i huruvida forsvaret mot civilréttsliga krav kan inordnas i begreppet
"verkstidllighet”. I detta sammanhang har den hédnskjutande domstolen fist uppmérksamheten pa den
omstdndigheten att det i andra bestimmelser i forordningen héanvisas till "faststillande”, "utévande”
och "forsvar” av rittsliga ansprak.”

72 Forslag till Europaparlamentets och radets férordning om skydd for enskilda personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om
det fria flodet av sddana uppgifter (allman uppgiftsskyddsforordning) (COM(2012) 11 slutlig av den 25 januari 2012 (s. 54 och 55).

73 Se bland annat rddets dokument 9398/15 av den 1 juni 2015 (s. 145 och 146) och 9565/15 av den 11 juni 2015 (s. 107 och 108).

74 Om vi lamnar den bredare strukturfragan om i vilken utstrackning en sadan pastadd avsikt ska ha nagon relevans 6ver huvud taget om den inte
pa nagot sitt aterspeglas i texten vare sig i rittsakten eller i dess skal, se mitt forslag till avgérande i mélet BV (C-129/19, EU:C:2020:375,
punkterna 119-123) for en mer ingéende diskussion.

75 Artiklarna 9.2 f, 17.3 e, 18.1 ¢, 18.2, 21.1 andra meningen och 49.1 e i férordning 2016/679.
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116. Om formuleringen “verkstillighet av civilréttsliga krav” omfattar skattemyndigheternas forsvar
mot sddana krav, uppkommer fragan — enligt den hianskjutande domstolen — huruvida kraven (i detta
fall atervinningskrav) redan maste ha faststillts, eller om det racker att informationen begérs for att for
att sadana krav ska granskas. I 32c § punkterna 1 och 2 AO hénvisas det namligen till den juridiska
personen skattemyndighetens forsvar “mot civilrittsliga krav som faststdllts mot den”.”® Detta tyder pa
att sokanden redan har framstéllt ett krav mot motparten och att det redan har styrkts att kravet &r
vélgrundat. En annan tolkning av ordalydelsen dr emellertid ocksa mdjlig. Dessutom géller att om den
nationella bestimmelsen endast uteslot tillgédng till skatteuppgifter i verkstallighetsforfaranden, skulle
denna regel till stor del vara verkningslos: konkursforvaltaren skulle redan ha erhallit de nédvéindiga
uppgifterna. Den hénskjutande domstolen ar saledes bendgen att tolka 32c § punkterna 1 och 2 AO
sa, att ordet "faststilld” d&ven omfattar "dnnu inte faststalld” eller "maojlig”.

117. Aven nir det giller den andra frigan ansluter jag mig till delstatens och den tjeckiska och den
tyska regeringens uppfattning.

118. Forst anser jag att verkstdllighet av civilrattsliga krav med noédvéandighet forutsitter en bedémning
av de argument som anforts till stod for att det foreligger ett krav, och &ven det argument som anforts
till stod for att kravet inte foreligger. En motsatt tolkning skulle vara oférenlig med principen om
parternas likstdlldhet i processen. Den skulle ndmligen rubba den processuella jamvikten mellan
parterna i det rattsliga forfarandet genom att gynna sokanden. Begreppet “verkstillighet” ska saledes
omfatta begreppet "forsvar” mot sokandens krav.

119. Denna slutsats paverkas inte av den omsténdigheten att "faststéllande, utdvande eller forsvar” av
en rattighet vid domstol anvinds i andra bestimmelser i forordningen. For det forsta kan dessa
bestimmelser ha formulerats av olika personer vid olika tidpunkter (sdsom ndmnts lades led j i
bestimmelsen senare till av radet). For det andra innehaller dessa andra bestimmelser inte begreppet
"verkstillighet” och de lampar sig dédrfor inte for ndgon meningsfull jamforelse.

120. Enligt samma logik anser jag dven att den begrénsning som foreskrivs i artikel 23.1 j i forordning
2016/679 inte ér beroende av att civilréttsliga krav redan har faststallts.

121. Det begrepp som anvinds i férordningen pa de olika spréken’ kan visserligen tolkas s&, att det
endast avser verkstillighetsfasen av forfarandena: den dar efterlevnad fran en part uppnas, vid behov
genom tvang. Detta begrepp kan emellertid dven ges en vidare tolkning som en héanvisning till
inledningen av ett forfarande i syfte att en subjektiv rittighet ska erkédnnas och pa sa sitt skyddas.

122. Den sistndmnda tolkningen bor enligt min mening ges foretrdde. Jag kan inte se logiken i att
unionslagstiftaren skulle tillaita medlemsstaterna att behalla sina sdrskilda system for utlimnande av
handlingar enbart i vissa typer eller skeden av civilrittsliga forfaranden och inte i andra. Om skal som
giller skyddet av de civilrittsliga forfarandenas integritet och rdttvisa gor det mojligt for
medlemsstaterna att infora begrénsningar av de registrerades rattigheter (och den registeransvariges
skyldigheter), bor dessa regler i princip tillimpas i alla skeden av forfarandet.”

76 Min kursivering.

77 Detta uttryck liknar bland annat det tjeckiska ("vymahani”), det spanska (“ejecucién”), det finska (“taytdntoonpano”), det italienska
("esecuzione”), det portugisiska (execugdo) och det slovakiska (vyméhanie) i de olika sprakversionerna av férordningen.

78 Se, analogt, den i rimlig grad mer omfattande logik som EU-domstolen tillimpade vid tolkningen av begreppet "kan réjas vid civilrittsliga eller
kommersiella forfaranden” nir det giller fragan huruvida detta forfarande faktiskt ska vara anhéngigt redan i domen av den 13 september 2018,
Buccioni (C-594/16, EU:C:2018:717, punkt 35).
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123. Aven den motsatta tolkningen skulle verka kontraintuitiv: varfér tillita medlemsstaterna att
begréinsa tillgangen till det slutliga (det vill sdga verkstillighetsledet) skedet av forfarandet, men inte
dessforinnan? Sasom den hénskjutande domstolen med ritta har papekat skulle konkursférvaltaren vid
denna tidpunkt ha inforskaffat den efterfragade informationen och bestimmelsen om begriansad
atkomst skulle inte lingre ha nagot syfte.

124. Jag drar darmed slutsatsen att uttrycket “verkstdllighet av civilrittsliga krav” i artikel 23.1 j i
forordning 2016/679 dven omfattar forsvar mot civilréttsliga krav och inte dr begrinsat till situationer
nér det redan har faststillts att ett krav foreligger.

3. Den tredje frdagan

125. Slutligen soker den hédnskjutande domstolen med sin tredje fraga klarhet i huruvida en nationell
bestimmelse, sdsom 32c § punkterna 1 och 2 AO, som begrénsar ritten till tillgang till uppgifter som
innehas av skattemyndigheter, ar forenlig med artikel 23.1 e i forordning 2016/679 nir uppgifterna kan
anvandas for att rikta civilréttsliga atervinningskrav mot dessa myndigheter.

126. Den hinskjutande domstolen har papekat att det i 32c § punkterna 1 och 2 AO inte hanvisas till
artikel 23.1 e utan till artikel 23.1 j. Den hédnskjutande domstolen utesluter emellertid inte att led e
danda kan utgora en giltig grund for den nationella bestimmelsen. Den hanskjutande domstolen vill i
detta avseende fa klarhet i huruvida de mal som efterstravas med 32c¢ § punkterna 1 och 2 AO, det
vill sdga att forsdtta skattemyndigheten i en situation som é&r likvirdig med den situation som andra
borgenirer befinner sig i vid atervinningskrav, i syfte att sdkerstdlla en enhetlig beskattning och att
bevara skatteintdkter, kan anses utgora ett “viktigt mal av generellt allmént intresse” i den mening
som avses i ndmnda led e. Den hinskjutande domstolen vill dven fa klarhet i huruvida den nationella
bestimmelse som ir i fraga i det nationella malet omfattas av “skattefragor” i den mening som avses i
ndmnda led e, eftersom tvisten i det mal som dr anhéngigt vid den inte regleras av skatterétten, utan av
konkurslagstiftningen.

127. Jag delar i detta avseende, men dter med det forbehill jag har redovisat ovan,” delstatens liksom
den tjeckiska och den tyska regeringens standpunkt, att denna fraga ska besvaras jakande.

128. Enligt led e i artikel 23.1 &r det tillatet med begransningar som syftar till att skydda "andra av ...
en medlemsstats viktiga mal av generellt allmént intresse, sarskilt ett av unionens eller en medlemsstats
viktiga ekonomiska eller finansiella intressen, diribland penning-, budget- eller skattefrdgor”.*® Det
framgar saledes av sjdlva ordalydelsen i artikel 23.1 e i forordning 2016/679 att medlemsstaterna far
infora begransningar av vissa rittigheter som foljer av denna forordning i syfte att tillvarata
ekonomiska intressen pa skatteomradet.

129. Artikel 23.1 e i forordning 2016/679 har i huvudsak samma lydelse som artikel 13.1 e i
direktiv 95/46,* betriffande vilken EU-domstolen har slagit fast att ”[e]n begrinsning av det skydd for

uppgifter som ges i direktiv 95/46 for skatteaindamal ér ... uttryckligen féreskriven i detta direktiv”.*

130. Sasom kommissionen har papekat anges visserligen i artikel 23.1 e i forordning 2016/679 ett antal
undantag, och den ska som sadan tolkas restriktivt. Detta ar sdkerligen riktigt som generellt pastaende.
Led e dr emellertid inte i sig nagon begrinsning, utan endast en angivelse av ett legitimt syfte. Ett
legitimt syfte ar till sin natur tdmligen Oppet formulerat. Detta dr gemensamt for flertalet av de
intressen som raknas upp i artikel 23.1 i férordning 2016/679 (bland annat nationell sikerhet, forsvar

79 Punkterna 93-95 i detta forslag till avgorande.

80 Min kursivering.

81 Punkt 106 i detta forslag till avgorande.

82 Dom av den 27 september 2017, Puskar (C-73/16, EU:C:2017:725, punkt 42).
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och allmén sdkerhet). Skilet 4r uppenbarligen att en sndv tolkning och tillimpning av de begrédnsningar
som tillats enligt artikel 23.1 sdkerstdlls genom att de forutsattningar uppfylls som anges i den forsta
meningen i den bestimmelsen: varje inskrankning ska for det forsta inféras genom lagstiftning, for det
andra vara forenlig med det vdsentliga innehéllet i grundldggande fri- och rattigheter och for det tredje
utgora en atgird som dr nodvindig och proportionerlig i ett demokratiskt samhalle.

131. Det enda krav som faststélls i artikel 23.1 e dr saledes att det intresse som medlemsstaten avser att
skydda &r "viktigt”. Forordningen innehaller, dterigen, inte ndgon anvisning om vad som kan (eller inte
kan) anses vara "viktigt”.

132. Personligen skulle jag tolka "viktigt” endast som "skyddsvart”: ett intresse som, i den man det gor
det mojligt att avvika fran flera unionsbestimmelser, erkdnns som legitimt dven i unionens
rattsordning. Forutsatt att det intresse som framjas dr o6vergripande (mal av generellt allmént intresse)
och inte strider mot nagon regel eller princip i unionsritten, eller i vart fall inte dr orittvist eller
omotiverat, omfattas detta intresse darfor uppenbart av led e.

133. Jag behover inte erinra om att malen att sdkerstilla enhetlig beskattning och att bevara
skatteintikterna erkinns som legitima mal inom unionens rittsordning.* Men skulle det specifika sitt
pa vilket detta mal efterstrévas i 32c § punkterna 1 och 2 AO kunna ga utover det "sikra omrade” som
medlemsstaterna garanteras genom artikel 23.1 e i forordning 2016/679?

134. Jag anser inte det.

135. Jag kan inte se varfor unionsritten, och sarskilt artikel 23.1 e i férordning 2016/679, skulle tolkas
sa, att den utgor hinder for en nationell bestimmelse sdsom 32c¢ § punkterna 1 och 2 AO, som syftar
till att ge skattemyndigheten en likvardig stillning i forhallande till andra borgenirer i fraga om
atervinningskrav.

136. Utover den omsténdigheten att det dn en gang ar tamligen svart att hérleda nagon standpunkt i
artikel 23.1 i forordning 2016/679 i fragan om likabehandling av offentligrittsliga och privatrattsliga
borgenidrer i ett insolvensforfarande, vill jag &ven papeka att skattemyndigheterna i vissa andra
medlemsstater har en privilegierad stillning vid insolvensfoérfaranden. Det &r saledes tiankbart att den
tyska lagstiftaren inom ramen for detta forfarande kan anse att dess skattemyndigheter (atminstone)
inte bor ha en mindre formanlig stéllning dn privata borgenérer.

137. Kommissionen har emellertid gjort gillande att inrdttandet av likabehandling av
skattemyndigheten och privatrittsliga borgenédrer i sddana tvister som den som dr aktuell i det
nationella malet inte utgor ett generellt allmdnt intresse, utan ett eget statligt intresse som inte kan
vagas mot den registrerades grundldggande ratt att fa tillgang till insamlade uppgifter som rér honom
eller henne. Kommissionen anser darfor att artikel 23.1 e i forordning 2016/679 ska tolkas sa, att den
utgor hinder for en sddan nationell bestimmelse som 32c¢ § punkterna 1 och 2 AO.

138. Arligt talat forstdr jag inte varfor atskillnad ska goras mellan “generellt allmint intresse” och
“statens egna intressen”, och inte heller de exakta grénserna for de tvd begreppen. Eftersom
kommissionen inte har lamnat nidgon forklaring pd denna punkt och jag inte hittar nagra ledtradar i
forordning 2016/679, anser jag inte att kommissionens argument dr 6vertygande.

83 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 december 2005, Marks & Spencer (C-446/03, EU:C:2005:763, punkt 51) och dom av den
13 mars 2007, Test Claimants in the Thin Cap Group Litigation (C-524/04, EU:C:2007:161, punkt 68).
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139. Mot bakgrund av det ovan anforda drar jag slutsatsen att en nationell bestimmelse, sdésom 32c §
punkterna 1 och 2 AO, som begriansar ratten till tillgang till information som innehas av
skattemyndigheterna, niar denna information dérefter kan anvindas for civilréttsliga atervinningskrav
mot skattemyndigheterna, inte kan anses vara oférenlig med artikel 23.1 e i férordning 2016/679, i
praktiken primaért eftersom sistndimnda bestdmmelse inte har nagon betydelse for denna specifika
fragestéllning.

V. Forslag till avgorande

140. Jag foreslar att EU-domstolen forklarar sig sakna behorighet att besvara de fragor som stallts av
Bundesverwaltungsgericht (Federala hogsta férvaltningsdomstolen, Tyskland).
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