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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MICHAL BOBEK
foredraget den 30 april 2019*

Mal C-556/17

Alekszij Torubarov
mot
Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal

(begédran om forhandsavgorande fran Pécsi Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birésdg (Forvaltnings- och
arbetsdomstolen i Pécs, Ungern))

"Begdran om forhandsavgorande — Omradet med frihet, sikerhet och rittvisa — Granskontroll, asyl och
immigration — Gemensamma forfaranden for att bevilja och aterkalla internationellt skydd —
Domstolsprovning av forvaltningsbeslut rorande ansokningar om internationellt skydd — Rétt till ett
effektivt rattsmedel — Nationella domstolars behorighet begransad till ogiltigforklaring”

I. Inledning

1. Bordtennis (eller Ping-Pong som varumérket hette, numera ofta pingis) ar en populdr sport som tros
ha uppfunnits i England under tidigt 18- eller 1900-tal. Spelet gér till s3, att en boll slas Gver ett nét s&
att den studsar pa motspelarens sida av bordet pa ett sitt som gor det svart for motspelaren att tréffa
den eller sla tillbaka den Gver nétet pa ratt sitt. Forutom denna grundlidggande definition anges i
Encyclopaedia Britannica ocksd en intressant historisk uppgift, namligen att det forsta
véarldsmasterskapet holls i London &r 1926, att sporten fran denna tidpunkt fram till 1939
dominerades av spelare fran Centraleuropa och att herrarnas lagspel vanns av Ungern nio génger
respektive Tjeckoslovakien tva ganger.’

2. Emellertid finns det en annan variant av denna sport som inte &r lika underhallande. I tjeckisk
domstolsslang, och kanske dven pa andra platser, avses med "domstolspingis” eller "processpingis” den
olyckliga situationen nir ett mal flera ganger bollas fram och tillbaka mellan olika domstolar i ett
rattssystem eller, inom ramen fo6r administrativ rdttvisa, mellan domstolar och administrativa
myndigheter.

3. Med hiénsyn till forevarande mél, och de fragor som det speglar, verkar det som om denna form av
pingis fortfarande dr en populdr sport i Centraleuropa som inte dnnu har forpassats till historiebocker
och encyklopedier.

1 Originalsprak: engelska.

2 Se, under, "bordtennis” i Britannica Academic, Encyclopeaedia Britannica, 21 augusti 2018,
https://academic.eb.com/levels/collegiate/article/table-tennis/70842 (senast besokt den 15 januari 2019).
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4. Ar 2015 andrades den ungerska lagstiftning som reglerade domstolarnas behérighet vid provning av
administrativa asylbeslut, sd att domstolarna inte lingre direkt kunde dndra beslut, utan endast
ogiltigforklara och aterforvisa dem for ny provning. Till foljd av detta kan nationella domstolar inte
ersitta beslut de anser lagstridiga med sina egna beslut, utan endast ogiltigforklara och aterforvisa
dem till myndigheterna fér ny handldggning.

5. Alekszij Torubarov (nedan kallad sokanden) ansokte ar 2013 om internationellt skydd i Ungern.
Hans ansokan avslogs tva ganger av myndigheten. Bada dessa avslagsbeslut ogiltigforklarades, av olika
skél, av den hinskjutande domstolen. Myndigheten avslog darefter ansokan en tredje gang, enligt vad
som framgatt, i strid med den végledning som den hanskjutande domstolen hade utfirdat i den andra
dom varigenom den ogiltigforklarade myndighetens beslut.

6. Den hanskjutande domstolen provar nu drendet en tredje gang. Infor problemet med en myndighet
som viagrar att folja ett domstolsavgorande soker den hénskjutande domstolen klarhet i huruvida den
kan dberopa unionsratten, ndrmare bestamt direktiv 2001/32/EU om gemensamma forfaranden for att
bevilja och aterkalla internationellt skydd (nedan kallat direktiv 2013/32),° jamfért med artikel 47 i
Europeiska unionens stadga om de grundliaggande rittigheterna (nedan kallad stadgan), till stod for att
den har behorighet att dndra det aktuella beslutet fran myndigheten.

7. Ja, det kan den.
II. Tillimpliga bestimmelser

A. Unionsrdtt
8. I artikel 46.1 a och 46.3 i direktiv 2013/32 anges foljande:

”1. Medlemsstaterna ska se till att sokande har ritt till ett effektivt rdattsmedel infor domstol mot
foljande:

a) Ett beslut som fattats om en ans6kan om internationellt skydd, inbegripet ett beslut

i) att anse en ansokan ogrundad med avseende pé flyktingstatus och/eller subsididrt skydd,

3. I syfte att fullgora skyldigheterna i punkt 1 ska medlemsstaterna se till att ett effektivt rattsmedel
medfor full omprovning och provning av det aktuella behovet av savil de faktiska som de réttsliga
omstiandigheterna, déribland, i forekommande fall, en prévning av behovet av internationellt skydd i
enlighet med direktiv 2011/95/EU*, &tminstone nir handliaggningen av éverklagandet sker vid domstol
eller tribunal i forsta instans.”

3 Europaparlamentets och radets direktiv av den 26 juni 2013 (EUT L 180, 2013, s. 60).

4 Europaparlamentets och radets direktiv av den 13 december 2011 om normer for nér tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ska anses
berittigade tillinternationellt skydd, for en enhetlig status for flyktingar eller personer som uppfyller kraven for att betecknas som subsididrt
skyddsbehévande, och for innehéllet i det beviljade skyddet (EUT L 337, 2011, s. 9).
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9. Artikel 52 i direktiv 2013/32 innehéller foljande 6vergangsbestimmelser:

"Medlemsstaterna ska tillimpa de bestimmelser i lagar och andra forfattningar som anges i
artikel 51(1) pa ansokningar om internationellt skydd som lamnats in och pa forfaranden for
aterkallande av internationellt skydd som inletts efter den 20 juli 2015 eller vid ett tidigare datum.
Ansokningar som lamnats in fore den 20 juli 2015 och forfaranden for aterkallande av flyktingstatus
som inletts fore den dagen ska omfattas av de lagar och andra forfattningar som antagits enligt
direktiv 2005/85/EG”.

»

10. I ”de bestammelser i lagar och andra forfattningar som anges i artikel 51.1” i direktiv 2013/32
foreskrivs bland annat atgérder for genomforandet av artikel 46 i samma direktiv.

B. Ungersk rdtt

11. 46.1 a § i 2007. évi LXXX. torvény a menedékjogrdl (lag LXXX fran 2007 om ritten till asyl)
(nedan kallad asyllagen) har foljande lydelse:

"I asylforfaranden vid flyktingmyndigheten

a) kan overklagande inte ske och omprovning inte begiras,”.

12. 1 68.5 § och 68.6 § i asyllagen anges foljande:

”5. Domstolen far inte &ndra flyktingmyndighetens beslut. Domstolen ska ogiltigforklara
myndighetsbeslut som faststills vara lagstridigt, med undantag for Overtrddelser av
forfarandebestimmelser som inte paverkar saken i malet, och, om nodvandigt, aterforvisa drendet till
flyktingmyndigheten f6r ny handlaggning.

6. Det avgorande varigenom domstolen skiljer sig fran malet &r slutligt och kan inte 6verklagas.”

13. 339.1 § i 1952. évi IIL. torvény a polgari perrendtartasrél (lag III fran 1952 om civilprocessen)
(nedan kallad civilprocesslagen) har foljande lydelse:

"Om inte annat foljer av relevant lagstiftning ska domstolen ogiltigférklara myndighetsbeslut som
faststéllts vara lagstridigt, med undantag for Overtrddelser av forfarandebestimmelser som inte
paverkar saken i malet, och, om nédvandigt, aterforvisa drendet till myndigheten for ny handldggning.”
14. 1 1094 § i 2004. évi CXL. torvény a kozigazgatdsi hatdsagi eljaras és szolgdltatas altaldnos
szabdlyairol (lag CXL fran 2004 om allménna bestimmelser om administrativa forfaranden
och tjanster) (nedan kallad lagen om administrativa forfaranden och tjanster) foreskrivs foljande:
"Myndigheten ér bunden av beslutsdelen och motiveringen i det beslut som antas av behorig domstol
for administrativa atgiarder, och ska ga vidare i enlighet med detta i det nya forfarandet och nédr den
fattar beslut.”

15. 1121.1 § f i lagen om administrativa forfaranden och tjanster anges foljande:

"I de forfaranden som regleras enligt detta kapitel ska ett beslut ogiltigforklaras om

5 Radets direktiv av den 1 december 2005 miniminormer fér medlemsstaternas beviljande eller aterkallande av flyktingstatus (EUT L 326, 2005,
s. 13).
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f) innehallet i beslutet strider mot vad som foljer av 109.3 § och 109.4 §.”

II1. Bakgrund, malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan

16. Sokanden ér en rysk foretagare. Han var medlem i det ryska oppositionspartiet "Den goda saken”.
Han var ocksa medlem i civilsamhéllsorganisationen "Aktiv Handel Ryssland” som stoder foretagare i
Ryssland.

17. Frén och med ar 2008 inleddes flera brottmalsférfaranden mot s6kanden i Ryssland. Han reste till
Osterrike och sedan till Tjeckien. Dérifran utlimnades han till Ryssland den 2 maj 2013 med stéd av
en internationell arresteringsorder. Nar dtervinde till Ryssland atalades han men héktades inte.

18. Den 9 december 2013 tog han sig 6ver gréinsen till Ungern. Samma dag greps han av ungersk polis
och ansokte om internationellt skydd.

19. Ansokan avslogs den 15 augusti 2014 genom beslut antaget av Bevandorlasi és Menekiiltiigyi
Hivatal (Ungerns Immigrations- och asylmyndighet) (nedan kallad svaranden) (nedan kallat det forsta
myndighetsbeslutet). Svaranden har gjort géllande att det varken genom de uppgifter som sokanden
har tillhandahallit eller informationen om ursprungslandet har styrkts att han faktiskt hotades av
forfoljelse eller allvarlig skada.

20. Sokanden overklagade det forsta myndighetsbeslutet till den hénskjutande domstolen som, genom
dom av den 6 maj 2015, ogiltigforklarade svarandens beslut och aterforvisade forfarandet for ny
handldggning (nedan kallad den forsta domen). Den hédnskjutande domstolen anmaérkte att det forsta
myndighetsbeslutet inneholl motstridande uppgifter, att svaranden inte hade utrett flera faktiska
omstindigheter och att svarandens bedomning av de faktiska omstindigheter som hade provats inte
varit tillrackligt grundlig. Den héanskjutande domstolen forelade svaranden att komplettera sin
utredning av ursprungslandsinformationen och genomféra en heltickande bedomning av de faktiska
omstdndigheterna och bevisningen i ett nytt forfarande.

21. Genom sitt andra beslut, som meddelades den 22 juni 2016, avslog svaranden pa nytt sokandens
ansokan (nedan kallat det andra myndighetsbeslutet). Svaranden fann att d&ven om sokanden hade
atalats i Ryssland av politiska skal, skulle hans rétt till en réttvis ratteging av en oberoende domstol
vara garanterad i det landet. Svaranden aberopade ocksa ett utlatande fran Alkotmdanyvédelmi Hivatal
(Ungerska myndigheten for grundlagsskydd). Svaranden angav att sokandens vistelse i Ungern stred
mot intressen av nationell sikerhet, da det forelag faststéllda skal att anta att villkoren for att tillimpa
undantaget i artikel 1.F ¢ i 1951 ars Genévekonvention var uppfyllda.®

22. Sokanden overklagade det andra myndighetsbeslutet till den hanskjutande domstolen. I en andra
dom av den 25 februari 2017 ogiltigforklarade domstolen éven detta beslut (nedan kallad den andra
domen). Den hénskjutande domstolen fann att svarandens beslut var rittsstridigt av tva skal: for det
forsta pa grund av den uppenbart inkonsekventa bedomningen av den information om
ursprungslandet som hade legat till grund for beslutet, och for det andra pa grund av att svaranden
hade stott sig pa utlatandet fran Ungerska myndigheten for grundlagsskydd, vilket inneholl
konfidentiella uppgifter.

6 Konventionen angéende flyktingars rittsliga stillning som undertecknades den 28 juli 1951 i Geneve (Forenta nationernas fordragssamling, vol.
189, s. 137, nr 2545 (1954)) i dndrad lydelse enligt protokollet angdende flyktingars rittsliga stéllning, som antogs i New York den
31 januari 1967, vilket tradde i kraft den 4 oktober 1967.
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23. Med avseende pa den forsta punkten fann den hénskjutande domstolen att det styrkts att sokanden
hade en vilgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av politisk askddning. Med avseende pa den andra
punkten forklarade den hanskjutande domstolen att utldtandet inneholl uppenbart motstridiga
uppgifter, eftersom det inte framgick av detta att sokanden kunde vara inblandad i atgdrder som
vidtogs av utlindska underrittelsetjanster vilka kunde skada eller dventyra Ungerns sjilvstindighet
eller dess politiska, ekonomiska, forsvarspolitiska eller andra relevanta intressen, och att det inte heller
kunde faststillas att villkoren for att tillimpa undantaget i artikel 1.F c i 1951 ars Genevekonvention
angaende flyktingstatus var uppfyllda.

24. Den hénskjutande domstolen forelade déarfor svaranden att handldgga drendet pa nytt. Den forelade
i domskélen att sokandens ansokan om internationellt skydd i princip skulle beviljas.

25. Svaranden avslog enligt beslut av den 15 maj 2017 sokandens ansokan (det tredje
myndighetsbeslutet). Svaranden aberopade inte lingre ovan angivna utlaitande. Ddremot hdvdade
svaranden att det inte styrkts att sokanden hade en vilgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av
politisk askadning.

26. Sokanden har 6verklagat det tredje myndighetsbeslutet till den hdnskjutande domstolen och yrkat
att denna ska éndra beslutet och bevilja honom flyktingstatus eller atminstone subsididrt skydd eller
ska tillimpa principen om non-refoulement. I andra hand har han yrkat att det tredje
myndighetsbeslutet ska ogiltigforklaras. Han menar att han skulle ha beviljats flyktingstatus enligt det
andra myndighetsbeslutet, endast forutsatt att det inte forelag skil for undantag. Sokanden menar att
det tredje myndighetsbeslutet ar ogiltigt, eftersom det inte uppfyller den andra domen.

27. Svaranden har vidhéllit sin stéllning i det tredje myndighetsbeslutet.

28. Den hidnskjutande domstolen har anmarkt att svaranden inte uppfyllde den andra domen, vilket
utgor grund for ogiltigforklaring enligt 109.3 § och 109.4 § i lagen om administrativa forfaranden och
tjianster. Namnda domstol har ocksa anmairkt att den, enligt tillimpliga nationella bestimmelser, inte
ar behorig att déndra myndighetsbeslut och bevilja sokanden internationellt skydd. Den é&r inte heller
behorig att tvinga flyktingmyndigheten att uppfylla en tidigare dom, exempelvis genom att utdoma
sanktion for det fall myndigheten inte uppfyller domen. Den hénskjutande domstolen kan endast
ogiltigforklara det ogiltiga beslutet fran myndigheten och aterforvisa drendet till myndigheten for ny
handldggning och nytt beslut. Detta kan dock leda till en evig cirkelgang dar forfarandet aldrig far ett
slut och dar den asylsokande lever i konstant rattsosakerhet.

29. Mot denna bakgrund beslutade Pécsi Kozigazgatdsi és Munkatigyi Birésd (Forvaltnings- och
arbetsdomstolen i Pécs, Ungern) att vilandeforklara mélet och hinskjuta féljande tolkningsfraga till
domstolen for forhandsavgorande:

"Ska artikel 46.3 i direktiv [2013/32], jamford med artikel 47 i [stadgan], tolkas s3, att ungerska
domstolar har ritt att dndra forvaltningsbeslut genom vilka den behoériga flyktingmyndigheten nekar
sOkande internationellt skydd, samt har rétt att bevilja ett sadant skydd?”

30. Sokanden, den slovakiska och den ungerska regeringen samt kommissionen har inkommit med

skriftliga yttranden. Sokanden, den ungerska regeringen och kommissionen yttrade sig ocksa vid
forhandlingen den 8 januari 2019.
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IV. Bedomning

31. Detta forslag till avgorande dr uppbyggt pa foljande sitt: Jag kommer att borja med tva inledande
anmarkningar, dels angdende fragan huruvida direktiv 2013/32 ar tillimpligt i tiden (ratione temporis)
i forevarande mal, dels angdende den terminologi som kommer att anvdndas i detta forslag till
avgorande (A). Jag kommer sedan att ange de krav som foljer av skyldigheten att tillhandahalla ett
effektivt rittsmedel, som regleras genom artikel 46.3 i direktivet, artikel 47 i stadgan och EU-ritten i
allmidnhet (B). Efter detta kommer jag mot bakgrund av dessa krav att gora en bedémning av
domstolsprovningen av forfarandebeslut som fattats i Ungern rorande ansékningar om internationellt
skydd (C). Efter att ha dragit slutsatsen att domstolspréovningen i Ungern framfor allt inte uppfyller
kravet pa ett effektivt domstolsskydd, kommer jag att avsluta med att ge forslag pa vilket rattsmedel
som bor tillimpas i malet vid den nationella domstolen (D).

A. Inledande anmdrkningar

1. Tillimplighet i tiden

32. Sokanden ldmnade in ansokan fore den 20 juli 2015. Detta datum avgor i princip, enligt artikel 52 i
direktiv 2013/32, huruvida lagar och andra forfattningar som antagits efter detta direktiv &r tillaimpliga.
Enligt denna bestammelse kan direktivet emellertid dven vara tillimpligt (i nu relevant hianseende) pa
ansokningar om internationellt skydd som lamnats in fore den 20 juli 2015.

33. Pa domstolens forfragan har den hénskjutande domstolen faststillt att direktiv 2013/32 i Ungern
dven dr tillampligt pa ansokningar om internationellt skydd som ldmnats in fére den 20 juli 2015. Den
relevanta hdndelse som avgor huruvida direktiv 2013/32 ar tillaimpligt enligt nationell ratt verkar vara
det datum da det relevanta myndighetsbeslutet eller den relevanta domen meddelades.

34. I forevarande mal meddelades det relevanta (tredje) myndighetsbeslutet den 15 maj 2017. Jag
kommer siledes i det foljande att utgd frdn att direktiv 2013/32 ar tillimpligt i tiden (ratione
temporis) i malet vid den nationella domstolen.

2. Terminologi

35. 1 forevarande forslag till avgorande kommer jag att hanvisa till tva typer av myndighetsbeslut,
namligen dndringsbeslut och kassationsbeslut. Vad som skiljer dessa at dr de nationella domstolarnas
behorighet (eller bristande behorighet) att ersdtta myndighetens beslut med sitt eget.

36. Med (domstolens) dndring (av myndighetens beslut) avser jag en situation dir (beslutsdelen i) ett
beslut frdn en myndighet helt eller delvis undanréjs och direkt ersitts av domstolens beslut. Detta
innebdr alltsd att om den domstol som provar beslutet anser att den kan fatta beslut i saken, sa
meddelar den sjalv ett beslut (helt eller delvis) i saken, utan att det &r nodvéndigt att aterforvisa
arendet till myndigheten. Domstolens beslut ersitter d& myndighetens beslut (helt eller i relevant del).

37. Med (domstolens) kassation (av myndighetens beslut) avser jag en institutionell ordning dar en
nationell domstol inte har behorighet att ersatta en myndighets beslut (helt eller delvis) med sitt eget.
Domstolen kan endast ogiltigforklara myndighetens beslut (helt eller delvis) och aterforvisa arendet till
myndigheten for ny handldggning.
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B. Ett effektivt domstolsskydd

38. I domen i mélet Alheto” har domstolen redan haft tillfille att klargora vissa aspekter av kravet pa
ett effektivt domstolsskydd enligt artikel 46.3 i direktiv 2013/32, jamford med artikel 47 i stadgan (1).
I forevarande mal ar emellertid ocksa vidare hansyn till konstitutionella och grundldggande réttigheter
av betydelse (2).

1. Domen i mdlet Alheto

39. Artikel 46.3 i direktivet "preciserar omfattningen av den ritt till ett effektivt rattsmedel mot beslut
som ror deras ansokan som sokande av internationellt skydd ... maste ha tillgang till”. Enligt denna
bestimmelse krévs uttryckligen att domstolen gor en “full omprévning och provning av det aktuella
behovet av savdl de faktiska som de rittsliga omstandigheterna, diribland, i forekommande fall, en
prévning av behovet av internationellt skydd”.® I en annan dom har domstolen vidare angett att "[d]e
egenskaper som det rattsmedel som foreskrivs i artikel 46 i direktiv 2013/32 maste ha ska foljaktligen
faststillas i enlighet med artikel 47 i stadgan, i vilken principen om ett effektivt domstolsskydd

bekriftas”.’

40. Det ska erinras om att artikel 47 foérsta och andra stycket i stadgan' i princip motsvarar
artiklarna 13 respektive 6.1 i Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga réttigheterna och
de grundliggande friheterna (nedan kallad Europakonventionen).' Enligt artikel 52.3 i stadgan ska
dessa bestimmelser i stadgan ha samma (eller mer langtgaende) inneboérd och réickvidd som
ovanndmnda bestimmelser i Europakonventionen.

41. 1 domen i malet Alheto betonades tre viktiga fragor.

42. For det forsta angav domstolen i sitt svar pa fraga 6 i denna dom att det enligt artikel 46.3 i
direktiv 2013/32, jamford med artikel 47 i stadgan, saknar betydelse vilken typ av domstolsprovning
en medlemsstat har infort i syfte att genomfora artikeln. Domstolen papekade att artikel 46.3 i
direktiv 2013/32 enbart avser "en 'provning’ av Overklagandet och saledes inte avser foljderna av en
eventuell ogiltigforklaring av det overklagade beslutet”.'” Av detta foljer att medlemsstaterna, i
avsaknad av harmoniserade rattsregler, kan foreskriva att en provning ska genomféras enligt logiken
for andring eller kassation.

43. Detta uttalande ansdgs dock dnda ha vissa viktiga begrénsningar. Domstolen lade till att det
"framgar av [syftet med direktiv 2013/32] att sdkerstélla att ... ansokningar handldggs sa fort som
mojligt, av skyldigheten att sédkerstdlla den dndamalsenliga verkan av artikel 46.3 [i direktiv 2013/32]
samt av det krav som foljer av artikel 47 i stadgan att garantera att 6verklagandet ar effektivt, att varje
medlemsstat som dr bunden av direktivet maste utforma sin nationella ratt pa ett sddant sitt att ett

7 Dom av den 25 juli 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584).
8 Dom av den 25 juli 2018, Albeto (C-585/16, EU:C:2018:584, punkterna 105 och 106).
9 Dom av den 18 oktober 2018, E. G. (C-662/17, EU:C:2018:847, punkt 47 och dér angiven réttspraxis).

10 T artikel 47 forsta stycket i stadgan foreskrivs att ”[v]ar och en har ritt att inom skalig tid fa sin sak provad i en réttvis och offentlig ritteging
och infor en oavhingig och opartisk domstol som har inréttats enligt lag. Var och en ska ha mojlighet att erhalla radgivning, lata sig forsvaras
och foretradas”.

1

—_

Samtidigt anges i forklaringarna till stadgan att skyddet enligt artikel 47 forsta stycket i denna dr mer omfattande én det som foljer av artikel 13
i Europakonventionen, eftersom det garanterar var och en ritt att infér en behorig domstol anvinda sig av ett effektivt riattsmedel. Jamfort med
artikel 6.1 i Europakonventionen &r rdtten till domstolsprovning artikel 47 andra stycket i stadgan inte begrénsad till tvister som avser
rattigheter och skyldigheter av civilrattslig typ eller straffritt. Se forklaringar avseende stadgan (EUT C 303, 2007, s. 17).

12 Dom av den 25 juli 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584, punkt 145).
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nytt beslut fattas inom kort tid och att detta beslut ar forenligt med det avgorande genom vilket det
ursprungliga beslutet ogiltigforklarades, nar det ursprungliga beslutet har ogiltigforklarats och drendet
har aterforvisats till den administrativa myndighet eller den myndighet med domstolsliknande

uppgifter som avses i artikel 2 f i direktivet”."

44. Domstolens svar antyder siledes foljande. Aven om medlemsstaterna inte har en skyldighet enligt
artikel 46.3 i direktiv 2013/32 att genomféra bestimmelsen pd sa sétt att de nationella domstolarna
ges behorighet att fatta beslut i sak avseende en ansodkan, krdavs for att denna bestimmelse ska ha
nagon praktisk verkan att en domstol ér behdrig att lamna bindande anvisningar som myndigheten
maste folja och genomfora utan drojsmal. ™

45. Detta sistndmnda krav maste tolkas mot bakgrund av domstolens svar pa fraga 3 i samma mal, dir
denna forklarade vad som avsags med en full omprévning och provning enligt artikel 46.3 i
direktiv 2013/32.% I detta avseende angav domstolen att uttrycket “aktuellt behov” avsig en skyldighet
for domstolen att gora “en bedéomning som ... beaktar nya omstidndigheter som har kommit fram efter

antagandet av det éverklagade beslutet”.'®

46. Adjektivet "full” bekréftar att domstolens roll inte &r begrdnsad till att “kontrollera om de
tillampliga lagbestimmelserna har foljts, utan dven omfattar faststéllandet och bedomningen av de
faktiska omstindigheterna”.'” I detta sistnimnda avseende kriver en "full omprévning” att domstolen
bedomer "savdl de omstédndigheter som den beslutande myndigheten har beaktat eller skulle ha kunnat

beakta, som de omstindigheter som intréffat efter det att myndigheten har antagit sitt beslut”.*

47. Sammanfattningsvis innebér detta, for det forsta, att direktiv 2013/32 inte foreskriver nagot sérskilt
sdtt som artikel 46.3 i direktivet ska genomforas pa. Det ér upp till medlemsstaterna att besluta detta
mot bakgrund av sina seder och bruk i fraga om domstolar och myndigheter. De kan bestimma att
myndighetsbeslut ska kunna dndras eller kan vilja kassation, eller till och med en blandning av dessa.
For det andra &ér det avgorande kravet for bada synsdtten att provningen maste vara en “full
provning”, som beaktar saval rattsliga som faktiska omstdndigheter. For det tredje maste
medlemsstaterna, om de viljer kassation, garantera att myndigheten foljer resultatet av den
domstolsprovning som har genomforts pa detta satt utan drojsmal ndr denna fattar ett nytt beslut
efter att dess tidigare beslut ogiltigforklarats genom dom.

2. Den vidare (konstitutionella) bilden

48. De klargoranden som domstolen gjorde i domen i malet Alheto gor uttryck for, pa omradet for
internationellt skydd, mer allménna principer rorande kravet pa ett effektivt domstolsskydd som nu
har foreskrivits i artikel 47 i stadgan och angetts i artikel 19.1 andra stycket FEU."

13 Dom av den 25 juli 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584, punkt 148).
14 Se forslag till avgoérande av generaladvokaten Mengozzi i mélet Alheto (C-585/16, EU:C:2018:327, punkt 71).
15 Dom av den 25 juli 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584, punkterna 102-118).

16 Dom av den 25 juli 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584, punkt 111). I samma sammanhang och, ndrmare bestdmt, i samband med fragan
huruvida den domstolen som genomfér prévningen ska hélla férhandling, se domen av den 26 juli 2017, Sacko (C-348/16, EU:C:2017:591,
punkterna 42-48).

17 Se forslag till avgorande av generaladvokaten Mengozzi malet Alheto (C-585/16, EU:C:2018:327, punkt 68).
18 Dom av den 25 juli 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584, punkt 113).

19 Dom av den 28 mars 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, punkt 73 och dir angiven réttspraxis) och dom av den 27 februari 2018,
Associagao Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punkt 35 och dér angiven réttspraxis).
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49. En effektiv domstolsprovning utgor grundstenen i rdttsstatsprincipen, pa vilken unionen, sasom
domstolen flera ganger har upprepat sedan domen i mélet Les Verts, vilar.”® Rittsstaten ér ett av de
virden som ligger till grund f6r Europeiska unionen i enlighet med vad som anges i artikel 2 FEU och
ar "gemensam(t] for medlemsstaterna i ett samhille som bland annat kdnnetecknas av rittvisa”.*

50. En (nationell) domares huvudsakliga och oférdnderliga roll dr att sakerstilla att lagen efterlevs och
att personliga réttigheter skyddas. Denna roll utovas, bland annat, genom domstolarnas kontroll av
myndigheternas forvaltning. Det dr naturligtvis inte bara maojligt, utan ocksé 6nskvirt, att detta skydd
dven dr sdkerstdllt inom ramen for den offentliga forvaltningen. Denna mdjlighet hindrar dock inte att
enskilda har ratt att fa tilltrade till domstolsprévning av myndigheters handlingar eller
forvaltningsdomstolarnas roll. *

51. Denna roll maste ocksa respekteras nir det kommer till de nationella domstolarnas tillimpning av
unionsritten. Nir nationella domare agerar som unionsdomare inom ramen for unionsritten,* har de
naturligt samma plikt att sdkerstilla att lagen efterlevs och att sékerstilla det réttsliga skydd som
enskilda tillerkdnns enligt unionsbestimmelserna pa nationell nivd. Domstolens roll inom ramen for
den forfattningsmaéssiga fordelningen av befogenheter i en medlemsstat dr av avgorande betydelse for
en effektiv tillimpning av unionsritten.*

52. Framfor allt med avseende pa fordelningen av befogenheter i unionen ska sadana uttalanden
begrdnsas till situationer ddr medlemsstaterna tillimpar unionsritten (i den mening som avses i
artikel 51.1 i stadgan) och/eller handlar "inom de omraden som omfattas av unionsritten” (sasom
anges i artikel 19.1 andra stycket FEU).

53. Aven om detta naturligtvis ar riktigt, tycker jag att det dr lampligt att skilja mellan tvé olika typer
av situationer i detta avseende, ndmligen de som ror fragor som sirskilt har att gora med réattsmedel
eller processen (dar argumenten och Overvigandena ror ett avgransat omrade av domstolsviasendets
funktion eller organisation), & ena sidan, och de som ror horisontella eller 6vergripande fragor (som
genomsyrar varje aspekt av det nationella domstolsvasendets funktion), & andra sidan. Nar det géller
diskussionen av den fOrsta typen av situationer, siésom en eventuell tolkning av den ndrmare
utformningen och omfattningen av réittsmedel infér domstol i fragor som ror internationellt skydd i
enlighet med artikel 46 i direktiv 2013/32, maste det faststillas att ett mal klart omfattas av
unionsrétten. Daremot har sadana dverviaganden begransad betydelse i den andra typen av situationer,
dér atgdrder som vidtas pa nationell niva per definition rent strukturellt avser hela domstolsviasendets
funktion, oavsett om ett enskilt mal ska bedomas enligt unionsritten eller inte.

54. Av dessa skal har jag full forstielse for att domstolen inte fann det sérskilt viktigt, i domen i malet
Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, att gora en precis avgransning mellan ridckvidden for
artikel 19.1 FEU och artikel 51.1 i stadgan.” Enligt min uppfattning &r det logiska skalet till varfor
unionsratten uppenbart stracker sig till fragor rorande overgripande strukturella dndringar i det

20 Dom av den 23 april 1986, Les Verts/parlamentet (294/83, EU:C:1986:166, punkt 23), och dom av den 25 juli 2002, Unién de Pequefios
Agricultores/radet (C-50/00 P, EU:C:2002:462, punkterna 38 och 39). Se, nyligen, dom av den 3 oktober 2013, Inuit Tapiriit Kanatami
m.fl./parlamentet och radet (C-583/11 P, EU:C:2013:625, punkt 91 och dar angiven rattspraxis).

21 Dom av den 27 februari 2018, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punkt 30). Se dven dom av den
28 mars 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, punkt 72 och dér angiven rattspraxis).

22 Sasom jag har angett i andra sammanhang édr det (den nationella) domstolen som har den slutliga behorigheten och skyldigheten att sékerstilla
att lagen efterlevs. Det faktum att vissa aspekter av beslutsfattandet pa nationell niva faller inom ramen for myndigheternas utrymme for
skonsméssig bedomning kan inte franta domstolarna deras naturliga roll att skydda enskildas réttigheter. Se mitt forslag till avgérande i malet
Klohn (C-167/17, EU:C:2018:387, punkterna 127-129), och mitt forslag till avgérande i malet Link Logistik N&N (C-384/17, EU:C:2018:494,
punkt 112).

23 Dom av den 26 februari 2013, Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105).

24 Se, sirskilt, beslut av den 17 december 2018, kommissionen/Polen (C-619/18 R, EU:C:2018:1021, punkterna 41, 42 och 65-67 och dér angiven
rittspraxis), dom av den 27 februari 2018, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punkt 42 och foljande punkter),
dom av den 6 mars 2018, Achmea, (C-284/16, EU:C:2018:158, punkterna 35-37) och dom av den 25 juli 2018, Minister for Justice and Equality
(brister i rattsvasendet) (C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, punkterna 60 och féljande punkter).

25 Dom av den 27 februari 2018 (C-64/16, EU:C:2018:117, punkt 29).
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nationella domstolsvdsendets funktion ett annat; alla sadana &ndringar skulle per definition vara
tillampliga pa alla funktioner som utovas av nationella domare. Detta innebdr att om lonerna for
nationella domare skulle sjunka,”® eller om de tvingas att g& i pension for tidigt,” eller, rent
hypotetiskt, om de oskiligt tvingas in i disciplindra forfaranden eller pressas av politiskt utsedda
ordférande for domstolarna eller andra Overtagna nationella domstolar, liksom om nagon annan
overgripande forutsittning for deras arbete och funktion skulle paverkas, skulle ett pastiende om att
detta endast har betydelse for deras arbete som “nationella” domare, medan de i sitt arbete som
"EU-domare” fortfarande skulle vara helt oberoende, inte ens vara virdigt en serios diskussion.

55. Detta innebdr att unionsritten giller alla siddana Overgripande, horisontella atgirder som, per
definition, skulle paverka allt arbete som utférs av de nationella domstolarna, vilket enligt min
uppfattning ér fallet till och med till stor del oberoende av om den nidrmare processuella fraga som
ledde till malet omfattas av unionsritten i traditionellt hdnseende. I detta sammanhang framstar en
ndrmare diskussion om den exakta rackvidden for artikel 51.1 i stadgan, i motsats till artikel 19.1 FEU,
till viss del som en diskussion om vilken firg pa tevirmare och tallrikar som passar bést till ens hem
och en kénslostark diskussion om huruvida denna firgton exakt matchar firgen pa de gardiner som
redan valts till matsalen, medan man bortser fran att taket lacker, att husets dorrar och fonster haller
pé att ramla av och att det finns sprickor i viggarna. Det faktum att det liacker in regn i huset och att
viaggarna haller pa att falla sonder kommer emellertid alltid vara av strukturell betydelse for en
diskussion om domstolsviasendets hus, oavsett om fragan rérande firgen pa tevarmare i slutinden
skulle anses omfattas av unionsritten eller inte enligt ndgon bestimmelse i unionsritten.

56. Slutligen kan det vara vardefullt att erinra sig om att alla dessa institutionella och konstitutionella
garantier inte &r ett andamal i sig. De har inte heller inforts i syfte att gynna domarna. De har ett annat
syfte, ndmligen att sakerstilla ett effektivt domstolsskydd for unionsrittsliga rattigheter for individer pa
nationell nivd och dérfor, som tidigare nimnts, sjélva kirnan i rittsstaten.”

57. 1 grénssnittet mellan dessa konstitutionella principer och som en nédvandig del av ett effektivt och
dndamalsenligt system for domstolsskydd, samt en ratt till ett effektivt rattsmedel enligt artikel 47
forsta stycket i stadgan, ligger fragan om verkstillande av domstolsavgéranden. Om man skulle bortse
fran resultatet av en domstolsprovning skulle detta kunna medféra tvd problem, varvid forekomsten av
det ena inte utesluter forekomsten av det andra. De handlar bada om samma fragestéllning, bara sedd
ur olika vinklar.

58. For det forsta dr det en friga om rittsstatens systemiska, strukturella aspekter. Aven om
domstolsprovningens konkreta funktion pa ett visst omrade regleras enligt sdrskilda bestammelser
(sésom i forevarande mal, unionsrittens krav pd full och obegrinsad behorighet”), sd maste ett
avgorande fran en domstol, ndr denna vdl har meddelat ett slutligt avgorande, efterkommas och
tillimpas av alla parter som det riktar sig till, sjdlvfallet dven den offentliga forvaltningen. Om,
emellertid, det slutliga avgorandet fran domstolen inte efterlevs av den offentliga forvaltningen och
detta dsidosdttande inte dr en enstaka hidndelse skulle detta undergrava dndamalsenligheten av varje
samhille som vilar pa rattsstatsprincipen och uppdelning av den lagstiftande, verkstillande och
démande makten.

26 Sasom i det drende som ledde till domen av den 27 februari 2018, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117).
27 Vilket var foremal for tvist i det drende som ledde till beslutet av den 17 december 2018, kommissionen/Polen (C-619/18 R, EU:C:2018:1021).

28 Dom av den 28 mars 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, punkt 73 och dir angiven rittspraxis) och dom av den 27 februari 2018,
Associagao Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punkt 36).

29 Som regleras i artikel 46.3 i direktiv 2013/32.
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59. Dessutom utgor, ur perspektivet for en enskild part i en rdttegang och skyddet for dennes
grundldggande réttigheter, den offentliga forvaltningens uppfyllelse av domstolens avgorande, en viktig
del av ritten att fa tillgang till domstol, sasom denna faststills i artikel 47 forsta stycket i stadgan.
Denna rittighet kan inte reduceras till “inmatningsstadiet” som leder till domstolens avgorande, det
vill sdga sjalva mojligheten att "fa tilltrade till domstolsbyggnaden”, inleda réttegang och gora sig hord.
Den omfattar naturligtvis ocksd vissa krav angdende resultatet av Ovningen som helhet (eller
“utmatningsstadiet”), det vill siga stadiet for verkstéllandet av det slutliga avgorandet.

60. Sasom angetts av Europeiska domstolen for de ménskliga rattigheterna (nedan kallad
Europadomstolen) i samband med tolkningen av artikel 6.1 i Europakonventionen skulle "rétten till
domstol, som rétten till tillging, det vill sdga rétten att viacka talan vid domstol i civilrittsliga mal,
utgor en aspekt av ... vara illusorisk om en avtalsslutande stats inhemska rdttssystem tilldt att ett
slutligt, bindande domstolsavgorande inte kunde verkstillas till nackdel for en av parterna”.®
Europadomstolen angav vidare att "det skulle vara otdnkbart att artikel [6.1 i Europakonventionen] i
detalj skulle beskriva processuella garantier som tillkommer parterna i réttegdngar ... utan att
garantera skydd i fraga om verkstdllandet av domstolsavgoranden, att tolka artikel [6.1 i
Europakonventionen] sd, att den endast ror tillgang till domstol och genomférandet av réttegangarna
skulle sannolikt leda till situationer som inte ar forenliga med rattsstatsprincipen, som de
avtalsslutande staterna atog sig att respektera nir de ratificerade konventionen”.

61. Europadomstolen har saledes konstaterat att "verkstilligheten av en dom som meddelats av en
domstol mdste anses utgéra en del av 'rittegdngen’ enligt artikel 6”.*' Dessutom &r “denna princip
annu viktigare inom ramen for administrativa forfaranden rérande en tvist vars utgang dr avgoérande
for partens medborgerliga réttigheter”. Det dr déarfor viktigt att “en person som har erhallit en dom

mot staten i slutet av rittegdngen inte ska forvintas vicka separat talan om verkstillighet”.*

62. Det dr mot denna allmidnna bakgrund som tolkningsfragan fran den hénskjutande domstolen i
forevarande mal ska bedomas.

C. Forevarande mal: Ett effektivt domstolstolsskydd?

63. I domen i malet Alheto gjorde domstolen en allmén och framétblickande bedémning. Den fraga
som stéllts var huruvida det enligt artikel 46.3 i direktiv 2013/32 forutsitts att bestimmelsen ska
genomfOras pa ett visst sitt. Svaret pa denna fraga, som redan beskrivits ovan i punkterna 39-47 i
detta forslag till avgorande, var nekande. Detta dr nagot som det ankommer pa medlemsstaterna att
besluta, forutsatt att de forfaranden som tillimpas uppfyller vissa minimikrav i fraga om deras
dndamalsenliga funktion.

30 Europadomstolens dom av den 19 mars 1997, Hornsby mot Grekland (CE:ECHR:1997:0319JUD001835791, § 40) dér den konstaterade att det
hade skett en krénkning av artikel 6.1, eftersom den verkstéllande myndigheten inte hade verkstallt ett domstolsavgérande. Dessa 6verviganden
har darefter faststillts vid upprepade tillfillen. Se, exempelvis, Europadomstolen, 7 maj 2002, Burdov mot Ryssland
(CE:ECHR:2002:0507JUD005949800, §§ 34—37), Europadomstolen, 6 mars 2003, Jasiiniené mot Litauen (CE:ECHR:2003:0306JUD004151098, §§
27-31); Europadomstolen, 7 April 2005, Uzkureliene mot Litauen (CE:ECHR:2005:0407JUD006298800, § 36), dédr det dock inte faststélldes
négon Overtrddelse av artikel 6.1 i Europakonventionen p& grund av en pastddd foérdréjning i genomférandet av en dom, Europadomstolen,
7 juli 2005, Malinovskiy mot Ryssland (CE:ECHR:2005:0707JUD004130202, §§ 34—39), Europadomstolen, 31 oktober 2006, Jeli¢i¢ mot Bosnien
och Hercegovina (CE:ECHR:2006:1031JUD004118302, §§ 38—45), Europadomstolen, 15 oktober 2009 Yuriy Nikolayevich Ivanov mot Ukraina
(CE:ECHR:2009:1015]JUD004045004, § 51-57), och Europadomstolen, 19 juni 2012, Murti¢ and Cerimovi¢ mot Bosnien och
Hercegovina(CE:ECHR:2012:0619JUD000649509, §§ 27-30).

31 Europadomstolen, 19 mars 1997, Hornsby mot Grekland (CE:ECHR:1997:0319JUD001835791, § 40).

32 Europadomstolen, 11 januari 2018, Sharxhi m.l. mot Albanien (CE:ECHR:2018:0111JUD001061316, § 92-93), med héanvisning till
Europadomstolen, 12 juli 2005, Okyay m.fl. mot Turkiet (CE:ECHR:2005:0712JUD003622097, § 72). Se dven Europadomstolen, 15 januari 2009,
Burdov mot Ryssland (nr 2) (CE:ECHR:2009:0115]JUD003350904, § 68).
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64. I motsats till domen i malet Alheto &r forevarande mal specifikt och tillbakablickande. I stort sett
tar det vid dar domen i malet Alheto slutar. I forevarande mal har en medlemsstat redan utovat sitt val
i fraga om strukturen pa och den processuella utformningen av den aktuella nationella modellen. Den
fraga som har stillts av den hénskjutande domstolen avser huruvida detta specifika nationella
processuella val, siésom det fungerar i praktiken, enligt vad som framkommit genom malet i den
nationella domstolen, &r foérenligt med de kriterier som angavs i féregaende avsnitt i detta forslag till
avgorande.

65. Det traditionella ramverket for att bedoma processuella och institutionella val av medlemsstaterna
ar det dubbla kravet pa likvardighet och effektivitet som utgor gransen for medlemsstaternas nationella
(processuella) autonomi, som giller i avsaknad av harmonisering pa unionsniva.

66. Aven om jag delar uppfattningen att kirnan i férevarande mal dr den (in)effektiva karaktiren pa
det nationella systemet for domstolsprovning, bedomt mot kravet pa effektivitet och artikel 47 forsta
stycket i stadgan (2), anser jag dnda att det vore vardefullt att inleda bedomningen med en diskussion
om kravet pa likvardighet (1). Anledningen till detta &r ocksa att kravet pa effektivitet, genom det
utrymme for skonsmissig bedomning som medlemsstaterna har lamnats enligt domen i mélet Alheto,
ndr det giller exakt hur de onskar utforma sina forfaranden enligt artikel 46.3 i direktiv 2013/32,
faktiskt har (ater)inforts i en situation som annars skulle kunna uppfattas si, att den enbart avser
effektiviteten av en unionsrittslig harmoniseringsatgard.

1. Likvdrdighet

67. Kravet pa likvirdighet hindrar i stort sett att medlemsstaterna faststéller processuella regler som
giller for talan som syftar till att sdkerstdlla skyddet av de réttigheter for enskilda som foljer av
unionsratten som dr mindre férmanliga 4n dem som avser liknande talan som grundas pa nationell
ratt.”

68. For att kunna gd vidare med bedomningen av detta krav bor det klargoras exakt vilken
bestimmelse som ska bedomas och vilka andra regler den ska jamforas mot.

69. Med avseende pa den forsta fragan framgar det av beslutet om hénskjutande och den diskussion
som dgde rum vid forhandlingen att de nationella bestimmelser som faststiller omfattningen av
domstolsprovningen i fragor som ror internationellt skydd har utvecklats under tre avgrinsade
tidsperioder.

70. Fore den 15 september 2015 verkar domstolsprovningen av myndighetsbeslut i allménhet helt ha
reglerats av kassationsprincipen, medan behorighet att @ndra beslut var ett undantag.® 1 vissa
sarskilda mal hade domstolen behorighet att dndra myndigheters beslut, exempelvis i fragor rorande
personers stéllning (till exempel adoption, registerposter om personuppgifter i viktig statistik), mal
som kravde att beslut meddelades snabbt (exempelvis mal rérande fordldrar som vardnadshavare eller
placering av barn i en lamplig institution for vard av barn), i vissa fall av ekonomisk art (familjens
valfard och sociala trygghetsformaner, registrering av rattigheter och uppgifter avseende fast egendom,
skatter, tullar och andra betalningsskyldigheter, Overlatelse av egendom och anvdndning av
bostadsfastighet) samt i mal av sdrskild historisk betydelse (arkivering av material i offentliga arkiv,
kontroll av tid som tillbringats som utvisad, eller som hdktad nér person varit frihetsberévad pa grund
av Overtriddelse av reglerna om allmin sikerhet, eller i fanglager i Sovjetunionen). Fragor rorande

33 Se, nyligen, exempelvis dom av den 24 oktober 2018, XC m.fl. (C-234/17, EU:C:2018:853, punkt 25), eller dom av den 7 november 2018, K och
B (C-380/17, EU:C:2018:877, punkt 56 och dar angiven réttspraxis).

34 Se 339.1 § i civillagen i da aktuell lydelse. For en (obegrénsad) lista 6ver dessa undantag, se punkt 339.2 § i civillagen.
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internationellt skydd (asyl) ingick ocksa i listan pa undantag i 339.2 j § i civillagen. Domstolens
behorighet att dndra beslut erkindes i 68.5 § i asyllagen®. Fore den 15 september 2015 hade
nationella domstolar séledes behorighet att édndra myndighetsbeslut i drenden om internationellt

skydd.

71. Dérefter, mellan den 15 september 2015 och den 1 januari 2018, forblev kassation huvudprincipen i
drenden avseende administrativ rittvisa,* men 339.2 j § i civillagen, som innehéll undantaget avseende
asyldrenden, upphivdes.” Asylarenden kom darfor att uteslutas fran listan p& undantag, vilket innebar
att kassationsprincipen igen blev tillimplig. 68.5 § i asyllagen éndrades till att ange att "domstolen har
inte rdtt att dndra flyktingmyndighetens beslut. Domstolen ska ogiltigférklara myndighetsbeslut som
faststélls vara lagstridigt ... och, vid behov, aterforvisa malet till behorig myndighet foér ny
handlaggning”.

72. 1 beslutet om hianskjutande forklaras att syftet med lagdndringen, enligt lagstiftarens motivering,
var att skapa enhetlighet i domstolarnas avgoranden. Lagstiftarens motivering avsdg dock det
ursprungliga forslaget, vilket inledningsvis endast avsag domstolsprovningen av ansdkningar som
lamnades in i "transitomraden”. Didremot verkar inte nagon motivering ha lamnats avseende den
resulterande och mer allménna reformen som avsdg domstolsprovningen av alla ansokningar om
internationellt skydd (oavsett var ansokan lamnades in).

73. Till sist dandrades den allmdnna huvudregeln angaende domstolsprévning av myndighetsbeslut frdn
och med den 1 januari 2018 fran kassation till behorighet att dndra beslut. I den nya bestimmelsen
anges att "domstolen ska dndra myndighetens beslut om det &r mojligt mot bakgrund av drendets
natur, de faktiska omstandigheterna ar tillriackligt klarlagda och forutsatt att tvisten slutligt kan
avgoras pa grundval av tillginglig information.”* Emellertid undantogs omrédet foér internationellt
skydd fran denna nya bestimmelse, eftersom 68.5 § i asyllagen i stort sett forblev ofériandrad.® Sedan
den 1 januari 2018 har huvudregeln saledes varit att domstolarna har behorighet att &ndra
myndighetsbeslut, men att beslut om internationellt skydd ingar bland de beslut som har undantagits
fran huvudregeln for vilka kassationsprincipen fortfarande géller.

74. Rattegangen i malet vid den nationella domstolen verkar falla under den andra tidsperioden, nér
darenden om internationellt skydd inte var med pa listan 6ver undantag och dirmed reglerades av
huvudregeln om kassation. Det dr darfor denna ordning som bor bedémas i forevarande mal.

75. Om jag nu ska overga till vad den relevanta (andra) ordningen ska méatas mot, ska noteras att de
harmoniserade reglerna i direktiv 2013/32 inte verkar ha en "inhemsk” (nationell) motsvarighet, som
kan utgora en mattstock for jamforelse. Tvartom ror forevarande mal ett omrade med harmoniserade
bestimmelser som saknar nagon direkt nationell motsvarighet. Under dessa forhallanden maste man
forsoka hitta en ”liknande talan som grundas pa nationell rétt” vars "féremal, bakgrund och visentliga
bestdndsdelar”® dr jamfoérbara med det aktuella forfarandet som kan tillimpas p& en mer teoretisk

35
"Domstolen far dndra det beslut som har fattats av flyktingmyndigheten. Domstolens beslut &r slutligt och kan inte 6verklagas.”

36 Se 1094 § i lagen om administrativa forfaranden och tjanster och 339.1 § i civillagen. Samma lagstiftning gillde &ven fore den
1 september 2015.

37 Se egyes torvényeknek a tomeges bevandorlds kezelésével Osszefiiggé modositasardl szolé 2015. évi CXL. torvény (lag CXL fran 2015 om
andring av vissa lagar avseende hantering av massimmigration).

38 90.1 § i a kozigazgatdsi perrendtartdsrol szélé 2017. évi I torvény (den nya forvaltningsprocesslagen, lag I fran 2017) (nedan kallad
forvaltningsprocesslagen) som upphavde, den 1 januari 2018, den tidigare civillagen med avseende p& administrativa domstolsforfaranden.

39 168.5 § i asyllagen foreskrivs att “flyktingmyndighetens beslut far inte d&ndras av domstolen”.

40 Se, exempelvis, dom av den 27 juni 2013, Agrokonsultin-04 (C-93/12, EU:C:2013:432, punkt 39 och dér angiven rittspraxis), och dom av den
12 februari 2015, Baczé och Vizsnyiczai (C-567/13, EU:C:2015:88, punkt 44 och dir angiven rittspraxis). Se, dven, dom av den 16 maj 2000,
Preston m.fl. (C-78/98, EU:C:2000:247, punkt 57).
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niva, samtidigt som man forsoker hitta den mest nirliggande jamforelsen med det unionsrittsliga
forfarandet eller den unionsrittsliga regeln i det nationella rittssystemet.” Den mest nirliggande
jamforelsen kan emellertid inte vara sa teoretisk att den omfattar ett helt riattsomrade, da detta skulle
omojliggora en jamforelse.

76. Aven om det i slutinden dr den nationella domstolens uppgift att géra denna jimférelse, mot
bakgrund av dess kdnnedom om de nidrmare nationella processuella bestimmelserna, bor det
anmadrkas att drenden rérande personlig stédllning och drenden som till sin natur krédver ett snabbt
beslut (sasom adoption, fordlder som vardnadshavare eller placering av barn i institution for omvard av
barn)** under den andra tidsperioden ovan (den 15 september 2015 till den 1 januari 2018), till skillnad
fran fragor om internationellt skydd, fortfarande var undantagna fran huvudprincipen om kassation.

77. Dessa rattsomraden, i likhet med ett beslut om internationellt skydd, har att géra med viktiga
aspekter av en persons stéllning dér det verkar vara centralt att erhélla ett snabbt slutligt avgorande av
en ansokan. Med forbehall for den hénskjutande domstolens bedomning av om slutsatsen roérande
denna jamforbarhet kan vidhallas med hénsyn till foremalet, bakgrunden och de visentliga
bestdndsdelarna av en talan i dessa fragor,* verkar det svart att identifiera skilen och argumenten for
denna systemiska avvikelse i fraga om mal rorande internationellt skydd.

78. En sak éar sirskilt viktig att betona. Den beddmning som just beskrivits dr inte ett argument for
ofordanderlighet. Det faktum att det fram till en viss tidpunkt har funnits en viss processuell ordning
innebdr inte att denna ordning inte kan dndras i framtiden. Den relevanta fragan ar emellertid varfor
det upplevs vara s bradskande med en forandring, om nagot sadant behov inte verkade finnas pa
andra liknande omraden som é&r foremal for samma regler.

79. Det ar pad denna punkt som den ungerska regeringens argument inte formar Overtyga. Denna
regering har framstillt tva argument for varfér det var nodvandigt med en andring, ar 2015, som
frantog domstolen dess behorighet att éndra beslut och i stéllet gav den behorighet att endast
ogiltigforklara och aterforvisa. For det forsta har denna regering gjort gillande att omradet for
internationellt skydd &r ett sédrskilt komplicerat och svart omrade som kréaver specialkunskap, som
endast en specialiserad myndighet besitter och for det andra att det fanns ett behov att sikerstilla
enhetlighet i beslutsfattandet pa detta omrade.

80. Aven om jag inte fornekar att asylfragor #r kinsliga, dr jag forbryllad éver argumentet att detta
rittsomrdde, till skillnad fran vissa av de andra fragor som riaknas upp i 339.2 § i civillagen,* sisom
de rorande personlig stéllning eller som kraver snabbt beslut, skulle vara sa forhéllandevis mycket mer
komplicerat att det maste skiljas ut pa detta satt.

81. Den ungerska regeringen har vidare forklarat att anledningen till att domstolar i detta ssmmanhang
endast bor ha behorighet att ogiltigforklara beslut bygger pa behovet att sdkerstilla ett enhetligt
beslutsfattande. Detta behov grundar sig, enligt denna regering, pa forhallandet att domstolens
avgorande inte kan overklagas.

82. Detta dr enligt min uppfattning ett forvanande argument som kan liknas vid en situation dar man
stiller vagnen framfor hésten och sedan pastar att hésten édr lam, eftersom den inte formar dra vagnen
ordentligt. Om man vill sékerstélla att det fattas enhetliga beslut pa ett visst omrade, dr det naturliga
sattet att gora detta att inrdtta en hogre domstol vars uppgift ar att gora just detta. Jag kan inte se hur
maélet att uppnd enhetlighet kan uppnas genom att franta domstolarna ritten att dndra beslut, medan
man lamnar det upp till myndigheten att fatta det materiella beslutet rérande asylansokningar. Sa

41 Se mitt forslag till avgérande i malet Scialdone (C-574/15, EU:C:2017:553, punkterna 100-103).
42 Se ovan, punkterna 70 och 71.

43 Dom av den 24 oktober 2018, XC m.fl. (C-234/17, EU:C:2018:853, punkt 27).

44 Se ovan punkt 70.
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linge det finns en mojlighet till 6verprovning, &ven om denna endast kan medfora ogiltigforklaring, dar
olika domstolar, eller till och med olika domare, ges behorighet kommer det, per definition, finnas en
"risk” for varierande resultat i de olika domstolarna. Eller, snarare, s visar denna sistndimnda
konsekvens hur ologiskt detta argument dr, och att det lika gérna skulle kunna anvindas for att pasta
att det inte bor finnas nagon mojlighet till domstolsprovning over huvud taget om det ska vara
mojligt att fa till stand ett enhetligt beslutsfattande infor en myndighet.

83. Med beaktande av alla de aspekter som har angetts ovan anser jag det svart att godta den ungerska
regeringens argument for varfor det var nodvindigt att skilja ut omradet for internationellt skydd, pa
grund av sin natur, for sarskild behandling.

84. Denna svarighet blir &nnu mer sldende om man skulle beakta, som ett alternativt argument, tiden
efter reformen den 1 januari 2018, som &dndrade huvudregeln (som gillde pa alla omraden for
domstolsprovning av myndighetsbeslut) fran kassation till déndring, men lamnade asyl utanfér denna
nya huvudregel. Aven om denna tidsperiod inte &r direkt relevant for likvirdighetsbeddmningen, bor
det noteras att behorigheten att dndra ett beslut har inforts som huvudregel pd en méngd omraden
som framstar som ojamforbart mer komplexa dn fragor om internationellt skydd (naturligtvis med full
respekt for detta sistnimnda omrade).

85. Om man saledes beaktar dndringarna av domstolsprovningen under de tre olika tidsperioder som
ndmnts ovan maste jag erkdnna att jag inte kan se vad det dr som gor fragor om internationellt skydd
sa speciella ur strukturellt hidnseende och oférenliga med dndringsprincipen. Detta utesluter inte pa
nigot sitt att det finns skdl for en sadan annorlunda behandling. Icke desto mindre kvarstar
forhallandet att om det finns sddana skl, har dessa inte framstillts av den ungerska regeringen i
forevarande forfarande.

2. Effektivitet

86. Enligt effektivitetsprincipen far de processuella regler som giller for talan som syftar till att
sikerstilla skyddet av de rittigheter for enskilda som foljer av unionsritten inte medfora att det i
praktiken blir oméjligt eller orimligt svart att utéva dessa rittigheter.” Vidare ska frigan "huruvida en
nationell processuell bestimmelse medfor att det blir omdjligt eller orimligt svart att tillimpa
unionsritten ... bedomas med beaktande av bestimmelsens funktion i forfarandet som helhet — med
beaktande av dess forlopp och sardrag — i de olika nationella réttsinstanserna. Harvidlag ska det, i
forekommande fall, bland annat tas hénsyn till skyddet av rétten till forsvar, réttsséikerhetsprincipen
och principen om en dndamalsenlig handliggning.”*

87. Vad som avses med ett effektivt rattsmedel inom ramen for artikel 46.3 i direktiv 2013/32, jamford
med artikel 47 forsta stycket i stadgan, har redan klarlagts i domen i malet Alheto som beskrevs ovan i
punkterna 39-47 i detta forslag till avgorande.

88. Aven om det #r relativt klart vilken mattstock beddmningen ska géras enligt, maste en annan
oklarhet forst redas ut. Med avseende pa forhandsavgoranden, dr domstolen behorig att tolka
unionsréitten. Néar den gor detta kan den, inom ramen for effektivitets- eller
likvardighetsbedomningen, tillhandahalla véigledning i fraga om bestaimmelsers allmdnna, normgivande

45 Se, nyligen, dom av den 24 oktober 2018, XC m.fl. (C-234/17, EU:C:2018:853, punkt 22 och dir angiven réttspraxis).

46 Se, nyligen, dom av den 24 oktober 2018, XC m.fl. (C-234/17, EU:C:2018:853, punkt 49 och dir angiven rittspraxis). Se, dven, dom av den
14 december 1995, Peterbroeck (C-312/93, EU:C:1995:437, punkt 14), och dom av den 14 december 1995, van Schijndel och van Veen
(C-430/93 och C-431/93, EU:C:1995:441, punkt 19).
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forenlighet, det vill sdga om nationella bestimmelser som &r utformade och/eller tillimpas pa ett visst
satt dar eller inte dr forenliga med de krav som bygger pd unionsritten. Fokus ligger alltsd pa
normgivande konflikter, medan man antar att nationella organ eller myndigheter i praktiken "foljer
spelreglerna”, och pa en regels allmdnna funktion, inte dess eventuella feltillimpning i ett visst fall.

89. Denna traditionella bild blir ndgot mer otydlig om dessa tvd aspekter borjar dndras. Vad skulle
gilla om “rétten i praktiken” i ett visst enskilt fall skulle skilja sig fran "rétten i teorin”?

90. Ett eventuellt gap mellan de tvd bedomningsnivderna aterspeglas ocksa i de olika synvinklar som
presenterades ovan i punkterna 58 och 59 i detta forslag till avgérande. A ena sidan gors en
strukturell bedomning av en viss modell eller dess tillimpning i praktiken som kan visa tecken pa vissa
strukturella brister. A andra sidan gors en bedomning i det enskilda fallet som, i ett visst fall, kan
innebéra en overtradelse av den individuella sokandens grundldggande rattigheter, men som 4nda inte
uppgar till ett strukturproblem. Det sistndimnda kan bortses fran som ett tillfalligt fel (i ett i ovrigt
korrekt system).

91. Jag vill hiar gora det helt klart att det i forevarande fall ror sig om den foérstndmnda typen av
bedomning. Det skulle kunna sdgas att forevarande mal inte &r nagot mer &n en felaktig
rattstillimpning i ett sérskilt fall med en sokande, som inte utgor bevis pa nigra mer utbredda
strukturella brister.

92. Ett sadant pastaende kan emellertid inte godtas.

93. For det forsta utgor forevarande mal, sdsom redan beskrivits i punkterna 67-85 ovan i samband
med diskussionen om likvardighetskravet, en klar del av en domstolsprovningsmodell vars kriterier
har reglerats i lagstiftning. Dessa kriterier utgor en naturlig gréns for vad en domare kan gora i ett visst
fall, sasom det nu aktuella.

94. For det andra har den ungerska regeringen gjort gillande att systemets funktion, sdsom visats i
forevarande mal, dr den funktion som efterstravats av lagstiftaren, sérskilt med hdnsyn till denna
regerings forklaring angdende tolkningen av 109.4 § i lagen om administrativa forfaranden och
tjdnster. Faktum 4dr att den wungerska regeringen har framfort en relativt unik syn pa
forvaltningsdomstolarnas roll och funktion vid omprévningen av beslut enligt denna bestammelse.
Enligt den ungerska regeringen kan férvaltningsdomstolarna endast utfirda instruktioner i fraga om
vad som ska provas, vilken ny bevisning som ska inhdmtas och teoretiskt tolka lagstiftningen och ange
vilka relevanta omstidndigheter som myndigheten ska beakta i sitt beslutsfattande. Déremot kan en
forvaltningsdomstol inte binda en myndighet i fraga om dess sdrskilda bedomning i ett enskilt fall och
inte fatta beslut i flyktingmyndighetens stille, som har getts denna behorighet enligt direktiv 2013/32.

95. Saledes maste forevarande mal betraktas som ett tecken pa en vidare avsiktlig institutionell
utformning och inte endast en tillfdllig hdndelse. Harvidlag och om man antar att den har de kriterier
som framkommit i forevarande mal och ytterligare forklarats av den ungerska regeringen, kan fragan
om den strukturella effektiviteten av denna sdrskilda modell for domstolsprévning som Ungern har
valt i syfte att genomfora artikel 46.3 i direktiv 2013/32 bed6mas.

96. Bedomd pa denna niva uppfyller en modell for domstolsprévning i fragor om internationellt skydd,
dar domstolarna endast har mdjlighet att ogiltigforklara ett beslut och myndigheterna i praktiken
bortser fran domstolens vigledning i dessa avgoranden, uppenbart inte kraven pa en effektiv
domstolsprovning i artikel 46.3 i direktiv 2013/32, tolkad mot bakgrund av artikel 47 forsta stycket i
stadgan.
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97. Till att borja med ska betonas att det inte rdder nagot tvivel om att den myndighet som &r behorig
att prova ansokningar om internationellt skydd i forsta instans® (det vill siga p& myndighetsniva)
spelar en sirskilt viktig roll i det system for asylskydd som har inrittats enligt direktiv 2013/32.*

98. Trots det sagda medfor ett sddant faststillande av myndigheternas viktiga roll knappast att en
efterfoljande domstolsprévning skulle vara partiell eller begrdansad. Framfor allt skulle jag vilja ta upp
den ungerska regeringens instéllning till domstolsprévningen som ndmndes ovan. I 109.4 § i lagen om
administrativa forfaranden och tjanster, som namnts tidigare, anges att “[m]yndigheten &r bunden av
beslutsdelen och motiveringen i det beslut som antas av behoérig domstol for administrativa atgérder,

och ska gé vidare i enlighet med detta i det nya forfarandet och nir den fattar beslut”.*

99. Vid forsta paseendet verkar denna bestimmelse likna manga andra bestimmelser som finns i
system dar myndigheternas beslut provas genom kassationsforfaranden. Vad som emellertid skiljer sig
at ar den (mycket restriktiva) tolkning som den ungerska regeringen menar att bestimmelsen ska ges.

100. Det ar naturligtvis riktigt att det ankommer pa den nationella lagstiftaren och de nationella
domstolarna att faststilla utformningen och tolkningen av 109.4 § i lagen om administrativa
forfaranden och tjanster.

101. Om denna bestimmelse emellertid dven anvinds som ett sétt att verkstdlla rattigheter som
enskilda tillerkédnns enligt unionsritten, sasom i fragor om internationellt skydd som omfattas av
unionsratten, skulle den tolkning som den ungerska regeringen har gjort av denna bestdmmelse
uppenbart vara ohallbar. Sasom redan har faststillts av domstolen &r ett av kraven enligt artikel 46.3 i
direktiv 2013/32, sdsom denna artikel har tolkats i domen i malet Alheto, att en full omprévning och
provning ska goras av det aktuella behovet med obegriansad behorighet i fraga om savil rittsliga som
faktiska omstidndigheter, med bindande verkan pa den myndighet som snabbt ska genomféras av denna
myndighet.*

102. Detta innebir att en nationell domstol som provar ett sddant beslut har ritt att utfirda bindande
vagledning rorande savil rattsliga omstiandigheter som bedomningen av de faktiska omstandigheterna i
det enskilda fallet, vilka strikt binder myndigheten och som denna é&r skyldig att folja. En sadan
instillning till domstolsprévningen dr mycket annorlunda. En domstol finns till foér att préva och
overvaka den offentliga forvaltningen, inte for att upptrdada enbart som “amicus administratoris” och
utfirda forslag pa hur lagen kan tolkas eller vilka faktiska omstédndigheter forvaltningen kanske kan
samla in i ndsta omgéng.

103. Daremot dr det naturligtvis ocksa riktigt att en sddan bindande verkan av ett domstolsavgorande
endast skulle avse den fraga som utgor dndamalet for beslutet. Med andra ord blir det faktiska och
rittsliga utrymme som myndigheten kan agera inom mycket mer begrinsat efter ett domstolsbeslut i
vissa fragor. I den utstrackning domstolen i praktiken har "stingt” ett visst rdttsligt utrymme fran
vidare bedomning genom ett slutligt avgorande, kan samma friga inte lingre bedémas pa nytt. Nagot
annat skulle strida mot logiken och syftet for varje domstolsprovning och verkligen gora
forvaltningsforfarandet till en odndlig pingismatch.

47 "Beslutande myndighet” for att anvinda den terminologi som anvinds i direktiv 2013/32, vilken i artikel 2 f definieras som “en myndighet med
domstolsliknande uppgifter eller en administrativ myndighet i en medlemsstat som &r ansvarig for att prova ansokningar om internationellt
skydd och behorig att fatta beslut i forsta instans i sédana drenden”.

48 Domstolen anmairkte saledes att "provningen av ansdkan om internationellt skydd av en administrativ myndighet eller en myndighet med
domstolsliknande uppgifter med specifika resurser och personal som é&r specialiserad pa omrédet, utgér ett grundliggande skede i de
gemensamma forfaranden som inréttas genom direktiv 2013/32”. Se, dom av den 25 juli 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584, punkt 116),
och dom av den 4 oktober 2018, Ahmedbekova (C-652/16, EU:C:2018:801, punkt 96).

49 Min kursivering.

50 Ovan, punkterna 41-47.
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104. Daremot kan en myndighet gora sin egen bedomning inom det réttsliga utrymme som fortfarande
har ldmnats "0ppet” av domstolen och, med avseende just pa internationellt skydd, dar bedomningen
ska vara en full omprovning och provning av det aktuella behovet, dr denna ocksa skyldig att beakta
nya faktiska omstédndigheter om dessa skulle uppkomma i tiden mellan myndighetsbeslutet férklarades
ogiltigt och ett nytt beslut har fattats.

105. I bada dessa avseenden maste myndigheten emellertid anvinda det "utrymme” som kan ha
lamnats Oppet enligt ett tidigare domstolsavgorande och/eller en obegransad bedémning i god tro —
daven om myndigheten hela tiden maste bedoma de faktiska omstdndigheterna kan den inte utnyttja
(eller missbruka) denna skyldighet i syfte att dberopa aspekter som formellt sett d4r nya, men som
saknar betydelse for den faktiska bedémningen, for att kringgd grénserna foér den tidigare
domstolsprovning som nodviandigtvis hingde samman med forhallandet att det tidigare
myndighetsbeslutet innehdll vissa sérskilda faktiska omstdandigheter.

106. Har bor tilldggas att samma slutsats enligt min asikt ocksa kan dras fran kraven i artikel 47 forsta
stycket i stadgan,”’ med vilken tolkningen av artikel 46.3 i direktiv 2013/32 och medlemsstaternas
tillampning av denna maste vara forenlig.

107. Det bor i detta sammanhang tilliggas att artikel 46.3 i direktiv 2013/32 helt skulle forlora all
praktisk verkan om det var mojligt for myndigheten att pa nytt prova fragor som redan har avgjorts
av domstol i ett slutligt avgorande.” En sddan situation skulle ocksid strida mot
rattssdkerhetsprincipen, som maste anses utgora en del av ritten till ett effektivt rattsmedel och &r “en
av rattsstatsprincipens grundliggande aspekter”.”* Tvirtom kraver, sisom har anforts av
Europadomstolen, rittssakerhetsprincipen att "ndr domstolarna slutligt har avgjort en fraga, bor detta
avgorande inte ifragasittas”.”® Forutom detta skulle, sisom diskuterats ovan i allménhet,” en
underlatelse att iaktta kravet pa ett effektivt rdttsmedel i domstol strida mot syftet med

réttsstatsprincipen i Europeiska unionen.

108. Om vi nu Overgar till malet vid den nationella domstolen forefaller allt eventuellt kvarvarande
utrymme for myndigheten att fatta beslut, mot bakgrund av de omstindigheter som har angetts i
beslutet om hdnskjutande, ha stdngts av den hénskjutande domstolen, till foljd av ogiltigférklaringen
av det andra myndighetsbeslutet. Aven om den hinskjutande domstolen i den férsta domen om
ogiltigforklaring anvisade myndigheten att prova viss sérskild bevisning, sa angav den i den andra
domen om ogiltigforklaring att sokandens ansokan om internationellt skydd maste beviljas da det var
styrkt att sokanden hade en vilgrundad fruktan for forfoljelse. Det stod séledes inte Oppet for
myndigheten att bedoma denna fraga pa nytt.

109. Dessutom kan det laggas till att myndigheten, genom att bortse fran den bedémning som gjorts
av den nationella domstolen, och angetts i skilen till den andra domen om ogiltigforklaring, forlangde
den totala tid som forfarandet pagick (som én sa lange har tagit fem ar och fortfarande inte ar avslutat).
P& detta sitt gjorde myndigheten det svarare att uppnd malet med en snabb prévning som maste
efterstrivas savil under myndighetens som domstolens prévning av en ansékan.

51 Se mitt forslag till avgorande i mélet Banger (C-89/17, EU:C:2018:225, punkterna 99 och féljande punkter) avseende forhéllandet mellan
effektivitetsprincipen som ett av de tva krav som uppkommer enligt principen om medlemsstaternas processuella autonomi och den
grundldggande ritten till ett effektivt rattsmedel vid domstol enligt artikel 47 i stadgan.

52 Dom av den 18 oktober 2018, E. G. (C-662/17; EU:C:2018:847, punkt 47 och dér angiven réttspraxis).

53 Se, analogt, Europadomstolen, 2 november 2004, Tregubenko mot Ukraina (CE:ECHR:2004:1102JUD006133300, §§ 34-38) och
Europadomstolen, 6 oktober 2011 Agrokompleks mot Ukraina (CE:ECHR:2011:1006JUD002346503, §§ 150 och 151).

54 Europadomstolen, 6 oktober 2011 Agrokompleks mot Ukraina (CE:ECHR:2011:1006JUD002346503, 144 § och dar angiven réttspraxis).
55 Europadomstolen, 6 oktober 2011 Agrokompleks mot Ukraina (CE:ECHR:2011:1006JUD002346503, 144 § och dér angiven réttspraxis).
56 Se ovan punkterna 48-62 i detta forslag till avgorande.

57 Med avseende pa det administrativa forfarandet, se artikel 31.2 samt skal 18 i direktiv 2013/32. Med avseende pa domstolarnas skyldighet att
sikerstilla att "sadana ansokningar handlaggs sa fort som mojligt”, se dom av den 25 juli 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584, punkt 148).
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110. Av dessa skdl dr min prelimindra slutsats att en modell for domstolsprévning i fragor om
internationellt skydd ddr domstolarna har ritt att ogiltigforklara ett myndighetsbeslut men dér den
rattsliga vigledning de utfirdar i sina ogiltighetsdomar i praktiken asidositts av myndigheterna nér de
provar samma drende igen, sdsom har visats genom malet i den nationella domstolen, inte uppfyller
kraven pa en effektiv domstolsprovning i artikel 46.3 i direktiv 2013/32 sasom denna ska tolkas mot
bakgrund av artikel 47 forsta stycket i stadgan.

D. Rdttsmedel

111. Denna prelimindra slutsats ger upphov till tva ytterligare fragor som ocksa har tagits upp av den
hianskjutande domstolen. Vilket riattsmedel ska tillimpas och ndr exakt intrdder mojligheten att
tillampa detta i omstédndigheterna i forevarande mal?

1. Vilket rdttsmedel?

112. Denna fraga var foremal for en langdragen diskussion vid férhandlingen. Domstolen fragade den
ungerska regeringen vilka instrument och atgdrder som finns i ungersk rétt for att sdkerstilla ett
effektivt genomforande av en dom mot en myndighet. Fran det svar som den ungerska regeringen
tillhandaholl framgar, med forbehall for den hénskjutande domstolens kontroll, att det inte finns
nagra sadana atgarder.

113. I ett pagdende forfarande verkar det som om den nationella domstolen inte kan tvinga
myndigheten att vidta en viss atgird savitt avser saken i malet. Aven om man rent teoretiskt skulle
kunna tdnka sig boter eller forelagganden (helt skilt fran fragan huruvida sadana atgiarder skulle vara
dndamalsenliga), verkar nagra sddana atgirder inte vara tillgéngliga.

114. Nér domstolen vél har meddelat ett slutligt beslut i saken, ér drendet och domstolsforfarandet i
samband med detta avslutat. Det blir dérfor logiskt omojligt for domstolen att borja verkstilla sitt eget
avgorande pa myndigheten, eftersom det inte finns nagot pagaende mal att borja med. Tvéartom borde
domstolens avgorande verkstillas pa myndigheten pa ett enkelt sitt genom lag, ndmligen 1094 § i
lagen om administrativa forfaranden och tjanster, forutsatt att tolkningen av denna bestammelse och
den nationella verkligheten verkligen skulle leda till en sadan slutsats.

115. Det verkar darfor inte finnas nagra héllbara alternativ i nationell rétt for att frivilligt efterkomma
ett domstolsavgorande som kunde ge domstolen behorighet att f& myndigheten att uppfylla dess dom.
Fragan blir da, precis som den hénskjutande domstolen har angett, huruvida unionsrétten skulle kunna
ge den nationella domstolen ett rattsmedel i en sddan situation.

116. Enligt min uppfattning kan den det. Sasom forevarande domstol har angett "foljer det av
principen om unionsrittens foretrdde, som dr ett vdsentligt kinnetecken for unionens réttsordning att
den omstiandigheten att en medlemsstat hanvisar till bestimmelser i nationell rétt inte kan péverka
unionsrittens verkan i den staten, @ven om de nationella bestimmelserna har grundlagsstatus”.”®

Principen om unionsrittens foretrade (och direkta effekt®) innebér alltsd att den nationella domstolen

58 Se dom av den 26 februari 2013, Melloni (C-399/11, EU:C:2013:107, punkt 59 och dér angiven réttspraxis).

59 Utan att forsoka inlata mig pa en (relativt akademisk) diskussion om huruvida en ogiltigforklaring av en nationell lagstridig bestimmelse i ett
fall som forevarande endast &r en foljd av unionsrittens foretride eller av foretrade och direkt effekt ricker det att anmirka att domstolen
redan har forklarat att artikel 47 forsta stycket i stadgan har direkt effekt, se dom av den 17 april 2018, Egenberger (C-414/16 EU:C:2018:257,
punkt 78).
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maste undanrdja varje nationell bestimmelse som foreskriver att domstolsprévningen i drenden som
ror internationellt skydd ska genomforas pa ett sitt som strider mot artikel 46.3 i direktiv 2013/32
samt artikel 47 forsta stycket i stadgan och hindrar att den nationella domstolen uppnar det mal som
efterstriavas med dessa bestimmelser.®

117. Jag har forstatt att det i forevarande mal inte dr mojligt att tolka nationell ritt pa ett satt som
overensstimmer med unionsratten. Det enda tillgdngliga rattsmedel i forevarande mal &r saledes, enligt
unionsritten, att bortse fran den aktuella bestimmelsen.® Den friga som omedelbart uppkommer ér
emellertid dnda hur detta skulle ga till i forevarande mal.

118. Detta skulle bero pa exakt vilka bestimmelser som i slutinden giller i malet vid den nationella
domstolen vid den tidpunkt niar den hanskjutande domstolen avgor det igen.

119. Om de tillampliga processuella bestimmelserna skulle vara de som var i kraft frdn och med den
1 januari 2018 skulle principen om unionsrittens foretrdde innebdra att det undantag som innebar att
det inte var mojligt att éndra myndighetsbeslut i drenden om internationellt skydd inte skulle vara
tillampligt for forvaltningsdomstolarna. Jag har forstatt att detta undantag foreskrivs i 68.5 § i
asyllagen. Ett mal vid de nationella domstolarna skulle da omfattas av huvudregeln som innebér att
myndighetsbeslut kan dndras enligt 90.1 § i forvaltningsprocesslagen.

120. Om den processuella lagstiftning som géllde mellan den 15 september 2015 och den
1 januari 2018 skulle vara tillaimplig, skulle mojligheten att déndra myndigheternas beslut i forevarande
maél kunna utdvas genom att avsta fran att tillimpa den lag som upphivde led j i listan i 339.2 § i
civillagen i dess lydelse fére den 15 september 2015 och som &dven dndrade 68.5 § i asyllagen. De
processuella bestimmelser som skulle tillimpas skulle saledes vara den huvudsakliga ordning som
gillde for drenden om internationellt skydd fore den 15 september 2015.

121. Sammanfattningsvis dr den gemensamma faktorn att den 16sning som foreslas i praktiken skulle
besta av att bortse fran undantaget fran behorigheten att dndra beslut vid domstolsprévning av
arenden rorande internationellt skydd. For bada dessa situationer géller att de nationella domstolarna
inte skulle ges en uppgift att gora nagot som de inte hade erfarenhet frin att gora tidigare och som
inte faktiskt ar huvudregeln i de processuella bestimmelser som géller for ndrvarande.

2. Ndr intrdder effekten?

122. Den slutliga fragan ar ndr unionsréttens ovan beskrivna effekt att utesluta undantaget intréader till
foljd av unionsrittens foretrdde. Med hiansyn till de kumulativa kraven pa snabb prévning och
uppfyllelse av ett tidigare avgorande i artikel 46.3 i direktiv 2013/32 tolkad mot bakgrund av artikel 47
forsta stycket i stadgan, bor den tidpunkt da de nationella domstolarnas behoérighet enligt ovan skulle
intrdda motsvara situationen nir i) en tydlig bedomning i ett domstolsavgérande som forklarar ett
myndighetsbeslut ogiltigt har asidosatts av myndigheten, ii) utan att denna tillagger nagra nya faktorer
som den skiligen och legitimt skulle ha tagit upp fér bedomning, och som diarmed medfor att det
domstolsskydd som sokanden garanteras forlorar all praktisk verkan.

60 Se, analogt, dven dom av den 5 juni 2014, Mahdi (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1320, punkterna 62—-64).

61 Aven om det, atminstone teoretiskt, skulle vara méjligt att 6verviga rittsmedlet skadestind for en medlemsstats eventuella 6vertridelse av
unionsritten, dr det relativt uppenbart att ett sadant rattsmedel skulle vara illusoriskt och verkningslost nér det galler personer som ansoker om
internationellt skydd.
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123. Enkelt uttryckt har tidpunkten for effektens intrade att gora med kvalitet och inte kvantitet. Med
logiken bakom att stinga utrymmet for myndighetens beslutsfattande genom en domstolsprévning som
redan har &gt rum, sasom beskrevs ovan i punkterna 103-105 i detta forslag till avgorande, far en
nationell domstol behérighet att dndra ett beslut om internationellt skydd enligt unionsrétten forsta
gangen dess avgorande har asidosatts. Det saknar betydelse huruvida detta dger rum under den
sjunde, tredje eller till och med den andra omgangen med domstolsprévning.

124. Mot bakgrund av ovanstdende ér min andra prelimindra slutsats att en nationell domstol som, for
att sdkerstilla att artikel 46.3 i direktiv 2013/32, jamford med artikel 47 forsta stycket i stadgan
uppfylls, fattar beslut i en situation som den i det nationella malet, maste bortse frdn den nationella
bestimmelse som begréinsar dess behorighet till att endast ogiltigforklara ett myndighetsbeslut. Denna
skyldighet intrdder nér en tydlig bedomning i det domstolsavgorande genom vilket myndighetsbeslutet
har ogiltigforklarats har asidosatts av den myndighet som handlagger samma drende pa nytt, utan att
denna tillagger nagra nya faktorer som den skiligen och legitimt skulle ha tagit upp for bedomning,
och som diarmed medfor att det domstolsskydd som sokanden garanteras forlorar all praktisk verkan.

125. Avslutningsvis vill jag ndmna att de allminna 6vervidganden rorande den oerhort viktiga roll som
en effektiv domstolsprovning har i fraga om att uppratthalla réittsstatssystemet i en rittsordning géller
alla omraden déar unionsritt ska genomforas i nationell ritt. Detta giller sidrskilt i fraga om den
omfattning och utstrackning i vilken domstolsavgoranden har bindande verkan och myndigheternas
skyldighet att genomfora dem fullstindigt och lojalt. Trots detta &r det emellertid viktigt att betona att
forevarande mal ror det sdrskilda kravet angdende snabbheten och kvaliteten pa den domstolsprovning
som foreskrivits inom ramen for detaljerad sekunddr lagstiftning, ndmligen artikel 46.3 i
direktiv 2013/32, som giller ett mycket speciellt rittsomrade.

V. Forslag till avgorande

126. Mot bakgrund av vad som anforts ovan foreslir jag att domstolen ska besvara de tolkningsfragor
som stéllts av Pécsi Kozigazgatdsi és Munkaiigyi Birdsag (Forvaltnings- och arbetsdomstolen i Pécs,
Ungern) pa foljande sitt:

— Artikel 46.3 i Europaparlamentets och radets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om
gemensamma forfaranden for att bevilja och aterkalla internationellt skydd, jamford med artikel 47
forsta stycket i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna, ska tolkas sa, att en
modell for domstolsprovning i drenden rorande internationellt skydd, dér domstolarna har rétt att
ogiltigforklara ett myndighetsbeslut men dar den rittsliga vigledning de wutfirdar i sina
ogiltighetsdomar i praktiken asidosdtts av myndigheterna nér de prévar samma drende igen, sasom
har visats genom maélet i den nationella domstolen, inte uppfyller kraven pa en effektiv
domstolsprovning i artikel 46.3 i direktiv 2013/32 sasom denna bestimmelse ska tolkas mot
bakgrund av artikel 47 forsta stycket i stadgan.

— En nationell domstol som fattar beslut i en situation som den i det nationella malet, maste bortse
fran den nationella bestimmelse som begrinsar dess behorighet till att endast ogiltigforklara ett
myndighetsbeslut. Denna skyldighet intrdder nédr en tydlig bedomning i det domstolsavgorande
genom vilket myndighetsbeslutet har ogiltigforklarats har asidosatts av den myndighet som
handldgger samma drende pa nytt, utan att denna tilligger nagra nya faktorer som den skiligen
och legitimt skulle ha tagit upp for bedomning, och som diarmed medfor att det domstolsskydd
som sokanden garanteras forlorar all praktisk verkan.

ECLIL:EU:C:2019:339 21



	Förslag till avgörande av generaladvokat
	I. Inledning
	II. Tillämpliga bestämmelser
	A. Unionsrätt
	B. Ungersk rätt

	III. Bakgrund, målet vid den nationella domstolen och tolkningsfrågan
	IV. Bedömning
	A. Inledande anmärkningar
	1. Tillämplighet i tiden
	2. Terminologi

	B. Ett effektivt domstolsskydd
	1. Domen i målet Alheto
	2. Den vidare (konstitutionella) bilden

	C. Förevarande mål: Ett effektivt domstolstolsskydd?
	1. Likvärdighet
	2. Effektivitet

	D. Rättsmedel
	1. Vilket rättsmedel?
	2. När inträder effekten?


	V. Förslag till avgörande


