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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. SZPUNAR
fremsat den 9. december 2021

Sag C-278/20

Europa-Kommissionen
mod

Kongeriget Spanien

»Traktatbrud — den spanske lovgivers tilsideseettelse af EU-retten — skader, der er forvoldt
borgerne — national lovgivning om afpasning af ordningen for statens ansvar som lovgiver for
tilsideseettelser af EU-retten efter den ordning, som er fastlagt for tilsideseaettelser af den spanske
forfatning, der skyldes den spanske lovgivningsmagt — erstatning, som det er umuligt eller
uforholdsmeessigt vanskeligt at opna — effektivitetsprincippet og eekvivalensprincippet«

I. Indledning

1. Domstolen har gentagne gange papeget, at princippet om, at staten er ansvarlig for tab, som er
forvoldt borgerne pa grund af tilsideseettelser af EU-retten, der ma tilregnes staten, udger en
veesentlig del af traktaternes system?® Skadelidte borgere har en ret til erstatning, safremt tre
betingelser er opfyldt, nemlig at den EU-retlige bestemmelse, der er tilsidesat, har til formal at
tilleegge dem rettigheder, at tilsidesaettelsen af denne bestemmelse er tilstraekkeligt kvalificeret,
og at der er en direkte arsagsforbindelse mellem denne tilsideszettelse og borgernes tab*.

2. Det skal desuden przeciseres, at med det forbehold, at selve retten til erstatning folger direkte af
EU-retten, nar disse betingelser er opfyldt, skal staten erstatte det forvoldte tab efter nationale
erstatningsregler, idet betingelserne i de nationale lovgivninger for erstatning af tab dog ikke ma
veere mindre fordelagtige end dem, der geelder for tilsvarende sogsmal efter national ret
(eekvivalensprincippet), og ikke ma veere udformet saledes, at de i praksis gor det umuligt eller
uforholdsmeessigt vanskeligt at opna erstatning (effektivitetsprincippet)*.

! — Originalsprog: fransk.

2 — Dom af 19.11.1991, Francovich m.fl. (C-6/90 og C-9/90, EU:C:1991:428, preemis 35), af 5.3.1996, Brasserie du pécheur og Factortame
(C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79, preemis 31), af 23.5.1996, Hedley Lomas (C-5/94, EU:C:1996:205, preemis 24), og af 26.1.2010,
Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, preemis 29).

3 — Dom af 5.3.1996, Brasserie du pécheur og Factortame (C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79, preemis 51), af 23.5.1996, Hedley Lomas
(C-5/94, EU:C:1996:205, preemis 25), og af 26.1.2010, Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, preemis 30).

* — Dom af 30.9.2003, Kobler (C-224/01, EU:C:2003:513, preemis 58), og af 26.1.2010, Transportes Urbanos y Servicios Generales
(C-118/08, EU:C:2010:39, praemis 31).
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3. Disse to principper er omdrejningspunktet i det foreliggende traktatbrudssegsmal. I
steevningen af 24. juni 2020 har Europa-Kommissionen nemlig nedlagt pastand om, at det
fastslas, at Kongeriget Spanien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til effektivitetsprincippet
og ekvivalensprincippet, som begreenser medlemsstaternes procesautonomi?®, nar de fastseetter de
betingelser, der geelder for deres erstatningsansvar for skader, som forvoldes borgerne pa grund af
tilsideseettelser af EU-retten, idet det har vedtaget og opretholdt visse bestemmelser om statens
ansvar som lovgiver.

II. Spansk ret

4. Artikel 106, stk. 2, i den spanske forfatning bestemmer, at »[b]orgerne [...] pa de vilkar, der er
fastsat i loven, [har] ret til erstatning for enhver skade, der forvoldes pa deres ejendom og
rettigheder, medmindre der foreligger force majeure, safremt denne skade skyldes den offentlige
forvaltnings funktion«.

5. Artikel 4a, stk. 1, i Ley orgdnica 6/1985 del Poder Judicial (organisk lov nr. 6/1985 om
retsveesenet) af 1. juli 1985¢, som eendret ved organisk lov nr. 7/2015 af 21. juli 20157, fastseetter, at
»[dJommere og retsinstanser anvender EU-retten i overensstemmelse med Den Europeiske
Unions Domstols praksis«.

6. Artikel 31 i Ley 29/1998 reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (lov
nr. 29/1998 om forvaltningsdomstolenes kompetence) af 13. juli 1998 har felgende ordlyd:

»1. Sagsegeren kan nedleegge pastand om, at retsakter og bestemmelser, der kan anfeegtes i
henhold til det foregédende kapitel, erkleeres ulovlige og i givet fald annulleres.

2. Sagsegeren kan ligeledes anmode om anerkendelse af en konkret retsstilling og om vedtagelse
af passende foranstaltninger til fuld genoprettelse af denne retsstilling, herunder erstatning for
eventuelle skader.«

7. Denne lovs artikel 71, stk. 1, litra d), fastseetter:

»Nar sagsogeren far medhold i en forvaltningssag, geelder folgende:

[...]

d) Hvis et erstatningskrav tages til folge, fastslds retten til erstatning i alle tilfeelde, og det
praeciseres ligeledes, hvem der er erstatningspligtig. Erstatningsbelobet fastsettes ogsa i
dommen, hvis sagsegeren udtrykkeligt har anmodet herom, og der er tilstreekkeligt grundlag
herfor i sagsakterne. I modsat fald angives det, hvordan dette belob skal fastsaettes, og den
endelige fastseettelse udskydes til det tidspunkt, hvor dommen opfyldes.«

5 — Idet udtrykket »procesautonomi« bdde omfatter egentlige processuelle betingelser og materielle betingelser.
¢ — BOE nr. 157 af 2.7.1985, s. 20632.

7 — BOE nr. 174 af 22.7.2015, s. 61593.

8 — BOE nr. 167 af 14.7.1998, s. 23516.
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8. Den naevnte lovs artikel 110, stk. 1, bestemmer:

»I forbindelse med beskatning, personalet i den offentlige forvaltning og markedets enhed kan
virkningerne af en endelig dom, hvori en konkret retsstilling er blevet anerkendt for en eller flere
personer, udvides til at omfatte andre personer i medfer af denne dom, hvis felgende
omstendigheder foreligger:

a) De bergrte personer har den samme retsstilling som de personer, der har fiet medhold i sagen.

b) Den dommer eller retsinstans, der har truffet afgerelsen, har ligeledes stedlig kompetence til at
treeffe afgorelse om deres anmodninger om anerkendelse af denne konkrete retsstilling.

c) De bergrte personer anmoder om udvidelse af dommens virkninger senest et ar efter den sidste
forkyndelse af denne dom for de personer, der var parter i sagen. Hvis der iveerkseettes appel i
lovens interesse eller revisionsappel, regnes denne frist fra den sidste forkyndelse af den
afgarelse, hvorved appelsagen afgeres endeligt.«

9. Artikel 221 i Ley 58/2003 General Tributaria (lov nr. 58/2003 om den almindelige beskatning)
af 17. december 2003° bestemmer:

»1. Proceduren for anerkendelse af retten til tilbagebetaling af belgb erlagt i urigtig formening
om skyld indledes af egen drift eller efter anmodning fra den berorte part i folgende tilfeelde:

a) Hvis der er foretaget dobbelt indbetaling af skattegeeld eller bader.

b) Hvis det indbetalte belgb er hgjere end det belgb, der skal betales som folge af en
forvaltningsakt eller en egenvurdering.

[...]«

10. Ley 39/2015 del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (lov
nr. 39/2015 om feelles administrative procedurer for offentlige myndigheder) af 1. oktober 2015
(herefter »lov nr. 39/2015«) fastseetter i artikel 67 med overskriften » Anmodninger om indledning
af erstatningssager«:

»1. De bererte personer kan kun anmode om, at der indledes en erstatningssag, hvis deres ret til
at kreeve erstatning ikke er foreeldet. Retten til at kreeve erstatning foreldes et ar efter, at den
handling eller den retsakt, der ligger til grund for erstatningen, er foretaget eller vedtaget, eller et
ar efter, at dens skadelige virkning har vist sig. I tilfeelde af fysisk eller psykisk personskade regnes
fristen fra det tidspunkt, hvor den pageeldende er blevet rask, eller folgevirkningernes omfang er
blevet fastslaet.

[...]

Nar der foreligger skonomisk ansvar som omhandlet i artikel 32, stk. 4 og 5, i [lov nr. 40/2015]™"",
foreeldes retten til at kreeve erstatning et ar efter, at den afgorelse, hvorved bestemmelsen kendes

° — BOE nr. 302 af 18.12.2003, s. 23186.
1 — BOE nr. 236 af 2.10.2015, s. 89343.

I — Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector Publico (lov nr. 40/2015 om reglerne for den offentlige sektor) af 1.10.2015 (BOE nr. 236 af
2.10.2015, s. 89411) (herefter »lov nr. 40/2015«).
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forfatningsstridig eller erkleeres uforenelig med EU-retten, alt efter omsteendighederne er blevet
offentliggjort i Boletin Oficial del Estado eller i Den Europceiske Unions Tidende.«

11. Artikel 106, stk. 4, i lov nr. 39/2015 fastseetter:

»Nar de offentlige myndigheder erklerer en bestemmelse eller en retsakt ugyldig, kan de i den
samme afgorelse fastsla, at de berorte personer skal tilkendes erstatning, hvis de i artikel 32,
stk. 2, og artikel 34, stk. 1, i [lov nr. 40/2015] nzevnte omstendigheder foreligger [...]«

12. Lov nr. 40/2015 indeholder i det indledende afsnit et kapitel IV med overskriften »Offentlige
myndigheders ansvar«, som omfatter artikel 32-37.

13. Denne lovs artikel 32, der vedrerer principperne for de offentlige myndigheders ansvar,
bestemmer:

»1. Borgerne har ret til erstatning fra de relevante offentlige myndigheder for enhver skade, der
forvoldes pa deres ejendom eller rettigheder, safremt denne skade skyldes den offentlige
forvaltnings korrekte eller fejlagtige funktion, medmindre der er tale om force majeure eller en
skade, som borgeren heefter for i overensstemmelse med loven.

Hvis forvaltningsakter eller administrative bestemmelser annulleres af en administrativ
myndighed eller af en forvaltningsdomstol, giver dette ikke i sig selv ret til erstatning.

2. Den péberabte skade skal under alle omstendigheder veere reel, gkonomisk malbar og
individualiseret i forhold til en person eller en gruppe af personer.

3. Borgerne har endvidere ret til erstatning fra de offentlige myndigheder for enhver skade pa
deres ejendom og rettigheder som folge af anvendelsen af lovgivningsmeessige retsakter, der ikke
vedrgrer ekspropriation af rettigheder, som de ikke heefter for, safremt dette fremgar af de
pageeldende lovgivningsmeessige retsakter og af de heri angivne vilkar.

Staten kan ligeledes drages til ansvar som lovgiver i folgende tilfeelde, safremt de krav, der er
fastsat i de foregaende stykker, er opfyldt:

a) Nar skaderne skyldes anvendelsen af en lovbestemmelse, der erkleeres forfatningsstridig, og
forudsat at de i stk. 4 neevnte krav er opfyldt.

b) Nar skaderne skyldes anvendelsen af en bestemmelse, der er uforenelig med EU-retten, jf.
stk. 5.

4. Hvis skaden skyldes anvendelsen af en lovbestemmelse, der erkleres forfatningsstridig, kan
borgeren tilkendes erstatning, safremt den pageeldende ved en hvilken som helst instans har
opnaet en endelig afgorelse, hvorved sagen til provelse af den forvaltningsakt, der har forvoldt
skaden, forkastes, og forudsat at borgeren har paberabt sig den senere fastslaede
forfatningsstridighed.
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5. Hyvis skaden skyldes anvendelsen af en bestemmelse, der erkleeres uforenelig med EU-retten,
kan borgeren tilkendes erstatning, safremt den pageeldende ved en hvilken som helst instans har
opnaet en endelig afgorelse, hvorved sagen til provelse af den forvaltningsakt, der har forvoldt
skaden, forkastes, og forudsat at borgeren har paberabt sig den senere fastslaede tilsideseettelse af
EU-retten. Desuden skal alle de folgende betingelser veere opfyldt:

a) Bestemmelsen skal have til formal at tilleegge borgerne rettigheder.
b) Tilsideseettelsen skal veere tilstreekkeligt kvalificeret.

c) Der skal veere en direkte arsagsforbindelse mellem den ansvarlige myndigheds manglende
opfyldelse af den forpligtelse, der folger af EU-retten, og den skade, som borgerne har lidt.

6. Den afgorelse, hvorved en lovbestemmelse kendes forfatningsstridig, eller en bestemmelse
erkleeres uforenelig med EU-retten, har retsvirkning, nar den alt efter omstendighederne er
blevet offentliggjort i Boletin Oficial del Estado eller i Den Europeeiske Unions Tidende,
medmindre andet er bestemt i denne afgorelse.

[...]«

14. Den neevnte lovs artikel 34, stk. 1, med overskriften »Erstatning« fastseetter:

»[...]

Nar der foreligger gkonomisk ansvar som omhandlet i artikel 32, stk. 4 og 5, kan der ydes
erstatning for skader, som er indtrddt op til fem ar for datoen for offentliggerelse af den
afgorelse, hvorved lovbestemmelsen kendes forfatningsstridig, eller bestemmelsen erkleres
uforenelig med EU-retten, medmindre andet er bestemt i denne afgorelse.«

III. Den administrative procedure

15. Efter at have modtaget en reekke klager fra borgere indledte Kommissionen den 25. juli 2016
en EU-pilotprojektprocedure mod Kongeriget Spanien vedregrende artikel 32 og 34 i lov
nr. 40/2015 med henvisning til en eventuel tilsideseettelse af eekvivalensprincippet og
effektivitetsprincippet. Da denne procedure ikke fik det gnskede resultat, blev den afsluttet den
18. januar 2017. Kommissionen indledte herefter en traktatbrudsprocedure.

16. Ved skrivelse af 15. juni 2017 opfordrede Kommissionen Kongeriget Spanien til at fremsaette
bemeerkninger om sine betenkeligheder ved artikel 32 og 34 i lov nr. 40/2015, henset til
eekvivalensprincippet og effektivitetsprincippet. Den 4. august 2017 meddelte denne medlemsstat
Kommissionen, hvorfor den ansa de omhandlede bestemmelser for at veere i overensstemmelse
med disse principper.

17. Den 26. januar 2018 afgav Kommissionen en begrundet udtalelse, hvori den forklarede,
hvorfor artikel 32, stk. 3-6, og artikel 34, stk. 1, andet afsnit, i lov nr. 40/2015 og artikel 67, stk. 1,
tredje afsnit, i lov nr. 39/2015 efter dens opfattelse var i strid med effektivitetsprincippet og
eekvivalensprincippet, og tilbageviste de argumenter, som Kongeriget Spanien havde fremfort i
sin skrivelse af 4. august 2017.
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18. Ved skrivelse af 26. marts 2018 besvarede Kongeriget Spanien — i forleengelse af et mode med
Kommissionens tjenestegrene den 14. marts 2018 — den begrundede udtalelse, idet den fastholdt,
at den spanske ordning for statens ansvar overholder eakvivalensprincippet og
effektivitetsprincippet. Ved skrivelse af 20. november 2018 meddelte denne medlemsstat
imidlertid Kommissionen, at den havde eendret holdning, og at den inden leenge ville fremleegge et
lovforslag, der skulle bringe spansk ret i overensstemmelse med de EU-retlige krav. Dette forslag
blev fremlagt for Kommissionen den 21. december 2018.

19. Den 15. maj 2019 sendte Kommissionen efter afholdelse af endnu et mgde den 18. marts 2019
et dokument til Kongeriget Spanien, hvori den forklarede, at det neevnte lovforslag maske kunne
bringe tilsideseettelsen af eekvivalensprincippet til opher, men at dette ikke gjaldt for
tilsideseettelsen af effektivitetsprincippet.

20. Ved skrivelse af 31. juli 2019 oplyste Kongeriget Spanien, at det indtil videre var umuligt at
udarbejde nye lovforslag, eftersom landet blev ledet af et forretningsministerium (gobierno en
funciones).

IV. Retsforhandlingerne for Domstolen og parternes pastande

21. Kommissionen har i en stevning af 24. juni 2020 nedlagt pastand om, at det fastslas, at
Kongeriget Spanien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til effektivitetsprincippet og
eekvivalensprincippet, idet det har vedtaget og opretholdt artikel 32, stk. 3-6, og artikel 34, stk. 1,
andet afsnit, i lov nr. 40/2015 og artikel 67, stk. 1, tredje afsnit, i lov nr. 39/2015.

22. Kongeriget Spanien har nedlagt pastand om afvisning, for sa vidt som medlemsstaten efter
Kommissionens opfattelse vil skulle omleegge sin ansvarsordning, hvis den ikke far medhold, og
om frifindelse.

23. Kongeriget Spanien og Kommissionen har afgivet mundtlige indleeg i retsmodet den
11. marts 2020.

V. Bedommelse

A. Formaliteten

24. 1 svarskriftet har Kongeriget Spanien anfort, at det foreliggende segsmal skal afvises, for sa
vidt som Kommissionen har nedlagt pastand om, at den spanske ordning for skonomisk ansvar
omlzaegges i sin helhed, og séledes har udvidet sogsmalets genstand i forhold til den begrundede
udtalelse.

25. Det fremgar nemlig af Domstolens faste praksis, at genstanden for et traktatbrudssegsmal i
henhold til artikel 258 TEUF fastleegges af Kommissionens begrundede udtalelse, saledes at
sogsmalet skal stottes pd de samme grunde og anbringender som denne udtalelse .

2 — Dom af 17.4.2018, Kommissionen mod Polen (Bialowieza-skoven) (C-441/17, EU:C:2018:255 preemis 65), af 3.6.2021, Kommissionen
mod Tyskland (Grenseveerdier — NO,) (C-635/18, ikke trykt i Sml., EU:C:2021:437, preemis 47), og af 24.6.2021, Kommissionen mod
Spanien (Forringelse af naturomradet Dofiana) (C-559/19, EU:C:2021:512, preemis 160).
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26. Som Kongeriget Spanien har gjort geeldende, har Kommissionen ganske vist anfert i
steevningen, at hvis Domstolen giver den medhold i sagen, vil den spanske ordning skulle
omleegges i sin helhed.

27. Det bor imidlertid papeges, at Kommissionen udtrykkeligt har nsevnt, hvilke bestemmelser
der er omfattet af det foreliggende segsmal, nemlig artikel 32, stk. 3-6, og artikel 34, stk. 1, andet
afsnit, i lov nr. 40/2015, og artikel 67, stk. 1, tredje afsnit, i lov nr. 39/2015, der alle omhandler
sporgsmalet om statens ansvar som lovgiver for tilsideseettelse af EU-retten. Det fremgar desuden
klart af Kommissionens stevning, at den udelukkende rejser tvivl om den retlige ordning for
statens ansvar som lovgiver og alene vedrorer statens ansvar som folge af lovgivningsmeessige
retsakter, der strider mod EU-retten.

28. Jeg skal herved fremheeve, at Kommissionen i retsmodet ogsa preeciserede, hvilke situationer
der er omhandlet i det foreliggende segsmal. Der er saledes tale om statens ansvar som lovgiver
som folge af en tilsidesaettelse af EU-retten, bade nar den forvoldte skade er direkte forarsaget af
lovgivers handling eller undladelse og ikke gennem en forvaltningsakt, og nar den skyldes, at
myndigheden har vedtaget en forvaltningsakt i medfer af en lov, selv.om myndigheden faktisk
ikke havde mulighed for at vedtage denne akt.

29. Det ber desuden papeges, at den begrundede udtalelses genstand svarer til de bestemmelser,
der er genstand for det foreliggende segsmal, og at de klagepunkter, som Kommissionen fremsatte
heri, ligner dem, som den har anfert i steevningen, hvorfor det ikke kan gores geldende, at
sogsmalets genstand er blevet udvidet.

30. Efter min opfattelse kan der derfor ikke veere tvivl om, at det foreliggende sggsmal kan antages
til realitetsbehandling.

B. Realiteten

1. Effektivitetsprincippet

31. Kommissionen har anfert, at den spanske ordning for statens ansvar som lovgiver for
tilsideseettelse af EU-retten, som er fastsat i artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015, strider mod
effektivitetsprincippet, for sa vidt som erstatningen for den skade, der er forvoldt, er undergivet tre
betingelser, nemlig for det forste, at staten kun kan ifalde ansvar som lovgiver, hvis Domstolen har
erkleeret en lovgivningsmeessig retsakt uforenelig med EU-retten, for det andet, at den skadelidte
borger forud for erstatningssegsmalets anleeggelse ved en retsinstans har opnaet en endelig
afgorelse, hvorved sagen til provelse af den forvaltningsakt, der har forvoldt skaden, forkastes, og
endelig for det tredje, at borgeren har paberabt sig tilsideseettelsen af EU-retten i forbindelse med
den forudgaende sag.

32. Kommissionen har videre anfert, at foraeldelsesfristen i artikel 67, stk. 1, i lov nr. 39/2015 for
erstatningssegsmal mod staten som lovgiver for tilsideseettelse af EU-retten og begreensningen i
artikel 34, stk. 1, i lov nr. 40/2015 af de skader, der kan give anledning til erstatning, til skader,
som er indtradt op til fem ar forud for erkleeringen om uforenelighed, ligeledes er to krav, der er
uforenelige med effektivitetsprincippet.
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33. Kongeriget Spanien har imidlertid indledningsvis gjort geeldende, at sogsmalet skal forkastes,
for sa vidt som Kommissionen foretog en delvis og ufuldsteendig vurdering af de omhandlede
bestemmelser. Kommissionen burde ifslge denne medlemsstat have taget hensyn til hele den
spanske ordning for offentlige myndigheders ansvar i tilfeelde af tilsideseettelse af EU-retten og til
medlemsstaternes vide skon ved tilretteleeggelsen af deres ordning for statens ansvar med henblik
pa at godtgere, at denne ordning samlet set var i strid med effektivitetsprincippet .

34. Jeg vil undersege dette argument forst, eftersom det ikke vil veere nedvendigt at undersege
Kommissionens klagepunkter om, at effektivitetsprincippet er tilsidesat alene som folge af disse
bestemmelser, hvis det er begrundet.

a) Kommissionens fokusering pa visse bestemmelser

35. Kongeriget Spanien har gjort geeldende, at Kommissionen er forpligtet til at undersege enhver
national bestemmelse, der kan veere relevant for afgorelsen af, om den spanske ordning for statens
gkonomiske ansvar som lovgiver reelt strider mod effektivitetsprincippet og
eekvivalensprincippet.

36. Ifolge denne medlemsstat sikrer bade de »ordinzere« retsmidler* og den »generelle metode« i
artikel 32, stk. 1, i lov nr. 40/2015, som gor det muligt at drage offentlige myndigheder til ansvar, at
borgere rader over effektive retsmidler, nar de lider skade som folge af offentlige myndigheders
tilsideseettelse af EU-retten. Det folger heraf, at denne lovs artikel 32, stk. 5, er en supplerende
bestemmelse, som omhandler et serligt retsmiddel for borgere, der allerede har anlagt sag og har
opnaet en negativ afgorelse, hvori der ikke blev taget hensyn til, at den anvendte lovbestemmelse
var uforenelig med EU-retten.

37. Den neevnte medlemsstat har anfert, at Kommissionen desuden ved at foretage en delvis
vurdering har vendt bevisbyrden i forbindelse med det haevdede traktatbrud.

38. Det fremgar ganske vist klart af Domstolens praksis, at hvert enkelt tilfeelde, hvor der opstar
sporgsmal om, hvorvidt en national processuel bestemmelse gor det umuligt eller
uforholdsmeessigt vanskeligt at anvende EU-retten, skal bedemmes under hensyn til, hvilken
stilling bestemmelsen indtager i den samlede procedure, herunder dens forleb og dens seerlige
kendetegn, for de forskellige nationale instanser >, og at EU-retten, nar flere procedurer kan tages i
betragtning, ikke skal fastseette den procedure, der skal anvendes .

3 — Kongeriget Spanien har i sine skriftlige indleeg flere gange anfort, at det er ngdvendigt at foretage en helhedsvurdering af den naevnte
ordning for at godtgere, at der foreligger en tilsideseettelse af sekvivalensprincippet. Det fremgar imidlertid klart af indholdet af denne
medlemsstats argumenter, at denne samlede vurdering blot ville have pévist, om den omhandlede ordning er effektiv. Jeg vil endvidere
pépege, at Kommissionens klagepunkt om tilsideseettelse af eekvivalensprincippet udelukkende er baseret pa en sammenligning af de
erstatningssegsmal mod staten som folge af forfatningsstridige love, der er omhandlet i artikel 32, stk. 4, i lov nr. 40/2015, og de
erstatningssegsmal mod staten som folge af uforenelige love, der er omhandlet i denne lovs artikel 32, stk. 5. Det er derfor ikke vigtigt
at vurdere alle bestemmelser i den spanske retsorden vedrerende erstatning for skader forvoldt af de offentlige myndigheder. Jeg vil
som folge heraf kun tage hensyn til dette argument fra Kongeriget Spanien ved undersegelsen af, om der foreligger en tilsideseettelse af
effektivitetsprincippet.

* — Dvs. en forvaltningssag til provelse af den skadevoldende retsakt, en procedure for omggrelse af egen drift af forvaltningsakter, en
procedure for tilbagesogning af belgb erlagt i urigtig formening om skyld pa skatteomradet og en procedure for udvidelse af
virkningerne af en dom eller afgorelse pa skatteomradet.

5 — Dom af 16.7.2020, Caixabank og Banco Bilbao Vizcaya Argentaria (C-224/19 og C-259/19, EU:C:2020:578, preemis 85), af 20.5.2021, X
(LPG-tankvogne) (C-120/19, EU:C:2021:398, preemis 72), og af 10.6.2021, BNP Paribas Personal Finance (C-776/19 — C-782/19,
EU:C:2021:470, preemis 28).

® — Dom af 4.10.2018, Kantarev (C-571/16, EU:C:2018:807, preemis 130).
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39. Efter min opfattelse gor dette krav det imidlertid ikke nedvendigt systematisk at undersoge
alle retsmidler, som generelt gor det muligt at drage staten til ansvar, nar det kun er ordningen
for statens ansvar som lovgiver, der er genstand for traktatbrudssegsmalet.

40. Jeg forstar snarere denne betingelse siledes, at der skal foretages en vurdering af den
sammenheeng, hvori de anfegtede bestemmelser indgar, hvor det ogsd er muligt at undersoge
andre bestemmelser, hvis de spiller en rolle for den pageeldende procedure eller faktisk har samme
formal, nemlig at drage staten til ansvar som folge af love, der er uforenelige med EU-retten.

41. Hvis det skal foreholdes Kommissionen, at den forsgger at fremme en bestemt procedure med
henblik pa at afgere, om staten ifalder ansvar som lovgiver, kraever det desuden, at de procedurer,
som Kongeriget Spanien har beskrevet, har det samme formal, nemlig at drage staten til ansvar
som lovgiver.

42. Efter min opfattelse er dette imidlertid ikke tilfeeldet. Det kan ikke udledes af ordlyden af de
bestemmelser, som Kongeriget Spanien har paberabt sig, at de sigter mod eller gor det muligt at
yde erstatning for skader forvoldt af staten som lovgiver ved tilsideseettelse af EU-retten.

43. Kongeriget Spanien har i forste reekke anfort, at de »ordineere« retsmidler gor det muligt at
kreeve erstatning for offentlige myndigheders tilsideseettelse af EU-retten.

44. Disse retsmidler sikrer ganske vist, at borgerne kan opna en form for erstatning for skader, der
forvoldes af myndighederne i almindelighed, eller at der i det mindste sker en genopretning af den
oprindelige situation og en begreensning af skaden, og at der kan fremszettes krav om erstatning
som folge af en tilsideseettelse af EU-retten. En undersegelse af disse forskellige retsmidler viser
imidlertid, at ingen af dem gor det muligt at drage staten til ansvar som lovgiver.

45. For det forste sikrer proceduren for tilbagesegning af belgb erlagt i urigtig formening om
skyld pa skatteomradet kun, at situationen genoprettes, sidfremt skattemyndigheden har
opkreevet et for stort belgb, og den gor det ikke muligt at drage staten til ansvar som lovgiver og
at opna erstatning for den skade, der er lidt. Det skal desuden péapeges, at anvendelsesomradet
for proceduren for tilbagesogning af belgb erlagt i urigtig formening om skyld efter spansk ret er
begreenset til skatteomradet, og at denne procedure derfor under ingen omstendigheder kan
anvendes som et »ordineert« retsmiddel, der gor det muligt at opna erstatning for skader, som
staten har forvoldt som lovgiver ved tilsideseettelse af EU-retten.

46. Det samme geelder for det andet for proceduren for udvidelse af virkningerne af en dom eller
en afgorelse, som ogsa er materielt begreenset. Ifolge denne procedure kan virkningerne af en
endelig afgorelse, hvori en persons konkrete retsstilling er blevet anerkendt, i visse tilfeelde
udvides til at omfatte andre personer, der befinder sig i den samme situation. Anvendelsen af
denne procedure som et retsmiddel, der gor det muligt at drage staten til ansvar som lovgiver,
forudseetter derfor, at statens ansvar som lovgiver allerede er blevet fastslaet ved en forudgaende
endelig afgorelse eller dom i en tilsvarende situation. Dette retsmiddel kan saledes heller ikke
betragtes som et »ordineert« retsmiddel, der sikrer en effektiv ordning for statens ansvar som
lovgiver, eftersom det ifalge denne antagelse kun finder anvendelse i tilfeelde, hvor statens ansvar
som lovgiver allerede er blevet fastslaet.
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47. Hvad for det tredje angéar proceduren for omgorelse af egen drift af forvaltningsakter skal det
papeges, dels at den alene gor det muligt at yde erstatning for skader, der er forarsaget af
forvaltningsakter, og ikke for skader, der er direkte forarsaget af loven, dels at den er fuldsteendig
afheengig af de offentlige myndigheders vilje. Jeg kan derfor ikke udelukke, at den kan have en
indvirkning pa bedemmelsen af ordningen for statens ansvar som lovgiver i Spanien.

48. For det fjerde vedrorer en forvaltningssag til prevelse af en forvaltningsakt, som har forvoldt
en skade, ogsa netop den indirekte og ikke-systematiske mulighed for at opna erstatning for en
skade, som er fordrsaget af en forvaltningsakt. Staten kan derfor ikke ifalde ansvar som lovgiver,
nar skaden ikke er fordrsaget af en forvaltningsakt, men er direkte fordrsaget af loven', hvilket
indebzerer, at denne fremgangsmade heller ikke kan betragtes som et »ordinzert« retsmiddel, der
gor det muligt at drage staten til ansvar som lovgiver .

49. Det er i denne forbindelse korrekt, at Kommissionen ligeledes har henvist til antagelsen om, at
skaden formelt set er forarsaget af en forvaltningsakt, nar myndigheden har vedtaget
forvaltningsakten i medfor af en lov, som er uforenelig med EU-retten, og den ikke har den
handlefrihed, der kreeves for at vedtage denne akt. Et sadant retsmiddel gor det uden tvivl muligt
for borgere, der har lidt skade pa grund af denne forvaltningsakt, at opna erstatning. I dette
tilfeelde er hensigten imidlertid heller ikke formelt at drage staten til ansvar som lovgiver, men at
drage den administrative myndighed, der har vedtaget forvaltningsakten, til ansvar.

50. De »ordinzere« retsmidler, som Kongeriget Spanien har stettet sig pa, har derfor ikke til
formdl at yde erstatning for skader, der forvoldes af staten som lovgiver som folge af en
tilsideseettelse af EU-retten, men kun at gere det muligt at yde erstatning for skader, der
forarsages af retsakter, som myndigheden har vedtaget pa grundlag af en lov, der er uforenelig
med EU-retten. Det kan derfor ikke foreholdes Kommissionen, at den foretog en delvis vurdering
af den spanske ordning for statens ansvar som lovgiver ved udelukkende at fokusere pa artikel 32,
stk. 3-6, i lov nr. 40/2015, som er de eneste bestemmelser, der er relevante i denne sammenhzeng.

51. Det skal under alle omsteendigheder papeges, at selv om de gvrige retsmidler, som Kongeriget
Spanien har henvist til, ikke er omfattet af det foreliggende traktatbrudssegsmal, indgar de
alligevel i Kommissionens reesonnement, for sa vidt som deres anvendelse er en forudseetning
for, at staten kan ifalde ansvar som lovgiver ifelge artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015. Det kan
derfor heller ikke foreholdes Kommissionen, at den foretog en losreven vurdering af den spanske
ordning for statens ansvar som lovgiver i tilfeelde af tilsideseettelse af EU-retten *.

52. Kongeriget Spanien har i anden reekke anfert, at artikel 32 i lov nr. 40/2015 som helhed
betragtet gor det muligt at drage staten til ansvar som lovgiver, og at Kommissionen derfor ikke
kan negjes med at henvise til denne lovs artikel 32, stk. 3-6, og at rette sin argumentation
vedrorende den formodede tilsideseettelse af effektivitetsprincippet mod den neevnte lovs
artikel 32, stk. 5.

7 — Kongeriget Spanien har flere gange anfort, at det er vanskeligt at forvolde en skade ved en retsakt, som vedtages af lovgiver, men ikke
gennemfores ved en forvaltningsakt, og at en sag til provelse af forvaltningsakten derfor kan veere tilstreekkelig til, at borgerne kan
opnd erstatning for de skader, som de har lidt som folge af den lov, der er uforenelig med EU-retten. Domstolens praksis vidner
imidlertid om det modsatte, og dens principielle domme om statens ansvar for tilsideseettelse af EU-retten vedrerer netop lovgivers
manglende eller fejlagtige gennemforelse af direktiver, som har veeret til skade for borgerne.

8 — Det ber herved fremheeves, at Kommissionen ligeledes har forstet statens ansvar som lovgiver séledes, at det omfatter situationer,
hvor skaden er forarsaget af en forvaltningsakt, som blev vedtaget i medfer af en lov, og hvor myndigheden ikke havde nogen
skensmargen med hensyn til at vedtage denne akt.

— Jeg vil behandle dette spergsmél neermere ved gennemgangen af Kommissionens klagepunkter om effektivitetsprincippet. Jf. punkt 67
ff. i dette forslag til afgorelse.
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53. Ifelge denne medlemsstat udgoer artikel 32, stk. 1, i lov nr. 40/2015 den »generelle metode« til
sikring af, at der ydes erstatning for skader, som staten som lovgiver forvolder borgerne ved
tilsideseettelse af EU-retten.

54. Det bor herved fremhaeves, at Kongeriget Spaniens holdning har sendret sig en smule i lobet af
retsforhandlingerne. Denne medlemsstats argumentation var i de skriftlige indleeg rettet mod
artikel 32, stk. 1, i lov nr. 40/2015, hvorimod den i retsmodet forsegte at godtgere, at spergsmalet
om lovgivers ansvar er reguleret ved denne lovs artikel 32, stk. 3.

55. Ingen af disse argumenter kan imidlertid tiltreedes.

56. Det fremgar for det forste klart af ordlyden af artikel 32, stk. 1, i lov nr. 40/2015, at der ifolge
denne bestemmelse ydes erstatning »fra de relevante offentlige myndigheder« for enhver skade,
der forvoldes pa borgerne, safremt denne skade »skyldes den offentlige forvaltnings korrekte eller
fejlagtige funktion«. Rent bortset fra at jeg tvivler pa, at den lovgivningsmaessige aktivitet uden
videre kan kvalificeres som »den offentlige forvaltnings aktivitet«, og at staten som lovgiver kan
sidestilles med en offentlig myndighed, ber det papeges, at en sddan generel formulering, som
vedrorer alle offentlige myndigheders ansvar, star i modseetning til formuleringen af denne lovs
artikel 32, stk. 3-6, som alene vedrgrer statens ansvar som lovgiver.

57. Selv om artikel 32, stk. 1, i lov nr. 40/2015 saledes repraesenterer den »generelle metode«
vedrorende myndighedernes ansvar, er statens ansvar som lovgiver genstand for seerlige
bestemmelser, som reelt vil blive overflodige, hvis den forstnevnte bestemmelse anses for
tilstreekkelig til at drage staten til ansvar som lovgiver i tilfeelde af tilsideseettelse af EU-retten.
Det kan derfor ikke antages, at formalet med den neevnte bestemmelse er at gore det muligt at
yde erstatning for skader, der forvoldes af staten som lovgiver, hvilket netop er genstanden for
denne lovs artikel 32, stk. 3-6.

58. For det andet modsiges argumentet om, at artikel 32, stk. 3, i lov nr. 40/2015 er den relevante
bestemmelse om ydelse af erstatning for skader, der forvoldes af staten som lovgiver som folge af
en lov, der er uforenelig med EU-retten, af selve ordlyden af denne bestemmelse. Det fremgar
nemlig af den sidstneevnte bestemmelse, at borgerne kan opna erstatning for enhver skade, der
forvoldes pa deres ejendom eller rettigheder »som folge af anvendelsen af lovgivningsmeessige
retsakter [...], sdfremt dette fremgdr af de pdgeeldende lovgivningsmeessige retsakter og af de heri
angivne vilkar«*. Den neevnte bestemmelse vedrorer derfor ikke statens ansvar som lovgiver i
tilfeelde af tilsideseettelse af EU-retten, men alene statens erstatning for skader, som er forarsaget
af en lov, der ikke indebeerer nogen tilsideseettelse af EU-retten, forudsat at dette fremgar af denne
lov.

59. Kongeriget Spanien har imidlertid anfort, at Tribunal Supremo (@verste domstol, Spanien) for
nylig har fortolket denne bestemmelse séledes, at den gor det muligt at drage staten til ansvar som
lovgiver, safremt denne har tilsidesat EU-retten.

60. I denne henseende fremgér det ganske vist af Domstolens praksis, at reekkevidden af nationale
administrativt eller ved lov fastsatte bestemmelser skal bedemmes under hensyntagen til de
nationale domstoles fortolkning af dem?*. Selv. om Domstolen undertiden kan se bort fra en
bestemmelses ordlyd for at klarleegge de nationale domstoles fortolkning, er det imidlertid ogsa

2 — Min fremhaevelse.

2 — Dom af 18.7.2007, Kommissionen mod Tyskland (C-490/04, EU:C:2007:430, preemis 49), og af 16.9.2015, Kommissionen mod Slovakiet
(C-433/13, EU:C:2015:602, preemis 81).
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klart, at der ikke kan tages hensyn til isolerede retsafgorelser set i forhold til en klar retspraksis i en
anden retning®, og at det, nar en national lovgivning i retspraksis er genstand for forskellige
fortolkninger, der kan tages i betragtning, ma fastslas, at denne lovgivning i det mindste ikke er
tilstreekkelig klar til at sikre en anvendelse, der er forenelig med EU-retten®.

61. Det er, henset til denne retspraksis, min opfattelse, at der ikke kan tages hensyn til en isoleret
fortolkning i retspraksis, som afviger fra den fortolkede bestemmelses ordlyd, og at en sadan
fortolkning under alle omstendigheder risikerer at gore den nationale lovgivning sa uforstaelig,
at der ikke kan sikres en anvendelse, som er forenelig med EU-retten.

62. Kongeriget Spanien har kun stettet sit argument pa en enkelt dom fra Tribunal Supremo
(overste domstol), selv om denne dom synes at veere udtryk for en afvigende fortolkning af
lovgivningen, som strider mod indholdet af artikel 32, stk. 3, i lov nr. 40/2015%*. Denne
medlemsstat har desuden selv fremheevet, at sogsmalet ganske vist blev antaget til
realitetsbehandling, men at det blev forkastet, fordi betingelserne i denne bestemmelse ikke var

opfyldt.

63. Jeg anser derfor ikke et sadant isoleret eksempel for at veere tilstreekkeligt til at godtgere, at
artikel 32, stk. 3, i lov nr. 40/2015 gor det muligt at drage staten til ansvar som lovgiver i tilfelde
af tilsideseettelse af EU-retten, selv om de betingelser, der er fastsat i denne bestemmelse, ikke er

opfyldt.

64. Selv hvis det antages, at den dom, som Kongeriget Spanien har paberabt sig, kan fortolkes
saledes, at det er muligt at drage lovgiver til ansvar pa grundlag af artikel 32, stk. 3, i lov
nr. 40/2015 i strid med de betingelser, der er fastsat i denne bestemmelse, ma det under alle
omsteendigheder konstateres, at den nationale lovgivning i s fald ikke er tilstreekkelig klar til at
sikre en anvendelse, som er forenelig med EU-retten.

65. Eftersom hverken de »ordinzere retsmidler« eller artikel 32, stk. 1 og 3, i lov nr. 40/2015
vedrorer spergsmalet om statens ansvar som lovgiver for skader, der forvoldes borgerne, nar
EU-retten tilsideseettes, kan det pa dette grundlag ikke foreholdes Kommissionen, at den kun
fokuserede pa artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015, som er den eneste bestemmelse, der er relevant i
denne sammenheeng, da den efterprovede, om den spanske ordning for statens ansvar som
lovgiver i tilfeelde af tilsideseettelse af EU-retten er i overensstemmelse med effektivitetsprincippet.

66. Efter min opfattelse ber Kongeriget Spaniens veesentligste argument som folge heraf
forkastes. Jeg vil nu undersoge Kommissionens klagepunkter om, at effektivitetsprincippets
tilsidesaettes i den spanske ordning for statens ansvar som lovgiver i tilfeelde af tilsideseettelse af
EU-retten.

2 — Dom af 9.12.2003, Kommissionen mod Italien (C-129/00, EU:C:2003:656, preemis 32).
% — Dom af 9.12.2003, Kommissionen mod Italien (C-129/00, EU:C:2003:656, preemis 33).

# — Det ber herved papeges, at denne medlemsstat ikke har preeciseret, om den pageldende dom er en kassationsdom, som skal sikre en
ensartet retspraksis, hvilket ikke kan udledes alene af den omsteendighed, at den blev afsagt af Tribunal Supremo (gverste domstol).
Som den naevnte medlemsstat har gjort geeldende, er Tribunal Supremo (everste domstol) den eneste domstol, der pakender sager om
statens ansvar som lovgiver.
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b) Betingelserne i artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015

67. Kommissionen har anfert, at betingelserne i artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015 vedrgrende
sporgsmalet om statens ansvar som lovgiver i tilfeelde af tilsideseettelse af EU-retten er
uforenelige med effektivitetsprincippet. Jeg vil derfor underseoge disse tre betingelser hver for sig
for at fastsla, om de i praksis kan geore det umuligt eller uforholdsmeessigt vanskeligt at opna
erstatning for en skade, der er forvoldt af staten som lovgiver som folge af en tilsideseettelse af
EU-retten.

1) Betingelsen om, at der skal foreligge en tidligere dom fra Domstolen, hvorved den
lovgivningsmeessige retsakt erklceres uforenelig med EU-retten

68. Kommissionen har fremheevet, at artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015 fastseetter, at skaden skal
»skyldes anvendelsen af en bestemmelse, der erkleres uforenelig med EU-retten, idet det i
artikel 67, stk. 1, i lov nr. 39/2015 preeciseres, at den afgorelse, hvorved bestemmelsen erkleres
uforenelig med EU-retten, skal veere offentliggjort i Den Europceiske Unions Tidende.

69. Da det kun er Domstolens afgorelser, der offentliggores i Den Europceiske Unions Tidende, og
det desuden kun er domme i traktatbrudssegsmal, der kan medfere, at national ret erkleres
uforenelig med EU-retten, har Kommissionen fortolket artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015,
sammenholdt med artikel 67, stk. 1, i lov nr. 39/2015, séledes, at der skal foreligge en tidligere
dom fra Domstolen, hvori der fastslas et traktatbrud, for at der kan anleegges erstatningssegsmal
mod staten som lovgiver.

70. Kongeriget Spanien har erkendt, at der i henhold til artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015 og
artikel 67, stk. 1, i lov nr. 39/2015 kreeves en afgorelse fra Domstolen om den manglende
forenelighed med EU-retten, for at staten kan drages til ansvar som lovgiver, og preeciseret, at der
ikke nedvendigvis skal veere tale om en dom i et traktatbrudssegsmal.

71. Det fremgar klart af Domstolens praksis, at erstatningen for en skade, der er forarsaget af en
medlemsstats tilsidesaettelse af EU-retten, ikke er betinget af, at det forinden er fastslaet, at der
foreligger en tilsideseettelse af EU-retten, der ma tilregnes staten?®, eller betinget af, at denne
tilsideseettelse er fastsldet i en dom afsagt af Domstolen i forbindelse med en preejudiciel
foreleeggelse .

72. Den forste betingelse i artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015, ssmmenholdt med artikel 67, stk. 1, i
lov nr. 39/2015, som Kongeriget Spanien ikke har anfegtet, og hvorefter det er en forudseetning
for, at staten kan ifalde ansvar som lovgiver, at der foreligger en erklering om en
lovgivningsmeessig retsakts uforenelighed, som er offentliggjort i EU-Tidende, er derfor efter min
opfattelse i klar modstrid med Domstolens praksis og kan i praksis gere det umuligt eller
uforholdsmeessigt vanskeligt at opna erstatning for en skade, der er forvoldt af staten som lovgiver.

73. Kongeriget Spanien har imidlertid bestridt, at dette krav strider mod effektivitetsprincippet.
Det har i denne forbindelse pa ny fremfort argumentet om, at der findes andre retsmidler, som
gor det muligt at drage de offentlige myndigheder i Spanien til ansvar i tilfeelde af tilsideszettelse af
EU-retten. Den neevnte medlemsstat har forklaret, at artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015 er et

% — Dom af 24.3.2009, Danske Slagterier (C-445/06, EU:C:2009:178, preemis 37).
% — Dom af 26.1.2010, Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, preemis 38).
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supplerende retsmiddel”, som gor det muligt at drage staten til ansvar som lovgiver uden
hensyntagen til en retskraftig afgerelse, hvis en forudgaende sag til provelse af den omtvistede
retsakt er blevet forkastet. Ifolge Kongeriget Spanien er det kun muligt at anfegte en retskraftig
afgorelse i forbindelse med en dom, som afsiges af Domstolen, og som har virkning erga omnes.

74. 1 forste reekke vedrorer ingen af de retsmidler, som Kongeriget Spanien har paberabt sig, som
tidligere neevnt statens ansvar som lovgiver for lovgivningsmeessige retsakter, der strider mod
EU-retten. I stedet for at frembyde en yderligere mulighed for at drage staten til ansvar udger
artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015 saledes den eneste mulighed for at opna erstatning for skader,
der forvoldes af staten som lovgiver som folge af en tilsideszettelse af EU-retten.

75. Som Kommissionen har papeget, synes det desuden at folge af selve princippet om statens
ansvar for tilsideseettelser af EU-retten, at denne bestemmelse kun er teenkt som den sidste udvej,
nér de ovrige retsmidler, som borgerne rader over, ikke har gjort det muligt for dem at opnd en
effektiv beskyttelse af de rettigheder, som de indremmes i EU-retten. Dette kendetegn ved
mekanismen for statens ansvar for tilsideseettelser af EU-retten udger dog ikke et »supplerende«
retsmiddel, som kan begrunde kravet om, at der skal foreligge en tidligere dom fra Domstolen,
for at den kan bringes i anvendelse.

76. I anden raekke anser jeg ikke Kongeriget Spaniens argument om behovet for at beskytte en
retskraftig afgorelse for at veere relevant. Det kan for det forste ikke udledes af ordlyden af
artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015, at dens anvendelsesomrade omfatter muligheden for at drage
staten til ansvar som lovgiver uden hensyntagen til en retskraftig afgorelse. For det andet kan den
omstendighed, at der anleegges et erstatningssegsmal mod staten som lovgiver, efter at en sag til
provelse af den bebyrdende retsakt er blevet forkastet, efter min opfattelse ikke bergre retskraften
af den dom, der er afsagt i denne sag.

77. Det fremgar af Domstolens praksis, at et spgsmal, hvorunder staten seges draget til ansvar,
ikke har den samme genstand og ikke ngdvendigvis angar de samme parter som det segsmal
vedrerende den bebyrdende retsakt, der resulterede i den retskraftige afgarelse*. Formalet med
at drage staten til ansvar som lovgiver er ikke at gore det muligt at efterprove en endelig
retsafgorelse og at anfegte de retsforhold, der fastslas heri, men at rade bod pa de mangler, som
har resulteret i, at beskyttelsen af de rettigheder, som borgerne indremmes i EU-retten, ikke er
blevet sikret. Selv om det foreliggende segsmal ikke vedrgrer denne problematik, gor det
fremhaeves, at Domstolen med hensyn til erstatningssegsmal mod staten som folge af en national
domstols tilsideseettelse af EU-retten udtrykkeligt har fastslaet, at princippet om retskraft ikke er
til hinder for anerkendelsen af princippet om statens erstatningsansvar .

78. Kongeriget Spaniens argumenter kan saledes ikke rejse tvivl om, at det strider mod
effektivitetsprincippet at kreeve, at der skal foreligge en tidligere dom fra Domstolen, for at staten
kan ifalde ansvar som lovgiver.

7 — Den har endda betegnet dette retsmiddel som »residuelt«, men anvendte ikke dette udtryk i retsmodet.
% — Jf. i denne retning dom af 30.9.2003, Kobler (C-224/01, EU:C:2003:513, preemis 39).

» — Dom af 30.9.2003, Kobler (C-224/01, EU:C:2003:513, preemis40), af 24.10.2018, XC m.fl. (C-234/17, EU:C:2018:853, preemis 58), og af
29.7.2019, Hochtief Solutions Magyarorszégi Fidktelepe (C-620/17, EU:C:2019:630, preemis 64).
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2) Betingelsen om, at der skal foreligge en endelig afgorelse, hvorved den sag, som den skadelidte
borger har anlagt til provelse af den skadevoldende forvaltningsakt, forkastes

79. Kommissionen har anfort, at ordlyden af artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015, hvorefter borgeren
for at kunne anlegge et segsmal pa dette grundlag, ved en hvilken som helst instans skal have
opnaet en endelig afgorelse, hvorved sagen til provelse af den forvaltningsakt, der har forvoldt
skaden, forkastes, er af absolut karakter og som folge heraf strider mod effektivitetsprincippet,
for s& vidt som der ikke er fastsat nogen undtagelse for det tilfeelde, at anvendelsen af et
forudgaende retsmiddel kan veere forbundet med uforholdsmeessige vanskeligheder, bl.a. hvis
skaden er direkte forarsaget af loven.

80. Ifolge Kongeriget Spanien skyldes denne betingelse behovet for at forene
retssikkerhedsprincippet med princippet om erstatning for skader, der forvoldes af staten som
lovgiver. Det er ligeledes vanskeligt at forestille sig, at en skade kan veere direkte forarsaget af en
lovgivningsmaessig retsakt og ikke gennem en forvaltningsakt. Denne medlemsstat har desuden
gjort geeldende, at den neevnte betingelse ikke kan fortolkes saledes, at alle retsmidler skal veere
udtemt, for der anleegges et sogsmal pa grundlag af artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015, idet der
blot henvises til en »endelig afgorelse« i teksten.

81. Det skal herved péapeges, at den nationale ret vedrgrende en medlemsstats erstatningsansvar
for tilsideseettelse af EU-retten kan undersege, om den skadelidte pa passende made har segt at
undga skaden eller begreense dens omfang, og navnlig om skadelidte i rette tid har gjort brug af
alle de retsmidler, der stod til vedkommendes radighed®. Ifolge en almindelig retsgrundseetning,
der er feelles for medlemsstaternes retssystemer, skal skadelidte nemlig pa passende made soge at
begrense skadens omfang, idet vedkommende ellers selv ma beere tabet?.

82. Det er imidlertid netop dette, der bestemmes i artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015, hvori
sporgsmélet om statens ansvar som lovgiver betinges af, at den skadelidte borger forinden har
anlagt sag til provelse af den forvaltningsakt, der er vedtaget i medfer af den uforenelige lov. Hvis
den skadelidte borger i rette tid har anfaegtet den bebyrdende forvaltningsakts gyldighed som led i
en forvaltningssag eller en sag om tilbagesegning af belgb erlagt i urigtig formening om skyld eller
om udvidelse af virkningerne af en dom eller en afgerelse, er det klart, at vedkommende har
kunnet undga den péaberabte skade eller i hvert fald har kunnet begreense dens omfang.

83. Som Kongeriget Spanien har papeget, fremgér det desuden heller ikke af artikel 32, stk. 5, i lov
nr. 40/2015, at alle retsmidler skal veere udtemt forud for erstatningssegsmalet mod staten som
lovgiver, men kun, at en sag ved en hvilken som helst instans er blevet forkastet. Kravet om
forudgaende anfeegtelse af den bebyrdende retsakts gyldighed indebeerer saledes ikke, at
skadelidte systematisk har udnyttet alle tilgeengelige retsmidler, og det fordrer ikke storre omhu,
end der med rimelighed kan forventes af den pégeeldende med hensyn til at begreense skadens
omfang.

% — Dom af 5.3.1996, Brasserie du pécheur og Factortame (C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79, preemis 84), og af 24.3.2009, Danske
Slagterier (C-445/06, EU:C:2009:178, preemis 60).

3 — Dom af 5.3.1996, Brasserie du pécheur og Factortame (C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79, preemis 84), og af 24.3.2009, Danske
Slagterier (C-445/06, EU:C:2009:178, preemis 61).

® — Jf. herved generaladvokat Poiares Maduros forslag til afgerelse Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2009:437,
punkt 19 ff.).
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84. Jeg anser derfor ikke denne anden betingelse vedrorende anvendelsen af mekanismen for
statens ansvar som lovgiver i tilfeelde af tilsideseettelse af EU-retten, som er fastsat i artikel 32,
stk. 5, i lov nr. 40/2015, for at veere i strid med effektivitetsprincippet, hvis skaden formelt set er
forarsaget af en forvaltningsakt, som er vedtaget i medfer af en lov, der er uforenelig med
EU-retten.

85. Det skal i gvrigt papeges, at der ligeledes foreligger en sadan betingelse i forbindelse med de
erstatningssegsmal mod Unionen, som Kongeriget Spanien har anmodet Domstolen om at tage i
betragtning ved vurderingen af effektivitetsprincippet, for sa vidt som Domstolen har fastsléet, at
et erstatningssegsmal mod Unionen ikke kan antages til realitetsbehandling, nar det vedrorer det
samme ulovlige forhold og sigter mod det samme ¢konomiske resultat som et
annullationssegsmal vedrorende institutionens skadevoldende afgorelse, som skadelidte ikke har
anlagt i rette tid .

86. Situationen er imidlertid en anden, nar skaden er direkte forarsaget af loven, uden at der
foreligger en forvaltningsakt. Som jeg allerede har preeciseret og i modseetning til det af
Kongeriget Spanien anferte, kan dette sagtens veere tilfeeldet: En lov affeder ikke kun
retsvirkninger gennem forvaltningsakter.

87. Det fremgar klart af Domstolens praksis, at det er foreneligt med effektivitetsprincippet at
bestemme, at en borger ikke kan opna erstatning for et tab, som vedkommende forseetligt eller
uagtsomt har undladt at afveerge ved hjeelp af et retsmiddel, hvis det er rimeligt at kreeve, at
skadelidte anvender det omhandlede retsmiddel*.

88. Som Kommissionen har anfert, indeholder artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015 ingen undtagelse
fra betingelsen om, at den skadelidte borger allerede skal have anlagt sag til provelse af den
forvaltningsakt, der har forvoldt skaden, selv i det tilfeelde, hvor der ikke findes en sadan akt, og
det er loven selv, der er den direkte arsag til skaden. Det er imidlertid abenbart, at det ikke med
rimelighed kan kreeves, at en borger skal anlegge sag til provelse af en forvaltningsakt, som ikke
findes, for at kunne drage staten til ansvar som lovgiver pa grundlag af denne bestemmelse.

89. Denne betingelse er i tilfeelde af en skade, der er direkte forarsaget af loven, reelt til hinder for,
at der anlegges erstatningssegsmal mod staten, nér skaden folger direkte af loven.

90. Kongeriget Spanien har i retsmodet stottet sig pa en dom fra Tribunal Supremo (overste
domstol), hvorefter det er muligt at drage staten til ansvar som lovgiver for tilsideseettelse af den
spanske forfatning, selv om der ikke findes en administrativ gennemforelsesakt, og selv om
artikel 32, stk. 4, i lov nr. 40/2015 indeholder det samme krav om en forudgaende retssag som
denne lovs artikel 32, stk. 5. Som jeg allerede har naevnt, kan der imidlertid ikke tages hensyn til
en enkeltstaende retslig fortolkning, som afviger fra den fortolkede bestemmelses ordlyd, og som
under alle omstendigheder risikerer at gore den nationale lovgivning sa uforstaelig, at der ikke
kan sikres en anvendelse, som er forenelig med EU-retten. Dette geelder, som Kongeriget Spanien
har gjort geeldende, sd meget desto mere, nar fortolkningen af en anden bestemmelse end den
omhandlede skal anvendes analogt.

% — Dom af 14.9.1999, Kommissionen mod AssiDomén Kraft Products m.fl. (C-310/97 P, EU:C:1999:407, preemis 59).
# — Dom af 24.3.2009, Danske Slagterier (C-445/06, EU:C:2009:178, preemis 69).
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91. Det er derfor min opfattelse, at artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015 strider mod
effektivitetsprincippet, for sa vidt som det ifolge denne bestemmelse altid er en betingelse for, at
staten kan drages til ansvar som lovgiver i tilfeelde af tilsideseettelse af EU-retten, at skadelidte
forinden har anlagt en sag til provelse af en forvaltningsakt, selv om skaden folger direkte af loven.

3) Betingelsen om, at skadelidte har pdberdbt sig den senere fastsldede tilsidescettelse af EU-retten
som led i en sag til provelse af den skadevoldende forvaltningsakt

92. Artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015 bestemmer, at det er en betingelse for, at staten kan drages
til ansvar som lovgiver, at skadelidte i en sag til provelse af den bebyrdende forvaltningsakt har
paberabt sig den senere fastsldede tilsideseettelse af EU-retten. Et sddant krav begreenser efter
Kommissionens opfattelse muligheden for at opnd erstatning for skader, der forvoldes af staten
som lovgiver, til de tilfeelde, hvor den tilsidesatte EU-retlige bestemmelse har direkte virkning,
hvilket strider mod effektivitetsprincippet.

93. Eftersom det kun er bestemmelser med direkte virkning, der forpligter en national domstol til
ikke at anvende en bestemmelse i national ret, som strider mod disse EU-retlige bestemmelser,
kan det ifolge Kommissionen ikke med rimelighed kreeves, at skadelidte borgere paberédber sig
bestemmelser, der ikke har direkte virkning, selv om en sddan paberabelse ikke har nogen
betydning for segsmalets udfald.

94. Kongeriget Spanien har indvendt, at begreensningen af statens ansvar for tilsideseettelser af
EU-retten til bestemmelser, der har direkte virkning, ikke kan stottes pa nogen bestemmelse i
den spanske retsorden. Den omstendighed, at det kun er bestemmelser med direkte virkning,
der kan forpligte en national ret til ikke at anvende nationale bestemmelser, som strider mod
EU-retten, har ingen betydning for, om det er muligt og hensigtsmeessigt ligeledes at gore
overtreedelser af EU-retlige bestemmelser, der ikke har direkte virkning i henhold til national ret,
geldende som led i sagen til provelse af den bebyrdende forvaltningsakt.

95. Det ber preeciseres, at dette klagepunkt kun er relevant for skader, der forarsages af loven
gennem en forvaltningsakt, for sa vidt som det, séledes som jeg har godtgjort i punkt 83 ff. i dette
forslag til afgorelse, kun er i denne situation, at det er foreneligt med effektivitetsprincippet at
betinge erstatningssegsmalet mod staten af, at der er anlagt sag til provelse af den
forvaltningsakt, som har forvoldt skaden. Safremt skaden er direkte forarsaget af loven, er det
uveesentligt, om det er foreneligt med effektivitetsprincippet at kreeve, at tilsideseettelsen af
EU-retten péaberabes i forbindelse med sagen til provelse af den bebyrdende forvaltningsakt,
eftersom det er abenbart, at der ikke kan stilles krav om en saddan sag.

96. Som Kommissionen har papeget, har Domstolen gjort det klart, at en national domstol ikke er
forpligtet til at undlade at anvende en national bestemmelse, der er i strid med en EU-retlig
bestemmelse, safremt sidstneevnte bestemmelse ikke har direkte virkning®. Jeg er imidlertid
uenig med Kommissionen i, at dette indebeerer, at det i forbindelse med en sag til provelse af en
forvaltningsakt er overflodigt at paberdbe sig, at nationale bestemmelser strider mod EU-retlige
bestemmelser, der ikke har direkte virkning.

97. Skadelidtes paberabelse af, at national ret strider mod en bestemmelse, der ikke har direkte
virkning, kan ganske vist ikke medfere, at de pageldende nationale bestemmelser ikke skal
anvendes i forbindelse med en sag til provelse af den bebyrdende forvaltningsakt.

% — Dom af 24.6.2019, Poplawski (C-573/17, EU:C:2019:530, preemis 68).
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98. En hensigtsmeessig paberabelse af EU-retlige bestemmelser ved de nationale domstole bestar
imidlertid ikke kun i muligheden for at forhindre anvendelsen af nationale bestemmelser, séledes
som Kommissionen antyder. EU-retlige bestemmelser, der ikke har direkte virkning, kan bl.a.
paberabes ved en national domstol som led i forpligtelsen til overensstemmende fortolkning af
nationale bestemmelser, og de kan have betydning for sagens udfald pa trods af den manglende
direkte virkning.

99. Kommissionen kan derfor ikke med rette gore geeldende, at den tredje betingelse for, at der
kan anleegges erstatningssegsmal mod staten som lovgiver for tilsideseettelse af EU-retten, nemlig
at tilsideseettelsen af EU-retten er blevet paberabt i forbindelse med en sag til provelse af den
bebyrdende retsakt, bevirker, at staten kun kan drages til ansvar som lovgiver for tilsideseettelse
af bestemmelser med direkte virkning.

100. Dette indebeerer dog ikke, at betingelsen om, at borgeren skal have paberabt sig EU-rettens
tilsideseettelse i forbindelse med sagen til provelse af den bebyrdende forvaltningsakt for
efterfolgende med rette at kunne drage staten til ansvar som lovgiver, er forenelig med
effektivitetsprincippet.

101. Det fremgar nemlig af artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015, at borgeren i forbindelse med den
forudgaende retssag skal have péberabt sig den »senere fastsldede« tilsideseettelse af EU-retten,
dvs. den tilsideseettelse, der fastslds i den afgerelse, hvorved bestemmelsen erkleeres uforenelig
med EU-retten. Ud over at borgeren skal have anfegtet den bebyrdende forvaltningsakts
gyldighed, skal vedkommende saledes ogsa have angivet den preecise bestemmelse i EU-retten,
der er blevet tilsidesat, pa korrekt vis og ifolge logikken i artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015 have
foregrebet Domstolens afgerelse herom.

102. Selv om anleeggelsen af en sag til provelse af den bebyrdende forvaltningsakt vidner om, at
den skadelidte pa passende made har segt at undgd skaden eller begreense dens omfang, og
dermed kan udgere en betingelse for, at der senere kan anlegges et erstatningssegsmal, er den
omstendighed, at vedkommende ikke har angivet den preecise bestemmelse i EU-retten, der er
blevet tilsidesat, pa korrekt vis, efter min opfattelse ikke til hinder for, at der ydes erstatning for
skaden. Det kan nemlig ikke foreholdes en borger, at vedkommende ikke selv har fastslaet, hvilken
EU-retlig bestemmelse staten har tilsidesat, hvilket resulterer i, at den pégeeldende mister retten til
erstatning for den forvoldte skade, nar det forst og fremmest er staten, der skal sikre, at national
ret er forenelig med EU-retten, og det er den nationale domstol, der skal anvende de EU-retlige
bestemmelser.

103. Et sadant krav vil svare til at paleegge skadelidte borgere en byrde, som kreever storre omhu,
end der med rimelighed kan forventes af dem med hensyn til at begraense skadens omfang, hvilket
strider mod effektivitetsprincippet.

104. Det folger af det ovenfor anferte, at artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015 strider mod
effektivitetsprincippet, for sa vidt som det ifolge denne bestemmelse er en betingelse for, at
staten kan drages til ansvar som lovgiver, at Domstolen forinden har fastslaet, at national ret er
uforenelig med EU-retten, og at der forinden er anlagt en sag til provelse af den bebyrdende
forvaltningsakt under paberdbelse af den tilsideszettelse af EU-retten, der fastslas i Domstolens
efterfolgende dom, idet der i den nzevnte bestemmelse ikke tages hojde for det tilfeelde, hvor
skaden er forarsaget af en lovgivningsmeessig retsakt og ikke af en forvaltningsakt.
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4) Beregning af forceldelsesfristen og begrceensning af de skader, der kan give anledning til erstatning,
i henhold til artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015

105. Kommissionen har gjort geeldende, at artikel 67 i lov nr. 39/2015, hvoraf det fremgar, at
retten til at kreeve erstatning for en skade foreeldes et ar efter, at den afgerelse, hvorved den
lovgivningsmeessige retsakt erkleeres uforenelig med EU-retten, er blevet offentliggjort i Den
Europeeiske Unions Tidende, og artikel 34, stk. 1, i lov nr. 40/2015, hvorefter der kun kan ydes
erstatning for skader, som er indtradt op til fem ar for datoen for denne offentliggorelse, strider
mod effektivitetsprincippet.

106. Nar der ikke kreeves en afgerelse fra Domstolen, for at staten kan ifalde ansvar som lovgiver,
er bestemmelserne om, at foraeldelsesfristen og de skader, der kan erstattes, athsenger af en sadan
afgorelse fra Domstolen, efter Kommissionens opfattelse ligeledes i strid med EU-retten.

107. Kongeriget Spanien har endnu en gang anfert, at betingelsen om, at der skal foreligge en
tidligere dom fra Domstolen, for at staten kan drages til ansvar som lovgiver, ikke strider mod
effektivitetsprincippet, og at foreeldelsesfristen og begreensningen af de skader, der kan erstattes,
derfor heller ikke strider mod effektivitetsprincippet, s& meget desto mere, som Kommissionen
ikke har anfeegtet de pageeldende fristers leengde.

108. Det skal i denne forbindelse blot papeges, sidledes som jeg har godtgjort i punkt 68 ff. i dette
forslag til afgorelse, at betingelsen i artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015 om, at der skal foreligge en
tidligere afgorelse fra Domstolen, hvori den har erkleeret de nationale bestemmelser uforenelige
med EU-retten, for at staten kan drages til ansvar som lovgiver, strider mod
effektivitetsprincippet.

109. Jeg ma heraf konkludere, at bade forzeldelsesfristen for erstatningssegsmal mod staten som
lovgiver og begreensningen af de skader, der kan give anledning til erstatning, som hver iser
atheenger af, at Domstolen har truffet en sddan afgerelse, for sd vidt som den danner
udgangspunkt for disse to frister, strider mod effektivitetsprincippet.

110. Det folger af det ovenfor anforte, at den spanske ordning for statens ansvar som lovgiver for
tilsideseettelser af EU-retten efter min opfattelse strider mod effektivitetsprincippet.

2. Akvivalensprincippet

111. Kommissionen har anfert, at den spanske ordning for statens ansvar som lovgiver strider
mod eekvivalensprincippet, for s& vidt som det fremgar af artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015, at
det er ngdvendigt for, at staten kan drages til ansvar som lovgiver i tilfeelde af tilsideseettelse af
EU-retten, at den tilsidesatte EU-retlige bestemmelse har til formal at tilleegge en borger
rettigheder, og at tilsidesaettelsen er tilstreekkeligt kvalificeret, hvorimod disse to betingelser ikke
geelder for erstatningssegsmal mod staten som lovgiver i tilfeelde af tilsideseettelse af den spanske
forfatning. Et erstatningssogsmél mod staten som lovgiver for tilsideseettelse af EU-retten er
derfor underlagt mindre gunstige betingelser end et erstatningssegsmal mod staten som lovgiver
for tilsideseettelse af den spanske forfatning som omhandlet i artikel 32, stk. 4, i lov nr. 40/2015,
selv om de to segsmal er aekvivalente.

112. Kongeriget Spanien har indvendt, at eekvivalensprincippet ikke forpligter en medlemsstat til

at udvide sin mest gunstige nationale ordning til at omfatte alle spgsmal, der anlegges pa et
bestemt retsomrade, og at anvendelsen af ekvivalensprincippet derfor forudsetter, at
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sogsmalene er sammenlignelige i den forstand, at de har den samme sagsgenstand og det samme
sogsmalsgrundlag. Dette er ifslge Kongeriget Spanien ikke tilfeeldet. Denne medlemsstat har
endelig gjort geeldende, at selv om sggsmalene anses for sammenlignelige, kodificerer artikel 32,
stk. 5, i lov nr. 40/2015 blot de krav, der er fastsat i Domstolens praksis, og at disse krav under
alle omstendigheder er knyttet til ordningen for statens ansvar som lovgiver i tilfeelde af
forfatningsstridighed.

113. ZAkvivalensprincippet kreever ganske vist, at alle de bestemmelser, der finder anvendelse pa
sogsmal, finder anvendelse uden forskel pa segsmal, der vedrerer tilsideseettelse af EU-retten, og
lignende spgsmal, der vedrorer tilsidesaettelse af national ret®.

114. Med henblik pa at afgere, om ekvivalensprincippet er overholdt, skal det sdledes forst
undersgges, om et erstatningssegsmal, der anleegges mod staten som lovgiver, og som stottes pa
en tilsideseettelse af EU-retten, og et sogsmal, som stottes pa en lovgivningsmaessig retsakts
forfatningsstridighed, med hensyn til deres sagsgenstand, segsmalsgrundlag og veesentligste
momenter kan anses for sammenlignelige .

115. Med hensyn til de to omhandlede erstatningssogsméal mod staten som lovgiver har
Domstolen allerede besvaret dette spergsmal bekreftende. Et erstatningssegsmal mod staten
som lovgiver i tilfeelde af en tilsideseettelse af den spanske forfatning og et tilsvarende sogsmal i
tilfeelde af en tilsideseettelse af EU-retten har samme sagsgenstand, nemlig erstatning for en
skade, og samme sggsmalsgrundlag, nemlig tilsidesaettelsen af en trinhgjere retsregel®.
Domstolen har desuden preeciseret, at den eneste forskel mellem de to segsmal, som bestar i den
omstendighed, at de retsbrud, som de er baseret p4, for det ene sogsmals vedkommende fastsléas af
Domstolen og for det andet segsmals vedkommende i en dom afsagt af Tribunal Constitucional
(forfatningsdomstol, Spanien), ikke er tilstreekkelig til at godtgere en sondring mellem disse to
sogsmal med hensyn til eekvivalensprincippet®.

116. Da Kongeriget Spanien ikke har fremfort nye argumenter herom, som vil kunne eendre
denne vurdering, ma det konstateres, at den samme lgsning ber velges i det foreliggende
tilfzelde. De to segsmal kan derfor efter min opfattelse anses for sammenlignelige.

117. Kongeriget Spanien heevder imidlertid navnlig, at artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015 blot
kodificerer Domstolens praksis vedrerende betingelserne for, at staten kan drages til ansvar for
skader, som borgerne er blevet forvoldt pa grund af tilsideseettelser af EU-retten.

118. Dette forhold er efter min opfattelse afgorende.

119. Artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015 er en tro gengivelse af de krav, der i henhold til
Domstolens praksis skal veere opfyldt, for at borgerne erhverver ret til erstatning, hvis staten har
tilsidesat EU-retten. Det er opfyldelsen af disse tre betingelser, dvs. at den tilsidesatte
bestemmelse skal have til formal at tilleegge borgerne rettigheder, at denne tilsideseettelse skal
veere tilstraekkeligt kvalificeret, og at der skal veere en arsagsforbindelse mellem tilsideseettelsen

% — Dom af 15.9.1998, Edis (C-231/96, EU:C:1998:401, preemis 36), af 1.12.1998, Levez (C-326/96, EU:C:1998:577, preemis 41), og af
26.1.2010, Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, preemis 33).

% — Dom af 26.1.2010, Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, preemis 35).

% — Dom af 26.1.2010, Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, praemis 36). Jf. herom ligeledes generaladvokat
Poiares Maduros forslag til afggrelse Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2009:437, punkt 30).

¥ — Dom af 26.1.2010, Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, preemis 43 og 44).
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og den forvoldte skade, der affoder statens ansvar og dens forpligtelse til at erstatte den skade, der
er opstdet. Hvis en af disse betingelser ikke er opfyldt, foreligger der ingen ret til erstatning i
henhold til EU-retten.

120. Det er forst, nar en sadan ret er fastslaet som folge af, at disse tre betingelser er opfyldt, at det
pahviler staten at erstatte den skade, der er forvoldt, i overensstemmelse med national ret og
under overholdelse af effektivitetsprincippet og eekvivalensprincippet.

121. Disse tre betingelser, der er nedvendige for og tilstraekkelige til, at borgerne har en ret til
erstatning®, gar derfor efter min opfattelse forud for problematikken vedrerende effektiviteten
og @kvivalensen af de betingelser, der er fastsat i national ret, og som alene regulerer udgvelsen
af denne ret. Det er national ret, der indeholder de neermere proceduremeessige og materielle
regler for udevelse af retten til erstatning og for dens indhold, som ligeledes kan variere i forhold
til de betingelser, der fastseettes i den nationale ret (f.eks. om de former for skader, der kan
erstattes), forudsat at effektivitetsprincippet og ekvivalensprincippet overholdes. Selve
eksistensen af denne nationale ret reguleres derimod udelukkende af EU-retten, idet EU-rettens
ensartede anvendelse i medlemsstaternes retsorden ellers kunne bringes i fare.

122. Akvivalensprincippet er med andre ord kun relevant, nar der er erhvervet en ret til
erstatning i overensstemmelse med de betingelser, der er fastsat i Domstolens praksis og gengivet i
artikel 32, stk. 5, i lov nr. 40/2015. Dette princip kan derimod ikke danne grundlag for en
forpligtelse for medlemsstaterne til at tillade, at der erhverves en ret til erstatning pa mere
gunstige betingelser end dem, der er fastsat i Domstolens praksis.

123. Kommissionen har herved papeget, at Domstolen har fastsldet, at EU-retten ikke udelukker,
at staten kan ifalde ansvar for tilsideseettelser af denne ret efter mindre restriktive betingelser. Det
ber imidlertid fremheeves, at Domstolen har preeciseret, at det er muligt at drage staten til ansvar
for tilsideseettelser af EU-retten efter mindre restriktive betingelser »i henhold til national ret«*.
Hvis der erhverves ret til erstatning i en sddan situation, hvor der ikke foreligger en tilstreekkeligt
kvalificeret tilsideseettelse af en bestemmelse, som tilleegger borgerne rettigheder, sker dette
saledes ikke i henhold til EU-retten, og udevelsen af denne ret kan derfor ikke undergives
effektivitetsprincippet og eekvivalensprincippet.

124. Den omstendighed, at et erstatningssegsmal mod staten som lovgiver som folge af en
tilsidesaettelse af den spanske forfatning i modseetning til et erstatningssegsmal mod staten som
lovgiver som folge af en tilsidesaettelse af EU-retten ikke betinges af en tilstreekkeligt kvalificeret
tilsideseettelse af en bestemmelse, der tilleegger borgerne rettigheder, kan som folge heraf ikke
udgoere en tilsideseettelse af aekvivalensprincippet, eftersom dette princip ikke finder anvendelse i
et sadant tilfelde.

125. Det er séledes af alle de anforte grunde min opfattelse, at ordningen for statens ansvar som
lovgiver i tilfeelde af tilsideseettelse af EU-retten ikke strider mod eekvivalensprincippet.

% — Dom af 29.7.2019, Hochtief Solutions Magyarorszagi Fidktelepe (C-620/17, EU:C:2019:630, preemis 37).
# — Dom af 25.11.2010, Fuf (C-429/09, EU:C:2010:717, preemis 66).
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C. Sagsomkostninger

126. I henhold til artikel 138, stk. 1, i Domstolens procesreglement paleegges det den tabende part
at betale sagsomkostningerne, hvis der er nedlagt pastand herom. Ifolge dette procesreglements
artikel 138, stk. 3, beerer hver part sine egne omkostninger, hvis hver af parterne henholdsvis
taber eller vinder pa et eller flere punkter.

127. Da Kommissionen og Kongeriget Spanien i det foreliggende tilfeelde begge har tabt sagen for
sa vidt angar visse klagepunkter, bor de hver beere deres egne omkostninger.

VI. Forslag til afgorelse
128. Jeg foreslar, henset til det ovenfor anforte, at Domstolen fastslar folgende:

»— Kongeriget Spanien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til effektivitetsprincippet, som
begreenser medlemsstaternes procesautonomi, nar de fastsetter de betingelser, der geelder
for deres erstatningsansvar for skader, som forvoldes borgerne pa grund af tilsideseettelser af
EU-retten, idet det har vedtaget og opretholdt artikel 32, stk. 3-6, og artikel 34, stk. 1, i Ley
40/2015 de Régimen Juridico del Sector Publico (lov nr. 40/2015 om reglerne for den offentlige
sektor) af 1. oktober 2015 og artikel 67, stk. 1, i Ley 39/2015 del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas (lov nr. 39/2015 om feelles administrative procedurer
for offentlige myndigheder) af 1. oktober 2015.

— I ovrigt frifindes Kongeriget Spanien.

— Europa-Kommissionen og Kongeriget Spanien beerer hver deres egne omkostninger.«
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