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prezentate la 9 iulie 2009

1. Trimiterea la autonomia procedurald a
statelor membre pentru a asigura protectia
drepturilor conferite de dreptul comunitar
este atenuatd in mod traditional de obligatia
ordinilor juridice nationale de a respecta
principiile comunitare ale echivalentei si
efectivitétii. Principiul efectivitatii impune ca
regulile de procedura nationale sa asigure o
protectie efectiva a drepturilor conferite de
dreptul comunitar. In ceea ce priveste princi-
piul echivalentei, acesta impune ca dreptul
national sd acorde oricarei actiuni intemeiate
pe dreptul comunitar un tratament proce-
dural cel putin la fel de favorabil precum cel
previzut pentru o actiune similard intemeiata
pe dreptul national. Pentru a conchide in
sensul unei obligatii de egalitate de tratament
procedural, trebuie stabilit daca cele doua
actiuni sunt comparabile. O astfel de apre-
ciere se confrunti cu anumite dificultiti; este
ceea ce ilustreazi prezenta cauza.

I — Actiunea principala si intrebarea
preliminara

2. Prin intrebarea preliminard se solicitd, in
esentd, sa se stabileascd dacd supunerea unei
actiuni in raspunderea statului unor reguli de
procedura diferite, in functie de intemeierea

1 — Limba originali: franceza.
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acesteia pe o incalcare legislativd a unei
dispozitii constitutionale sau a unei norme
comunitare, este conformé principiilor comu-
nitare ale echivalentei si efectivitatii.

3. Aceastd intrebare a fost adresatd de camera
de contencios administrativ a Tribunal
Supremo (Spania) in cadrul unui litigiu intre
Transportes Urbanos y Servicios Generales
SAL, pe de o parte, si Administracién del
Estado, pe de altid parte, aceasta din urma
respingand actiunea in raspundere indreptati
impotriva statului spaniol si intemeiatd pe
incalcarea dreptului comunitar printr-o
dispozitie legislativa.

4. La originea acestui litigiu se afla Legea
spaniola din 28 decembrie 1992, astfel cum a
fost modificatd prin Legea din 30 decembrie
1997, care limita dreptul unei persoane
impozabile de a deduce taxa pe valoarea
addugatd (denumitd in continuare ,TVA”)
aferentd cumpérarii de bunuri si servicii
finantate prin intermediul subventiilor si ii
impunea si depund declaratii periodice, in
care trebuia sid calculeze cuantumurile
TVA-ului repercutate si suportate, efectudnd
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in acelasi timp plata diferentei (taxare
inversd). Trebuie totusi precizat ci, in
temeiul legislatiei spaniole?, persoana impo-
zabild are dreptul de a solicita rectificarea
propriilor taxdri inverse si, eventual, de a
solicita restituirea plitilor nedatorate, cu
conditia de a formula cererea in termen de
patru ani.

5. Intrucat limitarea deductibilitatii
TVA-ului prevazutd de Legea spaniold din
28 decembrie 1992 a fost considerata incom-
patibild cu articolul 17 alineatul (2) si cu
articolul 19 din A sasea directiva
77/388/CEE?, reclamanta din actiunea prin-
cipala, care a efectuat taxdri inverse pentru
exercitiile fiscale 1999 si din 2000 si al cérei
drept la rectificare si la restituire a platii
nedatorate era prescris in momentul pronun-
térii Hotérarii Comisia/Spania, a formulat o
cerere prin care a solicitat despagubirea
prejudiciului suferit, evaluat la
1228366,39 euro corespunzand platilor
TVA-ului incasat de statul spaniol fard a-i fi
datorat, precum si rambursarilor pe care
aceasta le-ar fi putut pretinde pentru aceleasi
exercitii fiscale

6. La 12 ianuarie 2007, Consiliul de Ministri a
respins cererea, considerand ci necontestarea
de catre reclamantd a taxdrilor inverse in
termenul de patru ani prevazut a intrerupt
legitura de cauzalitate directd dintre incal-
carea imputatd a dreptului comunitar si
prejudiciul pretins suferit. Cu alte cuvinte,

2 — Legea fiscald generald nr. 58/2003 din 17 decembrie 2003.

3 — A sasea directiva a Consiliului din 17 mai 1977 privind
armonizarea legislatiilor statelor membre referitoare la
impozitele pe cifra de afaceri — sistemul comun al taxei pe
valoarea adaugata: baza unitard de evaluare (JO L 145, p. 1,
denumita in continuare ,A sasea directivda TVA”). A se vedea
Hotérérea din 6 octombrie 2005, Comisia/Spania (C-204/03,
Rec., p. 1-8389).

cauza exclusivi a prejudiciului ar fi constituitd
de lipsa unei astfel de contestari. Pentru a-si
justifica decizia, Consiliul de Ministri s-a
intemeiat pe doud hotéarari ale Tribunal
Supremo din 29 ianuarie 2004 si din 24 mai
2005, din care reiese ci actiunile in raspun-
derea statului pentru incélcarea dreptului
comunitar sunt supuse regulii epuizirii prea-
labile a céilor de atac, administrative si
judiciare, impotriva actului administrativ
cauzator de prejudiciu, adoptat in temeiul
unei legi nationale pretins contrare dreptului
comunitar.

7. La 6 iunie 2007, reclamanta a formulat o
actiune la Tribunal Supremo impotriva deci-
ziei Consiliului de Ministri de respingere a
cererii sale de despagubire. In ordonanta de
trimitere, instanta a quo ridicd problema daca
aceastd conditie a epuizirii prealabile a ciilor
de atac in ceea ce priveste actiunea in
raspunderea statului pentru incalcarea drep-
tului comunitar este conformé cu principiile
comunitare ale echivalentei si efectivitatii.
Astfel, aceasta aratd cd actiunea in raspun-
derea statului din cauza neconstitutionalitatii
unei legi nu este conditionatd de introducerea
de catre persoana lezatd a unei actiuni
prealabile impotriva actului cauzator de
prejudicii intemeiat pe aceasta lege.

8. De asemenea, aceasta a adresat Curtii
urmitoarea intrebare preliminara.

»Este contrard principiilor echivalentei si
efectivitatii aplicarea de catre Tribunal
Supremo del Reino de Espaiia, in cadrul
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hotararilor din 29 ianuarie 2004 si din 24 mai
2005, a unor solutii diferite actiunilor in
raspundere patrimoniala a statului pentru
fapta legiuitorului, intemeiate pe acte admi-
nistrative adoptate in temeiul unei legi decla-
rate neconstitutionals, fata de cele intemeiate
pe aplicarea unei norme declarate contrara
dreptului comunitar?”

II — Apreciere juridica

9. Inainte de a oferi instantei de trimitere
raspunsul necesar pentru aprecierea compa-
tibilitatii jurisprudentei in litigiu a Tribunal
Supremo cu principiile comunitare ale echi-
valentei si efectivititii, trebuie s se raspunda
la obiectiile guvernului spaniol referitoare la
admisibilitatea prezentei intrebéri prelimi-
nare.

A — Admisibilitatea intrebdrii preliminare

10. In opinia guvernului spaniol, intrebarea
preliminard adresatd de instanta a quo ar fi
inadmisibild, pentru motivul c4, in cadrul unei
trimiteri preliminare, Curtea ar fi competenti
sd se pronunte asupra compatibilitatii cu
dreptul comunitar numai a masurilor admi-
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nistrative si legislative nationale, dar nu si a
unei jurisprudente a unei instante supreme,
precum Tribunal Supremo, din moment ce
aceasta ar putea din proprie initiativa sa isi
schimbe jurisprudenta pentru a o aduce in
conformitate cu cerintele comunitare si, prin
urmare, prezenta intrebare preliminard nu ar
fi necesara pentru solutionarea actiunii prin-
cipale, ci ar imbréca mai degraba forma unei
consultatii juridice.

11. Este evident cd argumentarea guvernului
spaniol referitoare la inadmisibilitatea trimi-
terii preliminare nu poate fi admisa.

12. Pe de o parte, trebuie amintit de la bun
inceput ca, desi Curtea nu este competenta sa
aprecieze, in cadrul unei trimiteri preliminare,
compatibilitatea dispozitiilor nationale cu
normele comunitare, este de competenta
acesteia, dupd ce a reformulat, eventual,
intrebarea care i-a fost adresatd, si furnizeze
instantei a quo toate elementele de interpre-
tare a dreptului comunitar care i-ar putea fi
utile pentru a aprecia efectele dispozitiilor
acestuia*. In spetd, prin intrebarea adresati,

4 — A sevedea Hotararea din 3 octombrie 2000, Corsten (C-58/98,
Rec., p. I-7919, punctul 24), si Hotirarea din 9 iulie 2002,
Flightline (C-181/00, Rec., p. I-6139, punctul 20).
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Tribunal Supremo solicitd Curtii sé interpre-
teze principiile comunitare ale echivalentei si
efectivititii, pentru a-i permite si evalueze
daca jurisprudenta sa respectd dreptul comu-
nitar.

13. Pe de altd parte, nu existd in mod evident
nicio limitd in ceea ce priveste natura
dispozitiilor nationale care pot astfel si fie
contestate in mod indirect cu ocazia unei
trimiteri preliminare prin care se solicita
interpretarea dreptului comunitar. Contrar
celor sustinute de guvernul spaniol, acestea
pot foarte bine s fie de origine pretoriand. De
altfel, Curtea a fost solicitatd deja si se
pronunte cu titlu preliminar, in mod indirect,
cu privire la conformitatea jurisprudentelor
nationale cu dreptul comunitar®. In sfarsit,
mai adaugdm faptul c3, in orice caz, intrucat
intrebarea priveste o jurisprudentd, aceasta
poate intotdeauna sa fie reformulaté in sensul
ca priveste dispozitiile nationale de la care
instanta nationald a plecat pentru a-si formula
regulile jurisprudentiale. Cu alte cuvinte,
intrebarea adresatd in spetd poate fi inteleasa
in sensul cé prin aceasta se solicitd Curtii sa
stabileascd dacd modul in care Tribunal
Supremo interpreteaza dispozitiile nationale
referitoare la actiunile in raspunderea statului
este compatibil cu principiile comunitare ale
echivalentei si efectivitatii.

14. In sfarsit, in principiu, numai instanta
nationald care este sesizatd cu solutionarea
litigiului si care trebuie sa isi asume responsa-
bilitatea pentru hotérarea judecatoreasca ce

5 — A se vedea Hotararea din 30 septembrie 2003, Kobler
(C-224/01, Rec., p. [-10239).

urmeazi a fi pronuntati are competenta s
aprecieze, luand in considerare particularita-
tile cauzei, atdt necesitatea unei hotérari
preliminare pentru a fi in masura sa pronunte
propria hotérare, cat si pertinenta intrebarilor
pe care le adreseazi Curtii si, dacd intrebarile
au ca obiect interpretarea dreptului comu-
nitar, Curtea este obligata si se pronunte®.
Numai in mod exceptional Curtea ar putea
refuza si se pronunte si si declare intrebarea
preliminara inadmisibila, in special daca
reiese in mod vadit cd aceasta din urma nu
rdspunde unei necesititi obiective pentru
solutionarea actiunii principale’. Aceastd
situatie nu se regaseste in spetd. Desi este
adevdrat ca Tribunal Supremo este liber sa isi
modifice din oficiu jurisprudenta pentru a o
aduce, eventual, in conformitate cu cerintele
comunitare, acesta a considerat necesar si
adreseze Curtii o intrebare privind interpre-
tarea principiilor echivalentei si efectivititii in
scopul de a isi putea aprecia propria juris-
prudenta. Or, nu reiese in mod vadit ca ne
aflim in una dintre situatiile care ar determina
Curtea sa repunad in discutie ,prezumtia de
pertinentd” de care beneficiazd intrebérile
referitoare la interpretarea dreptului comu-
nitar adresate de instanta nationala®.

15. Prin urmare, prezenta intrebare prelimi-
nara este admisibila.

6 — A se vedea Hotararea din 13 martie 2001, PreussenElektra
(C-379/98, Rec., p. I-2099, punctul 38), Hotérérea din 15 mai
2003, Salzmann (C-300/01, Rec., p. I-4899, punctele 29 si 30),
Hotirérea Flightline, citata anterior (punctul 21), si Hotararea
din 23 aprilie 2009, VIB-VAB (C-261/07, Rep., p. 1-2949,
punctul 32).

7 — A se vedea, de exemplu, Hotararea din 17 mai 1994, Corsica
Ferries (C-18/93, Rec., p. I-1783, punctul 14).

8 — Pentru o enumerare a acestor situatii, a se vedea, cel mai
recent, Hotararea din 16 decembrie 2008, Cartesio (C-210/06,
Rep., p. I-9641, punctul 67); anterior, a se vedea, de exemplu,
Hotararea din 7 iunie 2007, van der Weerd si altii (C-222/05-
C-225/05, Rep., p. [-4233, punctul 22).
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B — Principiul efectivitdtii

16. Conditionarea actiunii in rdspunderea
statului pentru incélcarea dreptului comu-
nitar printr-o dispozitie legislativa de epui-
zarea prealabila a cdilor de atac, administra-
tive si judiciare, impotriva actului adminis-
trativ aflat la originea prejudiciului, adoptat in
temeiul unei legi contrare dreptului comu-
nitar, nu pare, in sine, a contraveni princi-
piului efectivitatii protectiei jurisdictionale.

17. Este adevarat ci, in temeiul unei juris-
prudente consacrate, nasterea unui drept la
reparare, care decurge din principiul raspun-
derii statului pentru prejudiciile cauzate
particularilor prin incélcari ale dreptului
comunitar care ii sunt imputabile, este
supusd doar indeplinirii a trei conditii:
norma de drept incalcatd sa aibd ca obiect
conferirea de drepturi particularilor, incal-
carea acesteia sa fie suficient de grava si sa
existe o legitura directd de cauzalitate intre
aceastd incélcare si prejudiciul suferit de
victima’. Iar aceste conditii sunt ,necesare si
suficiente” pentru a da nastere, in beneficiul
particularilor, unui drept de a obtine repararea
prejudiciului °. Asadar, s-ar putea deduce a
priori cad un stat membru nu poate supune
dreptul la despagubire conditiei contestirii
prealabile de catre justitiabil a legalitatii
actului care se afld la originea prejudiciului a

9 — Pentru un exemplu recent, a se vedea Hotararea din 24 martie
2009, Danske Slagterier (C-445/06, Rep., p.1-2119, punctele 19

si 20).
10 — A se vedea Hotararea Kébler, citatd anterior (punctul 57), si
Hotirdrea din 5 martie 1996, Brasserie du pécheur si
Factortame (C-46/93 si C-48/93, Rec., p. I-1029, punctul 66).
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cérui reparare o solicitd, in caz contrar fiind
incalcat principiul efectivitatii protectiei juris-
dictionale pe care se intemeiazd principiul
raspunderii statelor membre pentru incil-
carea dreptului comunitar .

18. Cu toate acestea, jurisprudenta in cauzé a
Tribunal Supremo se intemeiazi pe faptul ca
persoana lezatd ar fi putut obtine repararea
intregului prejudiciu invocat dacd ar fi
contestat in timp util validitatea actului care
se afli la originea prejudiciului.

19. Or, rezultd dintr-un principiu general
comun drepturilor statelor membre'? ci
stabilirea de citre instanta nationala a preju-
diciului care poate fi despagubit depinde de
diligenta rezonabild manifestatd de persoana
vatdmatd pentru a limita intinderea prejudi-
ciului, si anume de exercitarea de citre aceasta
din urm4, in timp util, a tuturor cailor legale
care se aflau in mod rezonabil la dispozitia sa
pentru a evita prejudiciul sau pentru a-i limita
intinderea .

11 — A se vedea Hotéararea din 19 noiembrie 1991, Francovich si
altii (C-6/90 si C-9/90, Rec., p. I-5357).

12 — A se vedea Hotdrarea din 19 mai 1992, Mulder si altii/
Consiliul si Comisia (C-104/89 si C-37/90, Rec., p. 1-3061,
punctul 33).

13 — A se vedea Hotararea Brasserie du pécheur si Factortame,
citatd anterior (punctele 84 si 85), Hotérérea din 8 martie
2001, Metallgesellschaft si altii (C-397/98 si C-410/98, Rec.,
p. I-1727, punctul 101), Hotérérea din 13 martie 2007, Test
Claimants in the Thin Cap Group Litigation (C-524/04, Rep.,
p. 1-2107, punctul 124), si Hotararea din 24 martie 2009,
Danske Slagterier (C-445/06, Rep., p. I-2119, punctele 60-62).
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20. Din alt punct de vedere, Curtea s-a
pronuntat, pe de o parte, in sensul ci
admisibilitatea actiunii in raspundere extra-
contractuald a Comunitatii poate fi conditio-
natd de epuizarea cdilor de atac interne
deschise pentru obtinerea anuldrii misurii
nationale care se afla la originea prejudiciului,
din moment ce aceste cdi de atac nationale
conduc la repararea pretinsului prejudiciu
si, pe de altd parte, in sensul ci actiunea in
despégubiri indreptatd impotriva Comunitatii
este inadmisibild atunci cind vizeaza aceeasi
nelegalitate si urmadreste aceleasi finalitati
pecuniare precum actiunea in anularea
actului institutiei care cauzeaza prejudiciul si
pe care persoana vatimatd a neglijat sa o
exercite in timp util>, In cele doud cazuri,
aceastd situatie se regaseste dacd valoarea
daunelor-interese  solicitate  corespunde
sumei pe care autorititile nationale sau
comunitare au primit-o prin incalcarea drep-
tului comunitar. Intr-un anumit fel, Curtea
opune, asadar, actiunii in despagubiri o
exceptie a actiunii paralele, in masura in care
actiunea in restituirea plétii nedatorate — si
anume, dacd preferam astfel, actiunea in
anularea mdsurii nationale sau comunitare
de impozitare — formulati in fata autoritétilor
nationale sau comunitare ar fi permis repa-
rarea prejudiciului in mod adecvat'® si in
masura in care actiunea in despagubiri
ascunde in realitate o actiune in restituirea
plétii nedatorate.

14 — A se vedea Hotararea din 26 februarie 1986, Krohn Import-
Export/Comisia (175/84, Rec., p. 753, punctul 27), Hotararea
din 29 septembrie 1987, De Boer Buizen/Consiliul si Comisia
(81/86, Rec., p. 3677, punctul 9), si Hotdrarea din 30 mai
1989, Roquette fréres/Comisia (20/88, Rec., p. 1553,
punctul 15).

15 — A se vedea Hotirarea din 12 noiembrie 1981, Birke/Comisia
si Consiliul (543/79, Rec., p. 2669, punctul 28), si Hotédréarea
din 12 noiembrie 1981, Bruckner/Comisia si Consiliul
(799/79, Rec., p. 2697, punctul 19), Ordonanta din 26 octom-
brie 1995, Pevasa si Inpesca/Comisia (C-199/94 P si
C-200/94 P, Rec., p. I-3709, punctele 26-28), si Hotéréarea
din 14 septembrie 1999, Comisia/AssiDoman Kraft Products
si altii (C-310/97 P, Rec., p. I-5363, punctul 59).

16 — A se vedea Hotirarea din 18 ianuarie 2001, Stockholm
Lindépark (C-150/99, Rec., p. I-493, punctul 35).

21. Or, tot in opinia Curtii, ,in lipsa unei
justificari speciale, conditiile de aplicare a
raspunderii statului pentru prejudiciile
cauzate particularilor din cauza incalcarii
dreptului comunitar nu trebuie s fie diferite
de cele care guverneaza raspunderea Comu-
nititii in imprejurdri comparabile. Astfel,
protectia drepturilor pe care particularii le
au in temeiul dreptului comunitar nu poate fi
diferitd in functie de natura nationalda sau
comunitard a autoritatii care se afla la originea
prejudiciului” 7.

22. Dacéd ne raportam in prezent la litigiul
principal, este important de aratat cd prejudi-
ciul a cérui reparare se solicitd nu consté in
nimic altceva decét in cuantumul TVA-ului,
majorat cu dobanzile legale, pe care recla-
manta din actiunea principala a trebuit si il
achite cu incalcarea dreptului comunitar.
Intr-o astfel de ipotezd, pentru a repara
prejudiciul suferit, ar fi fost suficient ca
aceasta din urma sa formuleze o actiune prin
care s solicite restituirea taxelor platite fard a
fi datorate, intemeindu-se pe efectul direct al
dispozitiilor celei de A sasea directive care nu
au fost respectate'®. Potrivit unei jurispru-
dente constante, dreptul de a obtine resti-
tuirea impozitelor percepute intr-un alt stat
membru cu incilcarea dreptului comunitar
este urmarea si completarea drepturilor

17 — Hotérarea Brasserie du pécheur si Factortame, citata anterior,
punctul 42, Hotarérea din 4 iulie 2000, Bergaderm si Goupil/
Comisia (C-352/98 P, Rec., p. I-5291, punctul 41).

18 — Intr-adevir, articolului 17 din aceastd directivd i s-a
recunoscut efectul direct (a se vedea Hotararea din 6 iulie
1995, BP Soupergaz, C-62/93, Rec., p. 1-1883, punctele 32-
36).
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conferite justitiabililor de dispozitiile cu efect
direct incélcate?. Astfel, reclamanta din
actiunea principala ar fi putut, dupa cum
legislatia spaniold ii oferd posibilitatea, sa
solicite, in termenul de patru ani prevazut,
rectificarea taxarii sale inverse pentru exerci-
tiile financiare 1999 si 2000 si rambursarea
plétilor TVA-ului nedatorate efectuate pentru
aceste exercitii financiare, insi nu a procedat
astfel. Supunind, in aceste circumstante,
admisibilitatea  actiunii in rdspunderea
statului legiuitor pentru incélcarea dreptului
comunitar conditiei contestérii prealabile a
actului administrativ care se afld la originea
prejudiciului, adoptat in temeiul legii contrare
dreptului comunitar, Tribunal Supremo se
limiteaza, asadar, sd supund actiunea in
raspundere conditiei exercitrii actiunii in
restituirea platii nedatorate care era deschisa
reclamantei din actiunea principala.

23. Prin urmare, supunerea admisibilitatii
actiunii in raspunderea statului pentru incal-
carea unei dispozitii legislative din dreptul
comunitar conditiei ca persoana vatamata si fi
atacat in prealabil actul administrativ inte-
meiat pe aceastd lege nu este, in principiu,
contrara principiului efectivitatii, din moment
ce, prin contestarea in timp util a validitatii
actului prejudiciabil, victima ar fi putut obtine
repararea in intregime a prejudiciului invocat.

19 — A sevedea, de exemplu, Hotérérea din 9 noiembrie 1983, San
Giorgio (199/82, Rec., p. 3595, punctul 12), si Hotérarea Test
Claimants in the Thin Cap Group Litigation, citatd anterior.
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24. Totusi, pentru ca principiul efectivitatii sa
fie respectat, mai este necesar ca actiunea in
raspundere extracontractuald a statului
pentru incalcarea unei dispozitii legislative
din dreptul comunitar si nu fie supusi de
dreptul intern unor reguli de proceduri care
ar face practic imposibild sau excesiv de
dificili obtinerea repardrii prejudiciului.
Asadar, mai este necesar ca actiunea in
restituirea platii nedatorate, de exercitarea
céireia este conditionatd admisibilitatea acelei
actiuni in raspunderea statului, s nu fie
supusd de dreptul intern unor reguli de
procedura care ar face practic imposibild sau
excesiv de dificila exercitarea actiunii respec-
tive 2.

25. Prin urmare, trebuie stabilit daci
termenul de patru ani de la prezentarea de
citre persoana impozabild a taxarii sale
inverse in cadrul céruia dreptul spaniol
prevede exercitarea actiunii in rectificare
face practic imposibild sau excesiv de dificila
exercitarea actiunii in rambursarea impozi-
telor platite cu nerespectarea dreptului comu-
nitar.

26. In aceastd privinti, dreptul comunitar
admite stabilirea unor termene rezonabile,
sub sanctiunea decéderii, pentru exercitarea

20 — Astfel cum este amintit in mod repetat de jurisprudenta. A se
vedea, de exemplu, in ceea ce priveste actiunea in raspun-
derea statului pentru incélcarea dreptului comunitar, Hota-
rarea din 10 iulie 1997, Palmisani (C-261/95, Rec., p. 1-4025,
punctul 27), Hotararea din 12 decembrie 2006, Test
Claimants in the FII Group Litigation (C-446/04, Rec.,
p. 1-11753, punctul 219); in ceea ce priveste actiunea in
restituirea platii nedatorate, Hotararile citate anterior
Metallgesellschaft si altii (punctul 85) si Test Claimants in
the FII Group Litigation (punctul 203).
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actiunii in restituirea platii nedatorate in
vederea asigurarii securitatii juridice, stabilire
care protejeazd in acelasi timp si contribua-
bilul, si administratia interesatd®. Astfel de
termene rezonabile nu pot fi considerate
contrare principiului efectivitatii, chiar dacs,
prin definitie, expirarea acestora conduce la
respingerea actiunii formulate®. Astfel, in
materia restituirii platii nedatorate, a fost
considerat rezonabil un termen national de
decadere de trei ani de la data platii impozi-
telor in cauza %.

27. A fortiori, un termen de patru ani precum
cel previzut de legislatia spaniold respecta,
asadar, principiul efectivititii, chiar daca
acesta expirase deja si, prin urmare, nu mai
permitea sid se solicite rectificarea taxarii
inverse efectuate pentru exercitiile financiare
1999 si 2000 in momentul in care Curtea a
pronuntat hotararea prin care constata
incompatibilitatea legii spaniole cu dispozi-
tiile celei de A sasea directive TVA. Astfel,
actiunea in restituirea platii nedatorate nu
depinde de constatarea prealabila de catre
Curte a faptului cd o taxd este contrard
dreptului comunitar, principiul suprematiei
obligind administratia nationald si instanta
nationald sd inliture, din proprie initiativa,
fara a astepta o astfel de constatare din partea

21 — A se vedea Hotararea din 16 decembrie 1976, Rewe-
Zentralfinanz si Rewe-Zentral (33/76, Rec., p. 1989,
punctul 5), Hotérérea din 17 iulie 1997, Haahr Petroleum
(C-90/94, Rec., p. 1-4085, punctul 48), Hotararea din
17 noiembrie 1998, Aprile (C-228/96, Rec., p. 1-7141,
punctul 19), Hotararea din 28 noiembrie 2000, Roquette
Freres (C-88/99, Rec., p. I-10465, punctul 22).

22 — A se vedea Hotarérea din 2 decembrie 1997, Fantask si altii
(C-188/95, Rec., p. 16783, punctul 48), si Hotirirea din
28 noiembrie 2000, Roquette Fréres, citata anterior
(punctul 23).

23 — A se vedea Hotararea din 15 septembrie 1998, Edis
(C-231/96, Rec., p. 14951, punctele 39 si 49).

Curtii, aplicarea legii pe care o considerd
contrara dreptului comunitar .

C — Principiul echivalentei

28. In prezent, trebuie stabilit daci regulile de
procedura diferite pe care dreptul spaniol le
aplica in cazul actiunii in rdspunderea statului
legiuitor, in functie de intemeierea acesteia pe
incélcarea dreptului comunitar sau pe neres-
pectarea Constitutiei, nu incalcd principiul
echivalentei. Astfel, conditia epuizarii preala-
bile a céilor de atac impotriva actului admi-
nistrativ cauzator de prejudicii adoptat in
temeiul legii nu se aplicd decét actiunilor in
raspunderea statului pentru incilcarea unor
dispozitii legislative din dreptul comunitar, nu
si celor intemeiate pe incélcarea dispozitiilor
Constitutiei. Regulile de procedurd privind
actiunile din prima situatie sunt, asadar, a
priori mai stricte decat cele privind actiunile
din a doua situatie.

29. Or, respectarea principiului echivalentei
impune ca, in materie de reparare a prejudi-
ciilor, conditiile prevézute de dreptul national
sd nu fie mai putin favorabile atunci cand

24 — A sevedea Hotdrarea din 9 martie 1978, Simmenthal (106/77,
Rec., p. 629), si Hotdrarea din 22 iunie 1989, Costanzo
(103/88, Rec., p. 1839, punctul 31). Chiar daca se stie ca in
prezent exista in Spania o dezbatere privind efectele si
modalitatile concrete de aplicare a acestei obligatii comuni-
tare (a se vedea hotidréarea pronuntatd de Tribunal Constitu-
cional nr. 58/2004 din 19 aprilie 2004), notele scrise de
Alonso Garcia, R., CMLR 2005, p. 535, Martin Rodriguez,
P. J., Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, 2004,
p. 315.
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actiunea in raspundere este intemeiatd pe
dreptul comunitar decat atunci cand aceasta
este intemeiatd pe dreptul intern® si, de
asemenea, impune ca regula de procedura sa
se aplice fira distinctie atat actiunilor inte-
meiate pe incélcarea dreptului comunitar, cat
si celor intemeiate pe nerespectarea dreptului
intern, avind totusi in vedere faptul cé un stat
membru nu este obligat sa extinda regimul de
raspundere internd cel mai favorabil tuturor
actiunilor in despagubiri intemeiate pe incl-
carea dreptului comunitar *.

30. Totusi, pentru ca principiul echivalentei
sa isi gaseascd aplicarea, mai este necesar ca
cele doud actiuni s fie similare?. Pentru a
verifica dacd sunt similare, acestea trebuie
comparate din punctul de vedere al obiec-
tului, al cauzei si al elementelor esentiale ale
acestora®. Avénd in vedere ca aceste actiuni
ay, in mod evident, acelasi obiect (repararea
prejudiciului) si aceeasi cauza (nelegalitatea
comportamentului cauzator de prejudicii),
trebuie, asadar, stabilit dacd actiunea in
raspunderea statului intemeiati pe incélcarea
unei dispozitii legislative din dreptul comu-
nitar diferd, in ceea ce priveste elementele sale
esentiale”, de actiunea in raspunderea

25 — A se vedea Hotararile citate anterior Brasserie du pécheur si
Factortame (punctul 67), Palmisani (punctul 27) si Danske
Slagterier (punctul 31).

26 — A se vedea in acest sens, in ceea ce priveste o actiune in
restituirea platii nedatorate, Hotararea Edis, citatd anterior
(punctul 36). Se observa ca cele doud formuldri sunt folosite
fard distinctie de catre Curte, desi este posibil ca acestea sd nu
fie complet echivalente (a se vedea, de exemplu, Hotédréarea
din 1 decembrie 1998, Levez, C-326/96, Rec., p. 1-7835,
punctele 37 si 41).

27 — Si anume ,comparabile” (a se vedea concluziile noastre
prezentate in cauza van der Weerd si altii, citatd anterior,
punctul 15).

28 — A se vedea Hotarirea din 16 mai 2000, Preston si altii
(C-78/98, Rec., p. I-3201, punctul 57).

29 — A se vedea, in acelasi sens, Hotararea Palmisani, citata
anterior, punctul 38.

1-646

statului intemeiatd pe incélcarea Constitutiei
printr-o prevedere legislativd, astfel incét
tratamentul procedural diferit aplicat de
dreptul spaniol si fie justificat.

31. Pentru a justifica diferenta de tratament
procedural dintre cele doua actiuni in raspun-
dere, instanta de trimitere prezintd diferite
consideratii care, in esentd, se rezuma la a
afirma ca atacarea prealabild a actului admi-
nistrativ cauzator de prejudicii, spre deosebire
de cazul in care acest act era intemeiat pe o
lege contrara dreptului comunitar, ar fi practic
imposibild sau excesiv de dificild atunci cand
actul respectiv a fost adoptat in temeiul unei
legi neconstitutionale, astfel incat impunerea
acesteia ca o conditie prealabild actiunii in
raspunderea statului legiuitor pentru incal-
carea Constitutiei ar face ca aceasti actiune sa
fie lipsitd de efectivitate. In rezumat, ar fi mai
dificil pentru justitiabil s conteste constitu-
tionalitatea unei legi decit compatibilitatea
acesteia cu dreptul comunitar.

32. Situatia s-ar prezenta astfel in primul
rand din cauza diferentei dintre efectele
hotirarilor pronuntate de Tribunal Constitu-
cional prin care acesta declard neconstitutio-
nalitatea unei legi spaniole, pe de o parte, si
hotéréarile preliminare ale Curtii din care ar
decurge incompatibilitatea unei legi nationale
cu dreptul comunitar, pe de altd parte.
Declararea neconstitutionalitatii unei legi
conduce la nulitatea legii, si anume la
disparitia sa ex tunc, in timp ce, dimpotrivi,
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o hotaréare a Curtii din care rezultd incompa-
tibilitatea unei legi nationale cu dreptul
comunitar nu conduce, in sine, la nulitatea
acestei legi. Acest fapt este adevarat.

33. Acest argument referitor la efectul retro-
activ al declararii nulitatii unei legi neconsti-
tutionale este totusi in contradictie cu logica
argumentérii  prezentate de  Tribunal
Supremo pentru a justifica tratamentul mai
favorabil acordat actiunilor in rispundere
intemeiate pe legi neconstitutionale in
comparatie cu cel aplicabil actiunilor in
raspundere intemeiate pe legi contrare drep-
tului comunitar. Acesta ar pleda mai degraba
in favoarea efectivititii (celei mai mari) a
céilor de atac impotriva actului prejudiciabil
adoptat in temeiul legii neconstitutionale si ar
impune, in consecintd, in numele respectirii
principiului echivalentei, epuizarea prealabild
a acestora si drept conditie pentru exercitarea
actiunii in raspunderea statului pentru incél-
carea Constitutiei printr-o dispozitie legisla-
tiva.

34. Pedealtd parte, acest argument lipseste in
fapt. In temeiul unei jurisprudente consa-
crate ¥, efectele unei hotérari preliminare de

30 — A se vedea, cel mai recent, Hotararea din 12 februarie 2008,
Kempter (C-2/06, Rep., p. I-411, punctele 35 si 36 si
jurisprudenta citata).

interpretare sunt, in principiu, retroactive,
avand in vedere caracterul declarativ al
acestora: interpretarea de citre Curte a unei
norme comunitare clarificdA si precizeaza
semnificatia si efectele acelei norme, astfel
cum ar fi trebuit interpretati si aplicatd din
momentul in care a intrat in vigoare, astfel
incét interpretarea respectiva trebuie aplicata
chiar si in cazul unor raporturi juridice
néscute si constituite inainte de pronuntarea
hotérarii Curtii. In plus, dupa cum instanta a
quo aindicat, iar guvernul spaniol a precizat in
sedintd, nulitatea legii spaniole neconstitutio-
nale nu conduce in mod automat la nulitatea
actelor administrative adoptate in temeiul
acesteia; este de competenta instantei sesizate
sa stabileasca efectele nulitatii legii neconsti-
tutionale in fiecare caz. Rezultd de aici c4,
prevalandu-se de declararea nulititii legii
neconstitutionale, justitiabilul trebuie sa soli-
cite anularea actelor administrative adoptate
in temeiul acesteia si ca ar putea, eventual, sa
se confrunte, pentru motive de securitate
juridica, cu autoritatea de lucru judecat in
mod definitiv dacd nu procedeaza astfel in
termenele prevazute. Cu alte cuvinte, din
momentul in care a expirat un termen de
prescriptie, un contribuabil nu mai poate
contesta decizia de platd a impozitului nici
mécar prin invocarea unei declaratii de
neconstitutionalitate a legii fiscale. De
asemenea, dacd insusi dreptul national nu
prevede aceastd posibilitate, dreptul comu-
nitar nu impune administratiei si revini
asupra unei decizii, chiar daca aceasta a
devenit definitivd in urma expirdrii unor
termene de recurs rezonabile, pentru a
garanta efectul deplin al dreptului comunitar
in interpretarea dati de o hotarare prelimi-
nard ulterioard, in pofida efectului ex tunc al
acesteia ®. Prin urmare, nu exista o diferenta
notabild intre efectele declaririi neconstitu-
tionalitdtii unei legi nationale de Tribunal
Constitucional spaniol si cele ale hotérarilor

31 — A se vedea Hotirarea din 13 ianuarie 2004, Kithne & Heitz
(C-453/00, Rec., p. 1-837).
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preliminare de interpretare pronuntate de
Curte.

35. A doua diferenta evidentiatd de Tribunal
Supremo, potrivit céreia ar fi mai usor de
contestat in prealabil actul cauzator de
prejudicii atunci cand acesta a fost adoptat
in temeiul unei legi contrare dreptului comu-
nitar decit atunci cdnd a fost adoptat in
temeiul unei legi neconstitutionale, este legati
de prezumtia de constitutionalitate de care
beneficiazd legea spaniold. Astfel, decurg de
aici doud consecinte.

36. Prima ar fi aceea ci justitiabilul nu este
titularul actiunii de declarare a neconstitutio-
nalitdtii legii, acesta poate numai sa solicite
judecétorului sesizat, dar nu sa il oblige si
adreseze aceasta intrebare la Tribunal Consti-
tucional. In schimb, Curtea s-a pronuntat in
sensul cd principiul suprematiei obligd
instanta nationald sesizatd, la cererea uneia
dintre parti, si nu aplice o lege contrara
dreptului comunitar *. Totusi, constatarea
incompatibilitatii unei legi cu o normé comu-
nitard depinde adesea de interpretarea care
trebuie data acesteia din urma si trimiterea
preliminard la Curte efectuatd, eventual, in
scopul de a obtine precizéiri privind acea
interpretare este, de asemenea, independenti
de orice initiativd a partilor si depinde in
intregime de aprecierea datd de instanta

32 — A se vedea Hotirarea Simmenthal, citatd anterior.
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nationald pertinentei si necesitatii acelei
trimiteri®. Desigur, in cazul in care exista
dificultiti de interpretare a dreptului comu-
nitar, potrivit articolului 234 CE, instantele
nationale ale caror decizii nu sunt supuse
vreunei cii de atac trebuie sa solicite Curtii
examinarea acestuia. Stim insa cg, in anumite
cazuri si in anumite conditii, teoria actului
clar®* scuteste instanta nationald suprema de
aceasta obligatie de trimitere. Pe de alta parte,
libertatea instantei spaniole de a adresa o
intrebare privind constitutionalitatea legii nu
este atit de mare. Astfel, reiese din arti-
colul 163 din Constitutia spaniold si din
articolul 35 din legea organica privind
Tribunal Constitucional **, astfel cum au fost
interpretate de insusi Tribunal Constitu-
cional *, c3, prin contestarea constitutionali-
tatii unei legi in fata instantei sesizate cu
actiunea principald, justitiabilii pot sa oblige
aceastd instantd si efectueze o examinare
prealabila si, daca si aceasta considera cé legea
este neconstitutionald, si adreseze la Tribunal
Constitucional acea intrebare privind consti-
tutionalitatea legii. Posibilitatile de contestare,
in fata instantei nationale sesizate cu actiunea
principald, a constitutionalititii legii sau a
compatibilitétii acesteia cu dreptul comunitar
nu diferd, asadar, prea mult ¥. Pe de alti parte,
trebuie adaugat c4, in cazul in care justitiabilul
nu ar obtine de la instanta nationala sesizata
cu actiunea principald trimiterea la Tribunal
Constitucional a intrebérii privind constitu-
tionalitatea legii, acesta mai dispune de
posibilitatea de a sesiza direct Tribunal
Constitucional cu aceastd intrebare prin

33 — Pentru un exemplu recent, a se vedea Hotéréarea citate
anterior Cartesio, punctele 90 si 91, si, Kempter, punctele 41
si 42 si jurisprudenta citatd.

34 — Consacrat de Curte: a se vedea Hotidrarea din 6 octombrie
1982, Cilfit si altii (283/81, Rec., p. 3415).

35 — Legea organica nr. 2/1997 din 3 decembrie 1997, BOE din
5 octombrie 1979, p. 23180.

36 — A se vedea hotérérea nr. 67/1988 du 18 aprilie 1988.

37 — A se vedea in acest sens si Alonso Garcia, R, ,La
responsabilidad patrimonial del Estado-legislador, en espe-
cial en los casos de infraccién del Derecho Comunitario”,
QDL nr. 19, 2009.
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intermediul unui recurso de amparo, desi, in
mod clar, acesta nu dispune de un astfel de
motiv de contestare directa a legii din
perspectiva dreptului comunitar nici in fata
instantei nationale, nici in fata Curtii.

37. A doua consecintd care decurge din
prezumtia de constitutionalitate de care
beneficiazd legea spaniold este aceea ca
administratia are obligatia sa o aplice.
Rezulta de aici o prezumtie de legitimitate a
actelor administrative care se intemeiazi pe
aceastd lege. Cu alte cuvinte, orice actiune din
sfera contenciosului administrativ prin care se
contestd un act administrativ, intemeiatd pe
neconstitutionalitatea legii aplicate, este
destinati esecului. In mod contrar, principiul
suprematiei obligd nu numai instanta natio-
nal, ci si administratia nationala sa nu aplice
o lege contrard dreptului comunitar? si, in
consecintd, sd admitd o actiune din sfera
contenciosului  administrativ  indreptata
impotriva masurii administrative care
rezulta din aplicarea acelei legi.

38. Totusi, cele doud situatii nu sunt cu
adevarat comparabile. Prezumtia de constitu-

38 — A se vedea Hotararea Costanzo, citatd anterior (punctul 31),
si Hotararea din 9 septembrie 2003, CIF (C-198/01, Rec.,
p- 1-8055, punctul 49).

tionalitate a legii nationale rezulta din auto-
ritatea superioara administratiei recunoscuti
legiuitorului pentru interpretarea Constitu-
tiei. Numai instanta constitutionald poate
inversa aceastd prezumtie intr-un sistem
centralizat de control al constitutionalitétii.
Aceasta este consecinta separirii puterilor
interne ordinii constitutionale ale acestui stat.
Insd, atunci cand administratia trebuie si
solutioneze un conflict dintre normele natio-
nale si cele comunitare, aceasta nu mai
actioneaza in cadrul exclusiv al ordinii sale
constitutionale interne. Dimpotriva, aceasta
se confrunti cu doua vointe legislative opuse,
care emand de la doud ordini juridice diferite,
desi integrate, si cdrora le sunt recunoscute
prezumtii de validitate diferite. Acesta este
motivul pentru care respectarea legii natio-
nale impusa administratiei in cadrul ordinii
constitutionale interne nu poate fi pur si
simplu transpusa in cadrul relatiilor dintre
aceastd ordine juridicd si ordinea juridicd
comunitari. In sine, obligatia administratiei
nationale de a nu aplica normele nationale,
oricare ar fi acestea, care sunt incompatibile
cu dreptul comunitar, nu decurge dintr-o
ipotetica prezumtie inversa de incompatibili-
tate a dreptului national cu dreptul comu-
nitar. Dimpotriva, intrucét actele comunitare
beneficiaz4, in ordinea juridica comunitari, de
o prezumtie de validitate echivalenta celei de
care beneficiazd legile nationale in ordinea
juridica interna, atunci cdnd se confrunta cu
un conflict intre dreptul comunitar si o lege
nationald, administratia trebuie sa dispuna de
un criteriu pentru a solutiona acest conflict.
Iar acest criteriu este dat de principiul
suprematiei. In consecints, atunci cand admi-
nistratia inldtura aplicarea unei legi nationale
contrare dreptului comunitar, aceasta nu
inverseaza prezumtia de validitate a legilor
nationale si nici nu repune in discutie
principiul constitutional intern al separdrii
puterilor. Dimpotriva, aceasta se confrunté cu
o prezumtie echivalentd de validitate a normei
comunitare si solutioneaza acest conflict
aplicind principiul suprematiei dreptului
comunitar. Totusi, chiar dacd presupunerile
sunt diferite si, asadar, este dificil de comparat
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cele doud situatii pe planul principiilor, rezulta
de aici, pe planul practic, cd justitiabilul
beneficiazd in fata administratiei de o
protectie impotriva legii contrare dreptului
comunitar de care nu beneficiazd impotriva
legii neconstitutionale.

39. Cu toate acestea, nu este sigur cé posibi-
litatile avute de justitiabili pentru a contesta
constitutionalitatea unei legi din cauza
prezumtiei de constitutionalitate de care
beneficiazd aceasta din urm4, in comparatie
cu posibilititile avute pentru a contesta
compatibilitatea unei legi cu dreptul comu-
nitar, sé fie atit de restranse incat sa justifice
ca actiunea in rispunderea statului legiuitor
pentru incélcarea dreptului comunitar si fie
supusé conditiei epuizirii prealabile a tuturor
ciilor de atac, administrative si judiciare,
impotriva actului administrativ cauzator de
prejudicii adoptat in temeiul legii, contrar

III — Concluzie

actiunii in raspunderea statului legiuitor
pentru incalcarea Constitutiei.

40. In realitate, dupa cum am vizut, protectia
impotriva legii incompatibile cu dreptul
comunitar este in mod incontestabil mai
mare decét protectia impotriva legii necons-
titutionale numai in fata administratiei.
Totusi, cu exceptia cazului in care se incalci
principiul comunitar al echivalentei, o astfel
de diferentd nu este atit de mare incét si
justifice ca actiunea in raspunderea statului
pentru incélcarea dreptului comunitar printr-
o dispozitie legislativa s fie conditionati de
epuizarea prealabild a tuturor cailor de atac nu
numai administrative, ci $i judiciare impo-
triva actului administrativ adoptat in temeiul
legii, desi o astfel de conditie nu este impusé in
cazul unei actiuni in raspundere pentru
incalcarea Constitutiei printr-o lege.

41. Avand in vedere consideratiile de mai sus, la intrebarea adresata de Tribunal
Supremo trebuie si se raspunda dupd cum urmeaza:

»1) Supunerea admisibilitatii actiunii in raspunderea statului pentru incélcarea unei
dispozitii legislative din dreptul comunitar conditiei contestérii in prealabil a
actului administrativ adoptat in temeiul acestei legi nu este, in principiu, contrara
principiului efectivititii, din moment ce, prin contestarea in timp util a validitatii
acestui act administrativ, justitiabilul ar fi putut obtine repararea in intregime a

pretinsului prejudiciu.
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Supunerea actiunii in raspunderea statului pentru incélcarea dreptului comunitar
printr-o dispozitie legislativa conditiei contestarii prealabile a actului administrativ
adoptat in temeiul legii nu respectd principiul echivalentei, din moment ce actiunea
in raspunderea statului pentru incélcarea Constitutiei printr-o dispozitie legislativa
nu este supusi unei astfel de conditii si din moment ce posibilititile de contestare a
actului administrativ adoptat in temeiul legii nu difera in mod semnificativ, in
functie de contestarea constitutionalititii acestuia sau a conformitatii sale cu
dreptul comunitar.”
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