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M. POIARESA MADURA,
predstavljeni 9. julija 2009+

1. Sklicevanje na postopkovno avtonomijo
drzav ¢lanic za zagotavljanje varstva pravic,
podeljenih s pravom Skupnosti, je tradicio-
nalno manjs$e zaradi obveznosti, po kateri se
v nacionalnih pravih upo$tevata skupnostni
naceli enakovrednosti in ucinkovitosti.
V skladu z nacelom ucinkovitosti se zahteva,
da se z nacionalnimi postopkovnimi pravili
zagotavlja  ucinkovito  varstvo  pravic,
podeljenih s pravom Skupnosti. V skladu
z nacelom enakovrednosti pa se zahteva, da
se v nacionalnem pravu za vsako tozbo, ki
temelji na pravu Skupnosti, dolo¢i postop-
kovna obravnava, ki je vsaj tako ugodna kot
obravnava podobne tozbe, ki temelji na
nacionalnem pravu. Da bi ugotovili obveznost
enake postopkovne obravnave, je treba ugoto-
viti, ali sta ti tozbi primerljivi. Da je taka
presoja lahko tezavna, dokazuje ta zadeva.

I — Spor o glavni stvari in vprasanje za
predhodno odlocanje

2. Vprasanje za predhodno odlocanje se

v bistvu nanasa na to, ali je doloc¢itev razli¢nih

1 - Jezik izvirnika: francos¢ina.
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postopkovnih pravil za tozbo zaradi odgovor-
nosti drzave, glede na to, ali temelji na
zakonodajni krs$itvi ustavne dolocbe ali
krsitvi predpisa Skupnosti, v skladu s skup-
nostnima naceloma enakovrednosti in ucin-
kovitosti.

3. Vprasanje je predlozil senat za upravne
spore Tribunal Supremo (Spanija) v okviru
spora med druzbo Transportes Urbanos y
Servicios Generales SAL in Administracién
del Estado, ki je zavrnila odskodninsko tozbo
zoper Spanijo zaradi zakonodajne krsitve
prava Skupnosti.

4. Vzrok spora je S$panski zakon z dne
28. decembra 1992, kot je bil spremenjen
z zakonom z dne 30. decembra 1997, s katerim
je bila omejena pravica davénega zavezanca do
odbitka davka na dodano vrednost (v nadalje-
vanju: DDV) za nakup blaga ali storitev, ki se
financirajo iz nepovratnih sredstev, davénemu
zavezancu pa je bila naloZena obveznost
predlozitve rednih obrac¢unov, v katerih je
moral izra¢unati prenesene in placane zneske
DDV, hkrati pa je moral placati preostali davek
(obrnjena davéna obveznost). Vseeno je treba
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pojasniti, da ima dav¢ni zavezanec na podlagi
$panske zakonodaje? pravico zahtevati
popravek svojih obracunov preostalega
davka in po potrebi zahtevati vracilo neupra-
viCenih placil, e to stori v Stirih letih.

5. Ker se je omejitev odbitnosti DDV, dolo-
¢ena v zakonu z dne 28. decembra 1992, stela
za nezdruzljivo s ¢lenom 17(2) in ¢lenom 19
Seste direktive 77/388/EGS?, je tozeca stranka
v postopku v glavni stvari, ki je izvedla
obracune preostalega davka za poslovni leti
1999 in 2000 ter katere pravica do popravka in
povracila neupraviceno placanih zneskov je
zastarala ob izreku zgoraj navedene sodbe
Komisija proti Spaniji, vlozila zahtevek za
povracilo nastale Skode, ocenjene na
1.228.366,39 EUR za plac¢ila DDV, ki jih je
Spanija neupravi¢eno prejela, in povracila, ki
bi jih lahko zahtevala za isti poslovni leti.

6. Svet ministrov je 12. januarja 2007 zavrnil
zahtevek, ker je menil, da se je, ker tozeca
stranka svojih obracunov preostalega davka ni
izpodbijala v  predpisanem Stiriletnem
obdobju, prekinila neposredna vzroc¢na zveza
med ocitano krsitvijo prava Skupnosti in
domnevno nastalo $kodo. Povedano
drugace, prav neobstoj takega izpodbijanja
naj bi bil izklju¢ni vzrok skode. Svet ministrov

2 — Splosni §panski zakon §t. 58/2003 z dne 17. decembra 2003.

3 - Direktiva Sveta z dne 17. maja 1977 o usklajevanju zakonodaje
drzav ¢lanic o prometnih davkih — Skupni sistem davka na
dodano vrednost: enotna osnova za odmero (UL L 145, str. 1,
v nadaljevanju: Sesta direktiva). Glej sodbo z dne 6. oktobra
2005 v zadevi Komisija proti Spaniji (C-204/03, ZOdLl,
str. 1-8389).

se je pri utemeljitvi odlocitve oprl na sodbi
Tribunal Supremo z dne 29. januarja 2004 in
z dne 24. maja 2005, iz katerih izhaja, da za
tozbe zaradi odgovornosti drzave za krsitev
prava Skupnosti velja pravilo predhodnega
iz¢rpanja upravnih in sodnih pravnih sredstev
zoper upravni akt, ki posega v poloZzaj, sprejet
na podlagi nacionalnega zakona, ki je
domnevno v nasprotju s pravom Skupnosti.

7. Tozeca stranka je 6. junija 2007 pri
Tribunal Supremo vlozila tozbo zoper
odlocbo sveta ministrov, v kateri je ta zavrnil
njen odskodninski zahtevek. PredloZitveno
sodis¢e se v predlozitveni odlocbi sprasuje
o skladnosti tega pogoja predhodnega iz¢r-
panja pravnih sredstev, doloCenega za tozbe
zaradi odgovornosti drzave za krsitev prava
Skupnosti, s skupnostnima naceloma enako-
vrednosti in ucinkovitosti. V zvezi s tem
opozarja, da zaradi neustavnosti zakona
tozba zaradi odgovornosti drzave ni podrejena
pogoju, po katerem mora oskodovanec pred-
hodno izpodbijati akt, ki temelji na tem
zakonu in posega v njegov polozaj.

8. Predlozitveno sodisce je Sodis¢u v pred-
hodno odlocanje predlozilo to vprasanje:

»Ali je Tribunal Supremo krsilo naceli enako-
vrednosti in u¢inkovitosti s tem, da je vsodbah
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z dne 29. januarja 2004 in 24. maja 2005
uporabilo razli¢éne resitve za tozbe zaradi
odskodninske odgovornosti drzave zakono-
dajalke glede upravnih aktov, izdanih na
podlagi zakona, ki je bil razglasen za
neustaven, in za iste tozbe glede aktov,
izdanih na podlagi pravila, ki je bilo razglaseno
za nezdruzljivo s pravom Skupnosti?*

II - Pravna presoja

9. Preden predlozitvenemu sodi$¢u ponu-
dimo potreben odgovor za presojo zdruzlji-
vosti sporne sodne prakse Tribunal Supremo
s skupnostnima naceloma enakovrednosti in
ucinkovitosti, je treba odgovoriti na ugovore
$panske vlade glede dopustnosti tega vpra-
$anja za predhodno odlocanje.

A - Dopustnost vprasanja za predhodno
odlocanje

10. Po mnenju $panske vlade naj vprasanje za
predhodno odlocanje, ki ga je predlozZilo
predlozitveno sodisce, ne bi bilo dopustno,
ker je Sodi$ce v okviru postopka predhodnega
odlocanja pooblas¢eno za odlocanje o zdruz-
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ljivosti samo nacionalnih upravnih in zako-
nodajnih ukrepov s pravom Skupnosti, ne pa
o sodni praksi vrhovnega sodi$ca, kakrsno je
Tribunal Supremo, ker bi to lahko samo
spremenilo svojo sodno prakso, da bi jo
uskladilo z zahtevami Skupnosti, in ker zato
to vprasanje za predhodno odloc¢anje ne bi
bilo potrebno za resitev spora o glavni stvari,
temve¢ bi bilo bolj podobno pravnemu
svetovanju.

11. Trditve $panske vlade o nedopustnosti
predlozitvene odlocbe ocitno ni mogoce
sprejeti.

12. Po eni strani je treba najprej opozoriti, da
mora Sodisce, Ce ni pristojno, da v postopku za
sprejetje predhodne odlocbe presoja zdruz-
ljivost nacionalnih odlocb s pravili Skupnosti,
potem ko po potrebi preoblikuje besedilo
vprasanja, ki mu je bilo predlozeno, pred-
lozitvenemu sodi$¢u ponuditi vse elemente
razlage prava Skupnosti, ki bi temu sodis¢u
lahko koristili pri presoji u¢inkov dolo¢b tega
prava.* V obravnavanem primeru je Tribunal
Supremo z vprasanjem pozvalo Sodisce, naj
razlozi skupnostni naceli enakovrednosti in
ucinkovitosti, da bi mu omogocilo presojo

4 — Glej sodbi z dne 3. oktobra 2000 v zadevi Corsten (C-58/98,
Recueil, str. I-7919, tocka 24) in z dne 9. julija 2002 v zadevi
Flightline (C-181/00, Recueil, str. I-6139, tocka 20).
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upostevanja prava Skupnosti v njegovi sodni
praksi.

13. Po drugi strani ocitno ni nobene meje
glede narave nacionalnih pravil, ki jih je tako
mogoce posredno izpodbijati ob predlogu za
sprejetje predhodne odlocbe glede razlage
prava Skupnosti. V nasprotju s trditvijo
$panske vlade ta pravila lahko izhajajo iz
sodne prakse. Sodi$ce je sicer Ze bilo zapr-
oseno, naj v postopku predhodnega odloc¢anja
posredno odlo¢i o skladnosti nacionalnih
sodnih praks s pravom Skupnosti.> Nazadnje
dodajam, da je besedilo vprasanja o sodni
praksi v vsakem primeru mogoce preobliko-
vati tako, da se nanasa na nacionalne doloc¢be,
iz katerih je izhajalo nacionalno sodisce pri
dolocitvi svojih pravil sodne prakse. Povedano
drugace, vprasanje, predlozeno v tej zadevi, je
mogoce razumeti tako, da predlozitveno
sodi$¢e z njim sprasuje, ali je razlaga nacio-
nalnih pravil o tozbah zaradi odgovornosti
drzave, ki jo je ponudilo Tribunal Supremo,
zdruzljiva s skupnostnima naceloma enako-
vrednosti in uc¢inkovitosti.

14. Nazadnje naceloma le nacionalna
sodi$¢a, ki prejmejo zadevo v odlocanje in
morajo prevzeti odgovornost za sodno odlo-
Citev, ob upostevanju posebnosti vsake zadeve

5 — Glej sodbo z dne 30. septembra 2003 v zadevi Kobler
(C-224/01, Recueil, str. -10239).

presodijo nujnost sprejetja predhodne
odlocbe, da bi lahko sprejela sodbo, ter
upostevnost vprasanj, ki jih postavijo
Sodiscu, in ¢e se vprasanja nanasajo na
razlago prava Skupnosti, je Sodi$¢e zavezano,
da odloci o tem. ® Sodisce bi lahko le izjemoma
zavrnilo odlocanje in razglasilo vprasanje za
predhodno odlocanje za nedopustno, zlasti ¢e
bi bilo o¢itno, da to vprasanje ni objektivno
potrebno za resitev spora o glavni stvari. 7 V tej
zadevi ne gre za to. Ceprav je res, da Tribunal
Supremo lahko simo spremeni svojo sodno
prakso, da jo po potrebi uskladi z zahtevami
Skupnosti, je odlocilo, da je treba Sodiscu
predloziti vprasanje o razlagi nacel enako-
vrednosti in ucinkovitosti, da lahko presodi
o svoji sodni praksi. Vendar ni ocitno, da gre
za enega od primerov, v katerih bi Sodisce
dvomilo o ,domnevni upostevnosti“ vprasanj
o razlagi prava Skupnosti, ki jih postavi
nacionalno sodisce. ®

15. To vprasanje za predhodno odlocanje je
torej dopustno.

6 — Glej sodbi z dne 13. marca 2001 v zadevi PreussenElektra
(C-379/98, Recueil, str. I-2099, tocka 38) in z dne 15. maja 2003
v zadevi Salzmann (C-300/01, Recueil, str. 1-4899, tocki 29
in 30), zgoraj navedeno sodbo Flightline, tocka 21, in sodbo
z dne 23. aprila 2009 v zadevi VTB-VAB (C-261/07, ZOdl.,
str. [-2949, tocka 32).

7 — Glej na primer sodbo z dne 17. maja 1994 v zadevi Corsica
Ferries (C-18/93, Recueil, str. 1-1783, toc¢ka 14).

8 — Za seznam teh primerov glej nazadnje sodbo z dne
16. decembra 2008 v zadevi Cartesio (C-210/06, ZOdl.,
str. 1-9641, tocka 67); glej pred tem na primer sodbo z dne
7. junija 2007 v zdruzenih zadevah van der Weerd in drugi (od
C-222/05 do C-225/05, ZOdL, str. 1-4233, tocka 22).
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B — Nacelo ucinkovitosti

16. Zdi se, da dolocitev pogoja predhodnega
iz¢rpanja upravnih in sodnih pravnih sredstev
zoper upravni akt, ki je vzrok skode in je bil
sprejet na podlagi zakona, ki je v nasprotju
s pravom Skupnosti, za tozbo zaradi odgovor-
nosti drzave za zakonodajno krsitev prava
Skupnosti ne nasprotuje nacelu ucinkovitosti
sodnega varstva.

17. Res je, da nastanek pravice do odskod-
nine, ki izhaja iz nacela odgovornosti drzave
za $kodo, ki je povzrocena posameznikom
zaradi krsitev prava Skupnosti in za katero
odgovarja drzava, ni odvisen od izpolnjevanja
treh pogojev: namen kr$enega pravila prava
Skupnosti je, da posameznikom priznava
pravice, krsitev tega pravila mora biti dovolj
resna in obstajati mora neposredna vzro¢na
zveza med to krsitvijo in $kodo, povzroceno
oskodovancu.® Ti pogoji so ,potrebni in
zadostni“, da posamezniki pridobijo pravico
do odskodnine. ™ Iz tega je torej mogoce a
priori sklepati, da drzava ¢lanica za pravico do
odskodnine ne more dolociti pogoja, da je

9 — Za novej$e primere glej sodbo z dne 24. marca 2009 v zadevi
Danske Slagterier (C-445/06, ZOdl, str. I-2119, tocki 19 in 20).
10 — Glej zgoraj navedeno sodbo Kébler, to¢ka 57, in sodbo z dne
5. marca 1996 v zdruzenih zadevah Brasserie du pécheur in
Factortame (C-46/93 in C-48/93, Recueil, str. 1-1029,

tocka 66).
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posameznik predhodno izpodbijal zakonitost
akta, ki je vzrok $kode, za katero zahteva
povracilo, razen ce krsi nacelo ucinkovitosti
sodnega varstva, ki je temelj nacela odgovor-
nosti drzav ¢lanic za kr$itev prava Skupnosti. !

18. Vendar zadevna sodna praksa Tribunal
Supremo temelji na tem, da bi oskodovanec
lahko dobil odskodnino za celotno navedeno
$kodo, ¢e bi pravocasno izpodbijal veljavnost
akta, ki je vzrok $kode.

19. Vendar iz splo$nega nacela, skupnega
pravom drzav ¢lanic'?, izhaja, da nacionalno
sodis¢e pri dolocitvi $kode, ki jo je treba
povrniti, uposteva razumno skrbnost, ki jo je
izkazal oskodovanec, da bi se izognil $kodi,
torej da je pravocasno uporabil vsa pravna
sredstva, ki jih je imel razumno na voljo, da bi
se izognil skodi oziroma omejil njen obseg. **

11 — Glej sodbo z dne 19. novembra 1991 v zdruzenih zadevah
Francovich in drugi (C-6/90 in C-9/90, Recueil, str. I-5357).

12 - Glejsodbo z dne 19. maja 1992 v zdruzenih zadevah Mulder in
drugi proti Svetu in Komisiji (C-104/89 in C-37/90, Recueil,
str. 1-3061, to¢ka 33).

13 — Glej zgoraj navedeno sodbo Brasserie du pécheur in
Factortame, tocki 84 in 85, ter sodbe z dne 8. marca 2001
v zdruzenih zadevah Metallgesellschaft in drugi (C-397/98
in C-410/98, Recueil, str. 1-1727, to¢ka 101); z dne
13. marca 2007 v zadevi Test Claimants in the Thin Cap
Group Litigation (C-524/04, ZOdL, str. I-2107, tocka 124) in
z dne 24. marca 2009 v zadevi Danske Slagterier (C-445/06,
Z0Odl, str. I-2119, tocke od 60 do 62).
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20. Poleg tega je Sodis¢e po eni strani
odlocilo, da je dopustnost tozbe zaradi nepo-
godbene odgovornosti Skupnosti lahko pogo-
jena z iz¢rpanjem nacionalnih pravnih sred-
stev, ki so na voljo, da se doseze razveljavitev
nacionalnega ukrepa, ki je vzrok skode, ker se
s temi pravnimi sredstvi doseze povracilo
zatrjevane Skode™, po drugi strani pa je
odloc¢ilo, da odskodninska tozba, vlozena
zoper Skupnost, ni dopustna, kadar je njen
predmet ista nezakonitost in je njen namen
dobiti isto odskodnino kot v ni¢nostni tozbi
zoper akt institucije, ki povzroca skodo in ki je
oskodovanec ni vlozil pravocasno®. V teh
primerih je tako, Ce znesek zahtevane odskod-
nine ustreza znesku, ki ga je nacionalni ali
skupnostni organ prejel v nasprotju s pravom
Skupnosti. Sodi$ce torej nekako zoper
odskodninsko tozbo navedlo izjemo vzpo-
redne tozbe, e bi tozba za povracilo neupra-
viceno placanih zneskov — torej, ¢e nam je
tako ljubse, ni¢nostna tozba zoper nacionalni
ali skupnostni davcni ukrep — pred nacio-
nalnim ali skupnostnim organom omogocila
ustrezno odskodnino' in ¢e odskodninska
tozba dejansko prikriva tozbo za povracilo
neupraviceno izplac¢anih zneskov.

14 — Glej sodbe z dne 26. februarja 1986 v zadevi Krohn Import-
Export proti Komisiji (175/84, Recuelil, str. 753, to¢ka 27);
z dne 29. septembra 1987 v zadevi De Boer Buizen proti Svetu
in Komisiji (81/86, Recueil, str. 3677, tocka 9) in z dne
30. maja 1989 v zadevi Roquette fréres proti Komisiji (20/88,
Recueil, str. 1553, tocka 15).

15 — Glej sodbi z dne 12. novembra 1981 v zadevi Birke proti
Komisiji in Svetu (543/79, Recuelil, str 2669, tocka 28) in
v zadevi Bruckner proti Komisiji in Svetu (799/79, Recueil,
str. 2697, tocka 19), sklep z dne 26. oktobra 1995 v zdruzenih
zadevah Pevasa in Inpesca proti Komisiji (C-199/94 P in
C-200/94 P, Recueil, str. I-3709, tocke od 26 do 28) ter sodbo
z dne 14. septembra 1999 v zadevi Komisija proti AssiDomén
Kraft Products in drugim (C-310/97 P, Recueil, str. I-5363,
tocka 59).

16 — Glej sodbo z dne 18. januarja 2001 v zadevi Stockholm
Lindopark (C-150/99, Recueil, str. I-493, tocka 35).

21. Sodisce je tudi razsodilo, da se ,pogoji za
izvajanje odgovornosti drzave za $kodo,
povzro¢eno posameznikom zaradi krsitve
prava Skupnosti, ne smejo zaradi neobstoja
posebne utemeljitve razlikovati od pogojev, ki
urejajo odgovornost Skupnosti v primerljivih
okolis¢inah. Varstvo pravic, ki jih imajo
posamezniki na podlagi prava Skupnosti, se
namre¢ ne sme spreminjati glede na to, ali je
organ, ki je povzrocil skodo, nacionalni ali
skupnostni®. !’

22. Ce se zdaj sklicujemo na zadevo v
postopku v glavni stvari, je treba opozoriti,
da je skoda, za katero se zahteva odskodnina,
samo znesek DDV, povecan za zakonsko
dolo¢ene obresti, ki ga je tozeca stranka
v postopku v glavni stvari morala placati
v nasprotju s pravom Skupnosti. V podobnem
primeru bi bilo dovolj, ¢e bi ta stranka za
odpravo nastale $kode zahtevala vracilo
neupraviceno placanega davka na podlagi
neposrednega ucinka krienih dolo¢b Seste
direktive DDV.* Iz ustaljene sodne prakse
namre¢ izhaja, da je pravica do povracila

17 — Zgoraj navedena sodba Brasserie du pécheur in Factortame,
tocka 42, in sodba z dne 4. julija 2000 v zadevi Bergaderm in
Goupil proti Komisiji (C-352/98 P, Recueil, str. 1-5291,
tocka 41).

18 — Clenu 17(2) navedene direktive je bil namre¢ priznan
neposredni ucinek (glej sodbo z dne 6. julija 1995 v zadevi
BP Soupergaz, C-62/93, Recueil, str. 1-1883, totke od 32
do 36).
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davkov, ki so bili v drzavi ¢lanici pobrani
v nasprotju s pravom Skupnosti, posledica in
dopolnitev pravic, podeljenih posameznikom
s kr$eno doloc¢bo z neposrednim ucinkom. "
Tako naj bi lahko tozeca stranka v postopku
v glavni stvari, ker ji je ta moznost ponujena
v Spanski zakonodaji, v predpisanem Stiri-
letnem roku zahtevala popravek svojih obra-
¢unov preostalih davkov za poslovni leti 1999
in 2000 ter povracilo neupravicenih placil
DDV za ti leti, Cesar ni storila. Ker se v teh
okolis$c¢inah dopustnost tozbe zaradi odgovor-
nosti drzave zakonodajalke za krsitev prava
Skupnosti pogojuje s predhodnim izpodbija-
njem upravnega akta, ki je vzrok skode in je bil
izdan na podlagi zakona, ki je v nasprotju
s pravom Skupnosti, Tribunal Supremo torej
tozbo zaradi odgovornosti pogojuje le z vlozit-
vijo tozbe za povracilo neupraviceno placanih
zneskov, ki je bila na voljo toZedi stranki
v postopku v glavni stvari.

23. Iz tega izhaja, da pogojevanje dopustnosti
tozbe zaradi odgovornosti drzave za krsitev
prava Skupnosti s tem, da je oskodovanec
predhodno izpodbijal upravni akt, ki temelji
na tem zakonu, ni v nasprotju z nacelom
ucinkovitosti, ker bi o$kodovanec s pravo-
¢asnim izpodbijanjem veljavnosti akta, ki
povzroca $kodo, lahko dobil odskodnino za
celotno navedeno $kodo.

19 — Glej na primer sodbo z dne 9. novembra 1983 v zadevi San
Giorgio (199/82, Recueil, str. 3595, tocka 12) ter zgoraj
navedeno sodbo Test Claimants in the Thin Cap Group
Litigation.
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24. Da bi se nacelo ucinkovitosti upostevalo,
tozba zaradi nepogodbene odgovornosti
drzave za krsitev prava Skupnosti vseeno
v nacionalnem pravu ne sme biti odvisna od
postopkovnih pravil, ki bi v praksi onemogo-
Cala ali Cezmerno otezevala pridobitev
odskodnine. Poleg tega tozba za povracilo
neupraviceno placanih zneskov, od vlozitve
katere je odvisna dopustnost navedene tozbe
zaradi odgovornosti, v skladu z nacionalnim
pravom ni odvisna od postopkovnih pravil, ki
bi v praksi onemogocala ali cezmerno oteze-
vala vlozitev te tozbe.*

25. Vprasanje je torej, ali stiriletni rok, ki tece
od takrat, ko dav¢ni zavezanec predlozi svoje
obracune preostalih davkov, in je v §panskem
pravu dolo¢en za vlozitev zahtevka za
popravek, v praksi onemogoca ali cezmerno
otezuje vlozitev tozbe za povracilo davkov,
placanih v nasprotju s pravom Skupnosti.

26. V zvezi s tem je v pravu Skupnosti
dovoljena dolo¢itev razumnih prekluzivnih

20 — Kot je bilo veckrat opozorjeno v sodni praksi. Glej na primer
v zvezi s tozbami zaradi odgovornosti drzave za krsitev prava
Skupnosti sodbi z dne 10. julija 1997 v zadevi Palmisani
(C-261/95, Recueil, str. 1-4025, toc¢ka 27) in zdne 12. decembra
2006 v zadevi Test Claimants in the FII Group Litigation
(C-446/04, ZOdl,, str.1-11753, tocka 219), v zvezi s tozbami za
povracilo neupravi¢eno pla¢anih zneskov glej zgoraj navedeni
sodbi Metallgesellschaft in drugi, tocka 85, ter Test Claimants
in the FII Group Litigation, tocka 203.
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rokov za vlozitev tozbe za povracilo neupra-
viceno placanih zneskov v interesu pravne
varnosti, ki §c¢iti davcnega zavezanca in
zadevno upravo.? Taki razumni roki se ne
smejo Steti za nezdruzljive z na¢elom ucinko-
vitosti, Ceprav se po definiciji zaradi njihovega
izteka vloZena tozba zavrne.?* Tako je bil na
podrodju povradila neupraviceno placanih
zneskov za razumen razglasen nacionalni
prekluzivni rok treh let od datuma placila
zadevnih davkov. »

27. Stiriletni rok, kot je dolocen v $panski
zakonodaji, je torej a fortiori skladen
z nacelom ucinkovitosti, Ceprav se je ze
iztekel in torej ni ve¢ omogocal, da bi se
zahteval popravek obra¢unov preostalega
davka, izvedenih za poslovni leti 1999 in
2000, v katerih je Sodisce izreklo sodbo,
v kateri je ugotovilo nezdruzljivost $panskega
zakona z dolocbami Seste direktive
DDV. Tozba za povracilo neupraviceno
placanih zneskov namrec¢ ni odvisna od tega,
da je Sodis¢e predhodno ugotovilo nesklad-
nost davka s pravom Skupnosti, saj nacelo
prednosti zavezuje upravo in nacionalno
sodisce, da na svojo pobudo, ne da bi ¢akala
na tako ugotovitev Sodi$¢a, ne upostevata

21 - Glej sodbe z dne 16. decembra 1976 v zadevi Rewe-
Zentralfinanz in Rewe-Zentral (33/76, Recueil, str. 1989,
tocka 5); z dne 17. julija 1997 v zadevi Haahr Petroleum
(C-90/94, Recueil, str. 1-4085, tocka 48); z dne
17. novembra 1998 v zadevi Aprile (C-228/96, Recueil,
str. [-7141, toc¢ka 19) in z dne 28. novembra 2000 v zadevi
Roquette Freres (C-88/99, Recueil, str. [-10465, tocka 22).

22 — Glej sodbo z dne 2. decembra 1997 v zadevi Fantask in drugi
(C-188/95, Recuell, str. I-6783, tocka 48) in zgoraj navedeno
sodbo z dne 28. novembra 2000 v zadevi Roquette Fréres,
tocka 23.

23 — Glej sodbo z dne 15. septembra 1998 v zadevi Edis (C-231/96,
Recueil, str. 1-4951, tocke od 39 do 49).

dav¢nega zakona, ki je po njunem mnenju
v nasprotju s pravom Skupnosti.

C - Nacelo enakovrednosti

28. Zdaj je treba ugotoviti, ali razli¢na
postopkovna pravila, ki so v §panskem pravu
dolocena kot pogoj za tozbo zaradi odgovor-
nosti drzave zakonodajalke, glede na to, ali
ta temelji na kr$itvi prava Skupnosti ali
na neupostevanju ustave, niso v nasprotju
z nacelom enakovrednosti. Pogoj predhod-
nega iz¢rpanja pravnih sredstev zoper upravni
akt, ki posega v polozaj in je bil sprejet na
podlagi zakona, je namre¢ dolocen samo za
tozbe zaradi odgovornosti drzave za zakono-
dajno krsitev prava Skupnosti in ne za tozbe,
ki temeljijo na zakonodajni krsitvi ustave.
Postopkovna pravila za prvonavedene tozbe
so torej a priori strozja kot za zadnjenavedene.

29. Vendar upostevanje nacela enakovred-
nosti zahteva, da pogoji, doloceni z nacional-

24 — Sodbi z dne 9. marca 1978 v zadevi Simmenthal (106/77,
Recueil, str. 629) in z dne 22. junija 1989 v zadevi Constanzo
(103/88, Recueil, str. 1839, tocka 31). Ceprav vemo, da zdaj
v Spaniji poteka razprava o obsegu in konkretnih podrobnih
pravilih izvajanja te obveznosti Skupnosti (glej sodbo Tribunal
Constitucional §t. 58/2004 z dne 19. aprila 2004); komentarji
Alonso Garcia, R., CMLR, 2005, str. 535; Martin Rodriguez,
P. J., Revista Espanola de Derecho Constitucional, 2004,
str. 315.
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nimi zakonodajami na podrocju povrnitve
$kode, ne smejo biti manj ugodni, kadar tozba
zaradi odgovornosti temelji na pravu Skup-
nosti, kot so, kadar temelji na nacionalnem
pravu?, ali da se sporno postopkovno pravilo
uporablja brez razlikovanja za tozbe, ki
temeljijo na krsitvi prava Skupnosti, in tozbe,
ki temeljijo na neupostevanju nacionalnega
prava, ker je treba upostevati, da drzava
¢lanica ni dolzna svoj ugodnejsi nacionalni
sistem odgovornosti razsiriti na vse odskod-
ninske tozbe, ki temeljijo na krsitvi prava
Skupnosti. %

30. Da se nacelo enakovrednosti lahko
uporablja, morata biti ti tozbi podobni.* Da
bi presodili o tem, je treba primerjati njun
namen, razlog in bistvene znacilnosti.* Ker
imata oditno enak namen (nadomestilo
$kode) in enak razlog (nezakonitost $kodlji-
vega ravnanja), je treba torej ugotoviti, ali se
tozba zaradi odgovornosti drzave, ki temelji
na zakonodajni krsitvi prava Skupnosti,
v bistvenih znacilnostih * razlikuje od tozbe
zaradi odgovornosti drzave za neupostevanje
ustave v zakonu, tako da bi bila upravicena

25 — Glej zgoraj navedene sodbe Brasserie du pécheur in Factor-
tame, tocka 67; Palmisani, tocka 27, in Danske Slagterier,
tocka 31.

26 — Glej v tem smislu v zvezi s tozbo za povracilo neupravi¢eno
placanih zneskov zgoraj navedeno sodbo Edis, tocka 36.
Ugotoviti je mogoce, da Sodisce brez razlikovanja uporablja
obe formulaciji, ceprav verjetno nista popolnoma enakovredni
(glej na primer sodbo z dne 1. decembra 1998 v zadevi Levez,
C-326/96, Recueil, str. [-7835, tocki 37 in 41).

27 — Torej ,primerljivi“ (glej moje sklepne predloge, predstavljene
k zgoraj navedeni sodbi Van der Weerd in drugi, tocka 15).

28 — Glej sodbo z dne 16. maja 2000 v zadevi Preston in drugi
(C-78/98, Recueil, str. [-3201, tocka 57).

29 — Glej v podobnem smislu zgoraj navedeno sodbo Palmisani,
tocka 38.
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drugacna postopkovna obravnava, doloc¢ena
v $panskem pravu.

31. Da bi predlozitveno sodi$¢e upravicilo
razli¢no postopkovno obravnavo obeh tozb
zaradi odgovornosti, navaja razlicne premi-
sleke, ki v bistvu pomenijo, da predhodno
izpodbijanje s$kodljivega upravnega akta,
drugace kot Ce navedeni akt temelji na
zakonu, ki je v nasprotju s pravom Skupnosti,
v praksi ne bi bilo mogoce ali bi bilo ¢ezmerno
otezeno, kadar bi bil navedeni akt sprejet
na podlagi zakona, ki je bil razglasen za
neustaven, tako da bi dolocitev takega izpod-
bijanja kot predpogoja za tozbo zaradi odgo-
vornosti drzave zakonodajalke za krSitev
ustave povzrocila neucinkovitost te tozbe.
Skratka, posameznik bi tezje izpodbijal ustav-
nost zakona kot njegovo zdruzljivost s pravom
Skupnosti.

32. Tako naj bi bilo najprej zaradi razli¢nih
u¢inkov sodb Tribunal Constitucional,
v katerih je to sodisce razglasilo neustavnost
$panskega zakona in sodb, ki jih je Sodisce
izreklo v postopkih predhodnega odlocanja, iz
katerih naj bi izhajala nezdruZljivost nacio-
nalnega zakona s pravom Skupnosti. Razgla-
sitev neustavnosti zakona povzroc¢i njegovo
ni¢nost, torej njegovo neveljavnost ex tunc,
medtem ko sodba Sodi$ca, iz katere izhaja
nezdruzljivost nacionalnega zakona s pravom
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Skupnosti, ne povzroci ni¢nosti navedenega
zakona. To je res.

33. Tatrditev o retroaktivnem ucinku razgla-
sitve ni¢nosti zakona, ki je bil razglasen za
neustaven, je vseeno v nasprotju z logiko
utemeljitve, ki jo je navedlo Tribunal
Supremo, da bi upravicilo ugodnej$o obrav-
navo tozb zaradi odgovornosti za zakone, ki so
bili razglaseni za neustavne, v primerjavi
z obravnavo tozb zaradi odgovornosti za
zakone, ki so v nasprotju s pravom Skupnosti.
Naj bi bila bolj v korist (ve¢je) ucinkovitosti
pravnih sredstev zoper akt, ki povzroca skodo
in je bil sprejet na podlagi zakona, ki je bil
razglaSen za neustaven, in zato v imenu
upos$tevanja nacela enakovrednosti nalaga
predhodno izc¢rpanje teh pravnih sredstev
tudi kot pogoj za tozbe zaradi odgovornosti
drzave za zakonodajno krsitev ustave.

34. Ta trditev sicer ni podprta z dejstvi. Na
podlagi ustaljene sodne prakse® so ucinki
sodbe v zvezi z vprasanjem za predhodno
odlocanje o razlagi praviloma tudi retroak-
tivni, ¢e se uposteva njihova ugotovitvena

30 — Glej nazadnje sodbo z dne 12. februarja 2008 v zadevi
Kempter (C-2/06, ZOdL, str. 1-411, to¢ki 35 in 36 ter navedena
sodna praksa).

narava: razlaga pravila Skupnosti, ki jo je
ponudilo Sodisce, pojasnjuje in natanc¢neje
doloca pomen in obseg tega pravila, kot ga je
treba ali bi ga bilo treba razumeti in uporab-
ljati od zacetka njegove veljave, tako da
navedena razlaga udinkuje za nazaj pred
datumom zacetka veljavnosti razloZenega
pravila, zato je treba tako razlozeno pravilo
uporabljati za pravna razmerja, ki so nastala in
se oblikovala pred izrekom sodbe Sodisca.
Poleg tega, kot je navedlo predlozitveno
sodis¢e in je S$panska vlada pojasnila na
obravnavi, ni¢nost neustavnega S$panskega
zakona ne povzro¢i samodejno ni¢nosti
upravnih aktov, sprejetih na njegovi podlagi;
sodisce, ki odloca o zadevi, mora ugotoviti
obseg ni¢nosti zakona, ki je bil razglasen za
neustaven, v vsakem primeru posebej. Iz tega
sledi, da mora posameznik s sklicevanjem na
razglasitev nicnosti zakona, ki je bil razglasen
za neustaven, zahtevati razveljavitev upravnih
aktov, sprejetih na njegovi podlagi, in da bo
lahko iz razlogov pravne varnosti naletel na
dokon¢no odlo¢eno pravnomocnost, Ce te-
ga ne stori v predpisanem roku. Povedano
drugace, po izteku zastaralnega roka dav¢ni
zavezanec ne more ve¢ izpodbijati odloc¢be
o obracunu davka, ceprav se sklicuje na
razglasitev neustavnosti dav¢nega zakona.
Prav tako, ¢e ta moznost v nacionalnem
pravu ni predvidena, v pravu Skupnosti za
upravo ni dolo¢eno, da mora spremeniti
odlocbo, ki je postala dokon¢na po izteku
razumnih rokov za vlozitev tozbe, da bi se
zagotovil polni ucinek prava Skupnosti
v razlagi tega prava, kot izhaja iz sodbe
v zvezi z vprasanjem za predhodno odlocanje,
ne glede na ucinek ex tunc tega prava.* Torej
ni bistvene razlike v ucinkih med razgla-
sitvami neustavnosti nacionalnega zakona
s strani $panskega Tribunal Constitucional

31 — Glej sodbo z dne 13. januarja 2004 v zadevi Kiithne & Heitz
(C-453/00, Recueil, str. 1-837).
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in sodbami v zvezi z vprasanji za predhodno
odlocanje o razlagi, ki jo izrece Sodisce.

35. Druga razlika, ki jo je navedlo Tribunal
Supremo, v skladu s katero bi bilo prehodno
izpodbijanje akta, ki povzroca skodo, lazje, ¢e
bi bil ta sprejet na podlagi zakona, ki je
v nasprotju s pravom Skupnosti, kot pa ¢e bi
bil sprejet na podlagi zakona, ki je bil razglasen
za neustaven, je povezana z domnevo ustav-
nosti, ki velja za $panski zakon. Iz tega namre¢
izhajata dve posledici.

36. Prva posledica bi bila, da posameznik ne
more vloziti tozbe zaradi neustavnosti zakona,
temve¢ lahko samo pozove, nikakor pa ne
prisili, sodice, ki odlo¢a o zadevi, naj to
vprasanje predlozi Tribunal Constitucional.
Nasprotno pa je Sodisce razsodilo, da nacelo
prednosti zavezuje nacionalno sodisce, ki
odloc¢a o zadevi, da na zahtevo ene od strank
ne uporablja zakona, ki je v nasprotju s
pravom Skupnosti.®* Vendar je ugotovitev
nezdruzljivosti zakona s predpisom Skupnosti

32 — Glej zgoraj navedeno sodbo Simmenthal.
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pogosto odvisna od razlage tega predpisa,
predlozitvena odloc¢ba, vlozena pri Sodi$cu, da
se po potrebi pojasni ta razlaga, pa tudi ni
odvisna od pobude strank, temve¢ v celoti
od tega, kako nacionalno sodi$¢e presodi
upostevnost in nujnost te odlocbe. * Seveda
morajo nacionalna sodi$¢a, zoper odlocbe
katerih ni mogoce vloziti pravnega sredstva,
Ce se pojavlja vprasanje v zvezi z razlago
prava Skupnosti, to vprasanje v skladu
s Clenom 234 ES predloziti v preucitev
Sodiscu. Vendar je znano, da je na podlagi
teorije ,acte clair** v dolo¢enih primerih in
pod doloc¢enimi pogoji nacionalno vrhovno
sodi$ce opro$ceno te obveznosti predlozitve
vprasanja. Po drugi strani svoboda $panskega
sodi$¢a, da predlozi vprasanje o ustavnosti
zakona, ni tako velika. Iz ¢lena 163 $panske
ustave in clena 35 sistemskega zakona
o Tribunal Constitucional %>, kot ju je razlozilo
simo Tribunal Constitucional*, namrec
izhaja, da posamezniki, kadar izpodbijajo
ustavnost zakona pred sodis¢em, ki odloca
v postopku v glavni stvari, lahko prisilijo to
sodi$ce k predhodni preucitvi, in ¢e to sodisce
razglasi zakon za neustaven, k predlozZitvi tega
vprasanja o ustavnosti zakona Tribunal
Constitucional. Moznosti, da se pred na-
cionalnim sodis¢em, ki odlo¢a v postopku
v glavni stvari, izpodbija ustavnost zakona ali
njegova zdruzljivost s pravom Skupnosti, se
torej ne razlikujeta zelo.* Poleg tega je treba
dodati, da ¢e posameznik ne bi dosegel, da
nacionalno sodisc¢e, ki odloca v postopku
v glavni stvari, Tribunal Constitucional pred-
lozi vprasanje o ustavnosti zakona, ima Se
vedno moznost, da to vprasanje neposredno
predlozi Tribunal Constitucional s pravnim
sredstvom amparo, Ceprav ocitno nima na
voljo takega sredstva za neposredno izpodbi-

33 — Vzadnjem Casu glej zgoraj navedeni sodbi Cartesio, to¢ki 90
in 91, in Kempter, tocki 41 in 42, ter navedeno sodno prakso.

34 - Ki jo je Sodis¢e potrdilo: glej sodbo z dne 6. oktobra 1982
v zadevi Cilfit in drugi (283/81, Recueil, str. 3415).

35 — Organski zakon §t. 2/1979 z dne 3. oktobra 1979, BOE z dne
5. oktobra 1979, str. 23180.

36 — Glej sodbo $t. 67/1988 z dne 18. aprila 1988.

37 — V tem smislu glej tudi Alonso Garcia, R, ,La responsabilidad
patrimonial del Estado-legislador, en especial en los casos de
infraccién del Derecho Comunitario®, QDL $t. 19, 2009.
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janje zakona z vidika prava Skupnosti niti pred
nacionalnim sodi$¢em niti pred Sodis¢em.

37. Druga posledica, ki izhaja iz domneve
ustavnosti, ki velja za Spanski zakon, je, da je
uprava dolzna uporabljati ta zakon. Iz tega
sledi domneva zakonitosti upravnih aktov, ki
izhajajo iz tega zakona. Povedano drugace,
vsako upravno pravno sredstvo za izpodbi-
janje upravnega akta, ker naj zakon, ki se s tem
aktom izvaja, ne bi bil ustaven, je obsojeno na
neuspeh. Nasprotno pa nacelo prednosti
zavezuje ne samo nacionalno sodis¢e, ampak
tudi nacionalno upravo, da ne uporabljata
zakona, ki je v nasprotju s pravom Skup-
nosti®, in zato ugodita upravni pritozbi,
vlozeni zoper upravni ukrep, ki izhaja iz tega
zakona.

38. Vendar ta polozaja nista zares primerljiva.
Domneva ustavnosti nacionalnega zakona
izhaja iz pristojnosti, podeljene zakonodajalcu
za razlago ustave, ki je vedja od pristojnosti
uprave. Samo ustavno sodi$ce lahko obrne to
domnevo v centraliziranem sistemu nadzora
ustavnosti. To je posledica locitve pristojnosti

38 — Glej zgoraj navedeno sodbo Costanzo, tocka 31, in sodbo z dne
9. septembra 2003 v zadevi CIF (C-198/01, Recueil, str. I-8055,
tocka 49).

v ustavnem redu te drzave. Vendar kadar
mora uprava odlo¢iti o navzkrizju med
nacionalnim in skupnostnim predpisom, ne
deluje vec¢ izklju¢no v okviru notranjega
ustavnega reda. Nasprotno, srecuje se
z nasprotnima zakonodajnima Zeljama, ki
izhajata iz dveh razli¢nih, ceprav povezanih
pravnih redov, in se jima se priznavajo razli¢ne
domneve veljavnosti. Zato razlike z vidika
nacionalnega prava, naloZenega upravi
v okviru notranjega pravnega reda, ni
mogoce preprosto prenesti v odnose med
tem pravnim redom in pravnim redom
Skupnosti. Obveznost nacionalne uprave, da
ne uporablja nacionalnih predpisov, ki niso
zdruzljivi s pravom Skupnosti, ne glede na to,
za kaksne predpise gre, ne izhaja iz obratne
hipoteticne domneve nezdruzljivosti nacio-
nalnega prava s pravom Skupnosti. Prav
nasprotno, ker akti Skupnosti v pravnem
redu Skupnosti uZivajo enako domnevo
veljavnosti kot nacionalni zakoni v nacio-
nalnem pravnem redu, mora uprava, kadar se
sooci z navzkrizjem med pravom Skupnosti in
nacionalnim zakonom, imeti na voljo merilo
za reSitev tega spora. To merilo pa ji daje
nacelo prednosti. Zato kadar uprava zavrne
uporabo nacionalnega zakona, ki je
v nasprotju s pravom Skupnosti, ne izpodbije
domneve veljavnosti nacionalnih zakonov niti
vzbuja pomislekov glede nacionalnega ustav-
nega nacela delitve pristojnosti. Nasprotno,
srecuje se z enakovredno domnevo veljavnosti
predpisa Skupnosti in to navzkrizje resi na
podlagi nacela prednosti prava Skupnosti.
Ceprav so domneve razli¢ne in je oba polozaja
torej tezko primerjati na ravni nacel, iz tega
v praksi sledi, da ima posameznik pred upravo
varstvo pred zakonom, ki je v nasprotju
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s pravom Skupnosti, nima pa ga pred
zakonom, ki je bil razglasen za neustaven.

39. Vendar ni gotovo, da so bolj omejene
moznosti posameznikov za izpodbijanje
ustavnosti zakona zaradi domneve ustavnosti,
ki jo ta zakon uziva, v primerjavi z moZnostmi
za izpodbijanje zdruzljivosti zakona s pravom
Skupnosti take, da upravicujejo, da je tozba
zaradi odgovornosti drzave zakonodajalke za
krsitev prava Skupnosti pogojena s pred-
hodnim izérpanjem vseh upravnih in sodnih
pravnih sredstev zoper upravni akt, ki
povzroc¢a $kodo in je sprejet na podlagi

III — Predlog

zakona, drugace kot pri tozbi zaradi odgovor-
nosti drzave zakonodajalke za krsitev ustave.

40. Kot smo lahko videli, je dejansko samo
pred upravo varstvo pred zakonom, ki ni
zdruzljiv s pravom Skupnosti, gotovo
mocnejse kot varstvo pred zakonom, ki je bil
razglasen za neustaven. Razen ce se krsi
skupnostno nacelo enakovrednosti, podobna
razlika vseeno ni taka, da bi upravicevala
pogojevanje tozbe zaradi odgovornosti drzave
za zakonodajno krsitev prava Skupnosti
s predhodnim iz¢rpanjem vseh pravnih sred-
stev, ne samo upravnih, temvec tudi sodnih,
zoper upravni akt, sprejet na podlagi zakona,
medtem ko tak pogoj ni dolocen za tozbo
zaradi odgovornosti za krsitev ustave
v zakonu.

41. Ob upostevanju zgornjih ugotovitev je treba na vprasanje, ki ga je postavilo

Tribunal Supremo, odgovoriti:

1. S pogojevanjem tozbe zaradi odgovornosti drzave za zakonodajno krsitev prava
Skupnosti s predhodnim izpodbijanjem veljavnosti upravnega akta, sprejetega na
podlagi zakona, se ne krsi nacelo ucinkovitosti, ker bi posameznik s pravoc¢asnim
izpodbijanjem veljavnosti navedenega upravnega akta lahko dobil odskodnino za

vso zatrjevano $kodo.
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2. S pogojevanjem tozbe zaradi odgovornosti drzave za zakonodajno krsitev prava
Skupnosti s predhodnim izpodbijanjem veljavnosti upravnega akta, sprejetega na
podlagi zakona, se kr$i nacelo enakovrednosti, ker za tozbo zaradi odgovornosti
drzave za zakonodajno krsitev ustave ni dolocCen tak pogoj in ker se moznosti
izpodbijanja upravnega akta, sprejetega na podlagi zakona, ne razlikujejo zelo glede
na to, ali se izpodbija njegova ustavnost ali skladnost s pravom Skupnosti.
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