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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MACIE] SZPUNAR
foredraget den 9 december 2021

Mal C-278/20

Europeiska kommissionen
mot

Konungariket Spanien

"Fordragsbrott — Asidosittande av unionsritten fran den spanska lagstiftarens sida —
Skador som vallas enskilda personer — Nationell lagstiftning som bringar regleringen av statens
ansvar i egenskap av lagstiftare vid asidoséttande av unionsrétten i 6verensstimmelse med den
ordning som faststillts for brott mot Spaniens konstitution genom réttsakter som antagits av
lagstiftaren — Skadestand som gjorts omdgjligt eller orimligt svart att erhalla —
Effektivitetsprincipen och likvardighetsprincipen”

I. Inledning

1. Domstolen forklarar aterigen att principen om statens ansvar for skada som har vallats enskilda
genom sadana Overtrddelser av gemenskapsriatten som kan tillskrivas medlemsstaterna utgor en
vasentlig del av fordragens system.? De drabbade personerna har ritt till skadestind da tre
forutsdttningar dr uppfyllda, ndmligen att den rdttsregel som har oOvertrdtts har till syfte att
tilldela enskilda personer rattigheter, att overtradelsen av denna rittsregel ar tillrackligt klar och
att det finns ett direkt orsakssamband mellan overtrddelsen och den skada som de enskilda
personerna har lidit.?

2. Det bor ocksa framhallas att det, med forbehall for sjélva ritten till skadestand vilken grundas
direkt pa gemenskapsritten da dessa forutsittningar dr uppfyllda, &r inom ramen for den
nationella skadestandsrétten som staten ska ersdtta foljderna av den vallade skadan, férutsatt att
de villkor som faststills i nationell skadestandslagstiftning inte dr mindre formanliga 4n de som

! Originalspréik: franska.

2 Dom av den 19 november 1991, Francovich m.fl. (de forenade mélen C-6/90 och C-9/90, EU:C:1991:428, punkt 35), dom av den
5 mars 1996, Brasserie du pécheur och Factortame (de forenade malen C-46/93 och C-48/93, EU:C:1996:79, punkt 31), dom av den
23 maj 1996, Hedley Lomas (C-5/94, EU:C:1996:205, punkt 24), samt dom av den 26 januari 2010, Transportes Urbanos y Servicios
Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, punkt 29).

*  Dom av den 5 mars 1996, Brasserie du pécheur och Factortame (de férenade malen C-46/93 och C-48/93, EU:C:1996:79, punkt 51), dom
av den 23 maj 1996, Hedley Lomas (C-5/94, EU:C:1996:205, punkt 25), samt dom av den a 26 januari 2010, Transportes Urbanos y
Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, punkt 30).
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avser liknande ersdttningsansprak grundade péa nationella forhallanden (likvardighetsprincipen)
eller dr utformade pa ett sddant satt att det i praktiken blir omdgjligt eller orimligt svart att fa
skadestand (effektivitetsprincipen).*

3. Dessa bada principer star i centrum i forevarande talan om fordragsbrott. Europeiska
kommissionen yrkar ndmligen i sin ansokan av den 24 juni 2020 att domstolen ska sla fast att
Konungariket Spanien genom att anta och vidmakthalla vissa bestimmelser om statens ansvar i
egenskap av lagstiftare har forsummat sina skyldigheter enligt effektivitetsprincipen och
likvardighetsprincipen, vilka begrdansar den processuella autonomi® som medlemsstaterna har
nér de faststéller forutsittningarna for sitt ansvar for skador som i strid med unionsrétten vallas
enskilda.

II. Spansk ratt

4. 1 Spaniens konstitution foreskrivs i artikel 106.2 att ”[e]nskilda personer under de
forutsdttningar som faststdlls i lag har ratt att erhalla skadestand for varje inkridktande pa deras
egendom och rittigheter, utom vid force majeure, om detta inkriktande ar en foljd av ett
utovande av offentlig tjanst”.

5. I Ley orgéanica 6/1985 del Poder Judicial (grundliéggande lag 6/1985 om domstolsvidsendet) av
den 1 juli 1985% &ndrad genom grundldggande lag 7/2015 av den 21 juli 20157 féreskrivs i
artikel 4-bis.1 att "[d]omstolarna ska tillimpa unionsrétten i enlighet med réttspraxis fran
Europeiska unionens domstol”.

6. I Ley 29/1998 reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (lag 29/1998 om
rittslig organisation av forvaltningstvister) av den 13 juli 1998° anges i artikel 31 f6ljande:

”1. En sokande kan ansoka om att rattsakter och bestimmelser som kan angripas i enlighet med
foregdende kapitel forklaras réttsstridiga och, dér sa dr nédvandigt, ogiltigforklaras.

2. Sokanden kan dven ansdka om faststillelse av enskilda rattsforhallanden samt om att lampliga
atgirder ska vidtas for att till fullo aterstélla dessa réttsforhallanden, i forekommande fall
inbegripet skadestand for skador som lidits.”

7. I artikel 71.1 d foreskrivs féljande:

”Om ett besvir 6ver ett myndighetsbeslut bifalls i ett beslut eller en dom ska f6ljande gélla:

¢ Dom av den 30 september 2003, Kébler (C-224/01, EU:C:2003:513, punkt 58), och dom av den 26 januari 2010, Transportes Urbanos y
Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, punkt 31).

> Detta under forutsittning att uttrycket "processuell autonomi” hianfor sig bade till formella villkor i egentlig bemérkelse och till
materiella villkor.

¢ BOE nr 157 av den 2 juli 1985, s. 20632.
7 BOE nr 174 av den 22 juli 2015, s. 61593.
8 BOE nr 167 av den 14 juli 1998, s. 23516.
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d) Om en ansokan om skadestidnd for skada bifalls ska det alltid anges en ritt till skadestdnd, och
det ska dven anges vem som dr alagd att ersdtta skadan. I avgorandet ska ocksa
skadestandsbeloppet faststillas, om sokanden uttryckligen begér detta och om handlingarna i
arendet innehaller tillrackligt underlag for detta. I motsatt fall ska det anges en grund for
faststéllandet av beloppet, och den slutliga faststillelsen ska senareldggas till det skede da
avgorandet verkstalls.”

8. Iartikel 110.1 i samma lag foreskrivs féljande:

"I fragor som ror beskattning, personal inom offentlig forvaltning och gemensam marknad kan,
med avseende pa verkstilligheten av ett avgorande, verkningarna av en lagakraftvunnen dom i
vilken enskilda rattsforhallanden har faststallts for en eller flera personer utvidgas till att &ven
omfatta andra personer om foljande forhallanden foreligger:

a) Berorda personer ska befinna sig i samma rittsliga situation som de personer som omfattas av
det positiva avgorandet.

b) Den domstol som har meddelat beslutet har territoriell behorighet att ocksd prova deras
ansokningar om faststéllelse av de enskilda réttsférhallandena.

c) Berorda personer ska ansoka om utvidgad verkan av beslutet inom ett ar raknat fran det sista
meddelandet av detta beslut till de personer som var parter i forfarandet. Vid ett 6verklagande
i lagens intresse eller vid vanligt 6verklagande ska fristen borja 16pa fran det sista meddelandet
av det beslut genom vilket 6verklagandet slutgiltigt avgors.”

9. I artikel 221 i Ley 58/2003 General Tributaria (lag 58/2003 om allmén beskattning) av den
17 december 2003° foreskrivs foljande:

”1. Ett forfarande for erkdnnande av ritt till dterbetalning av felaktigt utbetalda belopp ska
inledas ex officio eller pa ansokan av den berérde i foljande fall:

a) Om det har forekommit dubbel inbetalning av skatteskulder eller straffavgifter.

b) Om det inbetalda beloppet dr hogre dn det belopp som skulle ha inbetalats till f6ljd av en
forvaltningsréttslig akt eller en egen bedomning.

”

10. I Ley 39/2015 del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(lag 39/2015 om forfaranden inom den offentliga férvaltningen) av den 1 oktober 2015 (nedan
kallad lag 39/2015) foreskrivs foljande i artikel 67, som har rubriken ”Ansékan om inledande av
skadestandsforfaranden”:

”1. Berorda personer kan endast inleda ett skadestandsforfarande om deras ritt att begira
skadestand inte ar preskriberad. Ritten att begira skadestand upphor ett ar efter det att den
handling utfordes eller den akt utfirdades for vilken begéran om skadestand inges eller ett
ar efter det att dess menliga verkan blivit uppenbar. I hidndelse av fysisk eller psykisk skada som

°  BOE nr 302 av den 18 december 2003, s. 23186.
10 BOE nr 236 av den 2 oktober 2015, s. 8934:3.
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vallats personer ska fristen borja 16pa fran det att vederborande har tillfrisknat eller fran det att
omfattningen av sviter och efterverkningar har faststéllts.

I de skadestandsmal som avses i artikel 32.4 och 32.5 i lag [40/2015]!'" 16per rétten att ansoka om
skadestand ut ett ar efter offentliggérandet i Boletin Oficial del Estado eller i Europeiska unionens
officiella tidning, beroende pa vilket som ér tillampligt, av det beslut som forklarar en bestaimmelse
forfattningsstridig eller [unions]réttsstridig.”

11. I artikel 106.4 i lag 39/2015 anges foljande:

"Forvaltningsmyndigheter far néar de ogiltigforklarar en bestimmelse eller en rattsakt i samma
beslut faststélla att berorda personer ska tillerkdnnas skadestind, om de forutsdttningar som
anges i [artikel] 32.2 och [artikel] 34.1 i lag [40/2015] &r uppfyllda ...”

12. Lag 40/2015 innehéller i sin prelimindra titel ett kapitel IV, med rubriken "Ansvar for
forvaltningsmyndigheter”, i vilket artiklarna 32-37 ingar.

13. I artikel 32 i denna lag, vilken géller principerna for forvaltningsmyndigheters ansvarighet,
foreskrivs foljande:

”1. Enskilda personer har ratt till skadestand fran behorig forvaltningsmyndighet for varje
inkraktande pa deras egendom eller rittigheter, om detta inkréktande &r en foljd av ett korrekt
eller felaktigt utovande av offentlig tjanst, utom vid force majeure eller en skada som den
enskilde enligt lag maste acceptera.

Upphdvande pa administrativ vdag eller genom domstolsbeslut av ett myndighetsbeslut,
forvaltningsréttsliga akter eller administrativa bestaimmelser ger i sig inte ratt till skadestand.

2. I alla hiandelser maste den skada som dberopas vara faktisk, ekonomiskt uppskattningsbar och
individualiserad med avseende pa en viss person eller grupp av personer.

3. Likasd har enskilda personer ritt till skadestand fran forvaltningsmyndigheter for varje
inkraktande pa deras egendom och rittigheter till f6ljd av tillimpningen av lagstiftningsakter
som inte géller frankdnnande av rdttigheter, vilka de inte ar réttsligt skyldiga att acceptera, om
detta anges i de berorda lagstiftningsakterna samt under de forutséttningar som déri anges.

Staten i egenskap av lagstiftare kan dven hallas ansvarig i foljande fall pa villkor att de
forutsédttningar som foreskrivs i foregdende punkter ér uppfyllda:

a) Om skadorna hérrér fran tillimpningen av en lagbestimmelse som foérklarats vara
forfattningsstridig, pa villkor att de krav som anges i punkt 4 &r uppfyllda.

b) Om skadorna harrér fran tillimpningen av en bestimmelse som ar [unions]réttsstridig, i
enlighet med bestimmelserna i punkt 5.

' Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector Publico (lag 40/2015 om rittslig reglering av den offentliga sektorn) av den 1 oktober 2015
(BOE nr 236 av den 2 oktober 2015, s. 89411) (nedan kallad lag 40/2015).
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4. Om skadan dr en foljd av tillimpningen av en lagbestimmelse som forklarats vara
forfattningsstridig kan en enskild person tillerkdnnas skadestand om denne vid vilken instans
som helst har mottagit ett slutgiltigt beslut om att talan mot den foérvaltningsréttsliga akt som har
vallat skadan ogillas, pa villkor att den enskilde har dberopat den forfattningsstridighet som
konstateras i ett senare skede.

5. Om skadan &r en foljd av tillimpningen av en bestdmmelse som forklarats sta i strid med
[unionsrétten] kan den enskilde erhélla ersédttning om denne vid vilken instans som helst har
mottagit ett slutgiltigt beslut om att talan mot den forvaltningsrittsliga akt som har vallat skadan
ogillas, pa villkor att den enskilde har dberopat det asidosiattande av unionsratten som konstateras
i ett senare skede. Dessutom ska samtliga foljande forutséttningar vara uppfyllda:

a) Rattsregeln ska syfta till att tilldela enskilda personer rattigheter.
b) Overtridelsen ska vara tillrickligt klar.

c) Det ska foreligga ett direkt orsakssamband mellan den ansvariga myndighetens asidosédttande
av den skyldighet som aldggs genom [unionsritten] och den skada som enskilda personer har
lidit.

6. Ett beslut dir en lagbestimmelse forklaras forfattningsstridig eller ddar en bestammelse
forklaras [unions]rittsstridig ska ha rattsverkan fran det att det har offentliggjorts i Boletin
Oficial del Estado eller i Europeiska unionens officiella tidning, beroende pa vilket som &r
tillampligt, sdvida inte annat foreskrivs i beslutet.

»

14. I artikel 34.1 i ndimnda lag, som har rubriken ”Skadestdnd”, foreskrivs foljande:

»

I de fall av ansvarighet som anges i artikel 32.4 och 32.5 kan skador som intréffat under en period
pa fem ar fore tidpunkten for offentliggérandet av det beslut dér det forklaras att en
lagbestammelse &r forfattningsstridig eller dar det forklaras att en bestimmelse star i strid med
[unionsratten] bli foremal for ett skadestand, savida inte annat foreskrivs i beslutet.”

III. Administrativt forfarande

15. Till foljd av talan som viackts av enskilda personer inledde kommissionen den 25 juli 2016 ett
EU-pilotfoérfarande mot Konungariket Spanien avseende artiklarna 32 och 34 i lag 40/2015 med
motiveringen att likvdrdighetsprincipen och effektivitetsprincipen eventuellt asidosattes.
Eftersom detta forfarande blev resultatlost avslutades det den 18 januari 2017. Kommissionen
inledde da ett overtradelseforfarande.

16. Genom skrivelse av den 15 juni 2017 forelade kommissionen Konungariket Spanien att
inkomma med sina synpunkter med anledning av dess betdnkligheter rérande artiklarna 32
och 34 i lag 40/2015 vad avser likvirdighetsprincipen och effektivitetsprincipen. Den
4 augusti 2017 forklarade denna medlemsstat for kommissionen varfér den ansag att de berérda
bestimmelserna stod i 6verensstimmelse med dessa principer.
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17. Den 26 januari 2018 avgav kommissionen ett motiverat yttrande i vilket den redovisade
skdlen till att den ansdg att artikel 32.3—-32.6 och artikel 34.1 andra stycket i lag 40/2015 samt
artikel 67.1 tredje stycket i lag 39/2015 stod i strid med effektivitetsprincipen och
likvardighetsprincipen och tillbakavisade de argument som framforts av Konungariket Spanien i
dess skrivelse av den 4 augusti 2017.

18. Genom skrivelse av den 26 mars 2018, sasom f6ljd av ett mote med kommissionen den
14 mars 2018, besvarade Konungariket Spanien det motiverade yttrandet och upprepade sin
stindpunkt att den spanska regleringen av ansvarighet for staten ar forenlig med
likvardighetsprincipen och effektivitetsprincipen. Genom skrivelse av den 20 november 2018
forklarade emellertid denna medlemsstat for kommissionen att den hade reviderat sin
standpunkt och att den skyndsamt skulle dversdnda ett lagstiftningsforslag for att bringa spansk
ritt i Overensstimmelse med unionsrittens krav. Detta forslag 6versandes till kommissionen den
21 december 2018.

19. Till foljd av ett nytt mote den 18 mars 2019 6versinde kommissionen den 15 maj 2019 en
handling till Konungariket Spanien dir den forklarade att man med ndmnda lagforslag
visserligen eventuellt kunde komma till rdtta med asidoséttandet av likvardighetsprincipen, men
att detta inte var fallet i fraga om &sidosdttandet av effektivitetsprincipen.

20. Genom skrivelse av den 31 juli 2019 foérklarade Konungariket Spanien att det for tillfalligt inte
var mojligt att utforma nya lagforslag, eftersom landet hade en expeditionsregering som enbart
skotte lopande drenden (Gobierno en funciones).

IV. Forfarandet vid domstolen och parternas yrkanden

21. Kommissionen har, genom ansékan av den 24 juni 2020, yrkat att EU-domstolen ska forklara
att Konungariket Spanien genom att anta och vidmakthalla artikel 32.3-32.6 och artikel 34.1
andra stycket i lag 40/2015 samt artikel 67.1 tredje stycket i lag 39/2015 inte har fullgjort sina
skyldigheter i enlighet med effektivitetsprincipen och likvéardighetsprincipen.

22. Konungariket Spanien har yrkat att domstolen ska forklara att denna talan inte kan tas upp till
provning i sak och avvisa den, i den man som kommissionen havdar att Konungariket Spanien, om

talan bifalls, maste omforma sin reglering av ansvarighet,.

23. Konungariket Spanien och kommissionen yttrade sig muntligt vid férhandlingen den
11 mars 2020.

V. Bedomning

A. Huruvida talan kan tas upp till provning i sak

24. 1 sitt svaromal hdvdar Konungariket Spanien att forevarande talan inte kan tas upp till
provning i sak eftersom kommissionen yrkar att den spanska regleringen av statens
skadestandsansvar ska omformas i sin helhet och dirmed utvidgar féremalet for talan jamfort
med vad som anges i det motiverade yttrandet.
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25. Enligt fast rattspraxis faststélls saken i ett mal om fordragsbrott enligt artikel 258 FEUF genom
kommissionens motiverade yttrande. Talan maste alltsa grunda sig pa samma skal och grunder
som de som anges i detta yttrande.

26. Sasom Konungariket Spanien har gjort géllande havdar férvisso kommissionen i sin ansékan
att den spanska regleringen maste omformas i sin helhet om domstolen finner férevarande talan
grundad.

27. Jag konstaterar emellertid att kommissionen uttryckligen har angett vilka bestimmelser som
forevarande talan avser, namligen artikel 32.3—-32.6 och artikel 34.1 andra stycket i lag 40/2015
samt artikel 67.1 tredje stycket i lag 39/2015, vilka alla behandlar ett skadestdndsansvar for staten
i egenskap av lagstiftare vid ett asidosdttande av unionsriatten. Det framgar dessutom tydligt av
kommissionens ansokan att denna endast ifragasétter den rattsliga regleringen av statens ansvar i
egenskap av lagstiftare och endast avser det ansvar for staten som hérror fran lagstiftningsakter
som star i strid med unionsréatten.

28. Jag maste harvidlag understryka att kommissionen vid forhandlingen éaterigen pekade pa de
situationer som forevarande talan avser. Det giller sdlunda statens skadestandsansvar i egenskap
av lagstiftare vid ett asidosédttande av unionsréitten bade om den skada som lidits direkt harror
fran ett handlande eller en underlatenhet fran lagstiftarens sida, utan nagon forvaltningsrattslig
akt som mellanled, och om den harror fran att en myndighet med tillimpning av en lag har
antagit en forvaltningsréttslig akt i ett fall dar denna faktiskt inte hade nagot handlingsutrymme
for att anta denna akt.

29. Jag konstaterar dessutom att det i det motiverade yttrandet hénvisas till ssmma bestdmmelser
som de som avses i forevarande talan och att kommissionen déri angav grunder nirliggande dem
som den anfort i sin ansékan, varfér man inte kan sluta sig till ndgon utvidgning av féremalet for
talan.

30. Jag anser saledes att forevarande talan utan nagon som helst tvekan kan tas upp till provning i
sak.

B. Provning i sak

1. Effektivitetsprincipen

31. Kommissionen hédvdar att den spanska regleringen av statens ansvar i egenskap av lagstiftare
vid ett asidosdttande av unionsrétten, i enlighet med vad som anges i artikel 32.5 i lag 40/2015,
strider mot effektivitetsprincipen genom att det for skadestand for vallade skador krévs att tre
forutsattningar foreligger, namligen, for det forsta, att ett skadestdndsansvar for staten i egenskap
av lagstiftare dr understallt villkoret att EU-domstolen har forklarat en lagstiftningsakt vara
oforenlig med unionsrétten, for det andra att den skadelidande innan skadestandstalan vacks vid
en domstol ska ha mottagit ett slutgiltigt beslut om att talan mot den forvaltningsréttsliga akt som
har vallat skadan ogillas och slutligen, fér det tredje, att den enskilde ska ha aberopat
asidosdttande av unionsrétten inom ramen for denna foregaende talan.

2 Dom av den 17 april 2018, kommissionen/Polen (Bialowiezaskogen) (C-441/17, EU:C:2018:255 punkt 65), dom av den 3 juni 2021,
kommissionen/Tyskland (grénsvarden — NO2) (C-635/18, ej publicerad, EU:C:2021:437, punkt 47), och dom av den 24 juni 2021,
kommissionen/Spanien (forsimring av naturomradet Dofana) (C-559/19, EU:C:2021:512, punkt 160).
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32. Kommissionen tillagger att preskriptionsfristen for en ansvarstalan mot staten i egenskap av
lagstiftare avseende dsidosittande av unionsritten i artikel 67.1 i lag 39/2015 samt begrénsningen i
artikel 34.1 i lag 40/2015 av skador som kan vara foremal for ett skadestand till hogst fem ar fore
utfirdandet av en forklaring om oforenlighet ocksa &ér tva krav som é&r oforenliga med
effektivitetsprincipen.

33. Konungariket Spanien gor emellertid inledningsvis géllande att talan ska ogillas eftersom
kommissionen har gjort en partiell och ofullstindig bedomning av de berérda bestimmelserna.
Konungariket Spanien anser att kommissionen for att faststilla att den spanska reglering i sin
helhet strider mot effektivitetsprincipen borde ha tagit hénsyn till helheten i regleringen av
myndigheters ansvar vid ett &sidosdttande av unionsréitten samt till det stora utrymme for
skonsmadssig bedomning som medlemsstaterna har i friga om hur de ska reglera ett ansvar for
staten.®

34. Jag kommer att inleda min bedomning med detta argument, eftersom kommissionens
invindningar i frdga om asidosdttande av effektivitetsprincipen genom endast de angivna
bestimmelserna inte kan vinna bifall om det visar sig finnas fog for detta.

a) Kommissionens inriktning pa vissa bestdmmelser

35. Konungariket Spanien gor géllande att kommissionen &r skyldig att bedoma alla nationella
bestimmelser som kan vara relevanta for att avgéora om den spanska regleringen av
skadestandsansvar for staten i dess egenskap av lagstiftare verkligen strider mot
effektivitetsprincipen och likvardighetsprincipen.

36. Enligt denna medlemsstat garanterar emellertid bade de "ordindra”'* rattsmedlen och det
“allmédnna medlet” i artikel 32.1 i lag 40/2015, vilket mojliggor for ett skadestandsansvar for
forvaltningsmyndigheter, att enskilda personer har tillgdng till effektiva rattsmedel om de lider
skada pa grund av ett asidoséttande av unionsrétten fran myndigheternas sida. Det foljer dérav att
artikel 32.5 i denna lag ar en kompletterande bestammelse i vilken det anges ett sarskilt rattsmedel
for enskilda som dessforinnan har vickt en talan och fatt ett negativt avgérande i vilket hdansyn
inte har tagits till att den tillampade lagbestimmelsen ar oférenlig med unionsrétten.

37. Medlemsstaten hdvdar att kommissionen vid sin partiella beddmning dessutom borde ha
tillampat omvénd bevisborda i fraga om det tillvitade fordragsbrottet.

38. I domstolens praxis ér det klart och tydligt fastslaget att i varje fall dar fraga uppkommer om
huruvida en nationell processuell bestimmelse medfor att det blir omojligt eller orimligt svart att
tillaimpa unionsritten ska bedomas med beaktande av bestimmelsens funktion i forfarandet vid

Konungariket Spanien havdar pa flera stillen i sina inlagor att det krdvs en samlad beddmning av denna reglering ocksa for att faststélla
om det foreligger ett sidosattande av likvirdighetsprincipen. A ena sidan framgar det emellertid tydligt av innehallet i de argument som
framforts av denna medlemsstat att en sidan 6vergripande bedomning endast skulle ha gjort det mojligt att visa om den ifrdgavarande
regleringen ar effektiv. A andra sidan vill jag framhalla att kommissionens invindning angiende ett &sidosittande av
likvéirdighetsprincipen endast grundar sig pa en jaimforelse mellan talan om statens skadestindsansvar som vicks med avseende pa en
forfattningsstridig lag i enlighet med artikel 32.4 i lag 40/2015 och talan om statens skadestdndsansvar som vidcks med avseende pa en
unionsrattsstridig lag i enlighet med artikel 32.5 i lag 40/2015. Det foreligger saledes inget behov av att beddma samtliga bestimmelser i
den spanska rittsordningen om skadestdnd for skador som véllats av myndigheterna. Jag tar dérfér upp detta argument fran
Konungariket Spaniens sida endast i samband med prévningen av om det foreligger ett dsidosittande av effektivitetsprincipen.

14 Det vill sdga besvir 6ver myndighetsbeslut i friga om den handling som har vallat skadan, omprévning ex officio av forvaltningsrattsliga
akter, forfarandet for aterbetalning av felaktigt utbetalda belopp i ett skattedrende och forfarandet for utvidgad verkan av en dom eller
ett beslut i ett skattedrende.
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nationella domstolar och andra myndigheter betraktat som en helhet samt forfarandets forlopp
och sdrdrag,” och att unionsritten inte kan foreskriva vilket forfarande som ska tillimpas om
flera kan komma i fraga.'

39. Jag anser dock inte att detta krav innebédr att man systematiskt maste ga igenom samtliga
rattsmedel som allmént sett mojliggor ett skadestandsansvar for staten, nir foremalet for talan
om fordragsbrott endast avser regleringen av ett ansvar for staten i egenskap av lagstiftare.

40. Jag tolkar snarare detta villkor sa, att det genom detta krdvs en beddémning utifran
sammanhanget av de ifragasatta bestimmelserna, vilken skulle kunna medféra att ocksa andra
bestimmelser provas om dessa har en roll inom det berorda forfarandet eller faktiskt har samma
syfte, ndmligen att mojliggora ett skadestandsansvar for staten avseende lagar som ér oforenliga
med unionsratten.

41. For att kommissionen ska kunna anklagas for att soka fororda ett visst forfarande for
skadestandsansvar for staten i egenskap av lagstiftare och inte ett annat krévs det vidare att de
forfaranden som Konungariket Spanien har redogjort for har samma syfte, ndmligen just ett
skadestandsansvar for staten i egenskap av lagstiftare.

42. Jag finner emellertid inte att sa ar fallet. Ingen av de bestimmelser som Konungariket Spanien
dberopar, enligt vad som framgar av deras lydelse, vare sig syftar till eller mojliggor for erhéllande
av skadestand for skador som staten i egenskap av lagstiftare orsakat genom ett asidosédttande av
unionsratten.

43. For det forsta hdvdar Konungariket Spanien att de "ordinédra” rattsmedlen gor det mojligt att
ansoka om skadestand for ett asidosédttande av unionsratten fran myndigheternas sida.

44. Visserligen garanterar vart och ett av dessa rattsmedel att enskilda personer pa nagot sétt kan
erhélla skadestind for skador som orsakats av forvaltningen i allménhet eller &tminstone fa till
stand ett aterstdllande av den tidigare radande situationen och en begriansning av skadan samt att
en ansokan om skadestand kan inges med avseende pa ett asidosédttande av unionsridtten. En
granskning av dessa olika rédttsmedel visar emellertid att inget av dem mojliggor ett
skadestdndsansvar for staten i egenskap av lagstiftare.

45. For det forsta garanterar dterbetalning av felaktigt inbetalda belopp i ett skattedrende endast
att skattemyndigheten &terstiller en situation vid fér mycket inbetald skatt och mojliggor pa intet
satt nagot skadestandsansvar for staten i egenskap av lagstiftare och skadestand for vallad skada.
Jag noterar dessutom att omradet for forfarandet for aterbetalning av felaktigt inbetalda belopp, i
enlighet med spansk rétt, i materiellt hdnseende ar begridnsat till beskattningsarenden, och
forfarandet kan sédledes i alla hdandelser inte betraktas som ett “ordinért” rattsmedel med hjalp av
vilket skadestind kan erhéllas for skador som staten i egenskap av lagstiftare véllat genom ett
asidosdttande av unionsratten.

46. For det andra forhéller det sig pa samma sitt i fraga om forfarandet for utvidgad verkan av en
dom eller ett beslut, eftersom ocksa detta dr materiellt begrénsat. Enligt detta forfarande kan, pa
vissa omraden, verkan av en slutgiltigt avgorande i vilket enskilda rattsforhallanden har faststallts

> Dom av den 16 juli 2020, Caixabank och Banco Bilbao Vizcaya Argentaria (de forenade malen C-224/19 och C-259/19, EU:C:2020:578,
punkt 85), dom av den 20 maj 2021, X (tankbilar f6r gasol) (C-120/19, EU:C:2021:398, punkt 72), och dom av den 10 juni 2021, BNP
Paribas Personal Finance (de férenade malen C-776/19-C-782/19, EU:C:2021:470, punkt 28).

® Dom av den 4 oktober 2018, Kantarev (C-571/16, EU:C:2018:807, punkt 130).
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till forméan for en person utstrackas till att dven omfatta andra personer i samma situation.
Anvéindning av detta forfarande som riattsmedel som gor det mojligt att halla staten ansvarig i
dess egenskap av lagstiftare forutsitter saledes att det i ett forsta slutgiltigt beslut eller en forsta
slutgiltig dom dessforinnan har slagits fast ett ansvar for staten i egenskap av lagstiftare i en
identisk situation. Detta rédttsmedel kan séaledes heller inte betraktas som ett “ordindrt”
rattsmedel som garanterar effektiviteten hos bestimmelserna om statens ansvar i egenskap av
lagstiftare, eftersom det endast &ér avsett att tillimpas i sadana fall dédr ett ansvar for staten i
egenskap av lagstiftare redan har slagits fast.

47. For det tredje vill jag i fraga om omprovning ex officio av forvaltningsrattsliga akter papeka
dels att en sadan endast gor det mojligt att gottgéra skador som orsakats av forvaltningsrattsliga
atgirder och inte skador som orsakats direkt av lagen, dels att sddan omprévning &r helt
avhingig av att myndigheterna véljer att tillimpa den. Det forefaller mig darfér uteslutet att den
kan ha nagon som helst inverkan pa tillimpningen av bestimmelserna om statens ansvar i dess
egenskap av lagstiftare i Spanien.

48. For det fjarde avser ett forvaltningsrittsligt besvar 6ver en forvaltningsrittslig atgérd som har
vallat skada ocksa just en mojlighet att, anslutningsvis och inte genomgaende, erhalla skadestand
for en skada som villats genom en forvaltningsrittslig dtgdrd. Ett skadestandsansvar for staten i
egenskap av lagstiftare dr sdledes uteslutet om skadan inte har véllats genom en
forvaltningsréttslig atgérd utan direkt av lagen," varfor rattsmedlet inte heller i detta fall kan
anses vara ett “ordindrt” rattsmedel enligt vilket staten kan alaggas skadestandsansvar i egenskap
av lagstiftare. '

49. Visserligen avser kommissionen dven det fall dar skadan formellt sett har vallats genom en
forvaltningsréttslig dtgédrd, om denna har antagits av en myndighet med tillimpning av en lag
som dr ofdrenlig med unionsritten utan att denna har det handlingsutrymme som krévs for att
vidta atgérden. Ett sddant rattsmedel mojliggor tveklost for enskilda personer som har lidit skada
pa grund av ndmnda atgard att erhalla skadestand. Inte heller i detta fall ror det sig dock formellt
sett om huruvida det dr staten i egenskap av lagstiftare som ska héllas ansvarig eller ej, utan om
huruvida detta géller i fraga om den forvaltningsmyndighet som vidtagit atgarden.

50. De sa kallade "ordindra” rattsmedel pa vilka Konungariket Spanien grundar sig har saledes
inte till syfte att erséitta skador som staten i egenskap av lagstiftare har vallat genom ett
asidosdttande av unionsritten, utan endast att mojliggora ett skadestand for skador som orsakats
genom att myndigheter utfirdar akter pa grundval av en lag som é&r oférenlig med unionsritten.
Kommissionen kan saledes heller inte anklagas for att endast till viss del ha bedomt den spanska
regleringen av ett ansvar for staten i egenskap av lagstiftare genom att endast inrikta sig pa
artikel 32.3-32.6 i lag 40/2015, som i detta sammanhang dr de enda relevanta bestimmelserna.

51. I vart fall konstaterar jag att de 6vriga rattsmedel som Konungariket Spanien anger omfattas
av kommissionens resonemang, trots att de inte &r foremal for forevarande talan om
fordragsbrott, eftersom tillimpningen av dessa dr ett forhandsvillkor for ett skadestandsansvar

17" Konungariket Spanien hdvdar upprepade ginger att en skada svarligen kan orsakas av en rittsakt som antagits av lagstiftaren utan att

denna tillimpas av nagon forvaltningsrittslig akt, varfor en talan mot den forvaltningsrittsliga akten kan récka for att gora det mojligt
for enskilda personer att erhalla skadestand for skada de lidit pa grund av den lag som inte 4r forenlig med unionsratten. Domstolens
praxis visar emellertid pd motsatsen, och de grundliggande avgérandena avseende statens ansvar for ett dsidoséttande av unionsrétten
galler just att lagstiftaren inte har inforlivat ett direktiv eller har inforlivat detta pa bristfilligt satt, vilket har skadat enskilda personer.

18 Jag noterar hédr att kommissionen tolkar ansvar for staten i egenskap av lagstiftare sdsom dven omfattande situationer dér skadan har
vallats av en forvaltningsrittslig atgdrd som antagits med tillimpning av en lag, i héndelse av att berord forvaltning saknar ett
bedémningsutrymme for antagandet av denna akt.
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for staten i egenskap av lagstiftare i enlighet med artikel 32.5 i lag 40/2015. Kommissionen kan
saledes heller inte anklagas for att inte ha beaktat sammanhanget vid bedomningen av de spanska
bestimmelserna om statens ansvar i egenskap av lagstiftare vid ett &sidosdttande av
unionsratten.

52. For det andra hdvdar Konungariket Spanien att artikel 32 i lag 40/2015 i sin helhet mojliggor
for att staten tillerkénns ett skadestandsansvar i egenskap av lagstiftare, varfor kommissionen inte
enbart kan avse artikel 32.3—32.6 i denna lag, och inrikta sin argumentation i frdga om ett pastatt
asidosdttande av effektivitetsprincipen pa artikel 32.5 i ndmnda lag.

53. Enligt denna medlemsstat utgor artikel 32.1 i lag 40/2015 det "allmdnna réattsmedlet” for att
garantera att staten i dess egenskap av lagstiftare alaggs ett skadestandsansvar for skador den
vallat enskilda genom att asidosétta unionsrétten.

54. Jag understryker i det sammanhanget att Konungariket Spaniens standpunkt har &ndrats
nagot under forfarandet. Medan dess argumentation i dess inlagor var inriktad pa artikel 32.1 i lag
40/2015, har medlemsstaten vid forhandlingen sokt pavisa att lagstiftarens skadestandsansvar
regleras i artikel 32.3 i denna lag.

55. Inget av dessa argument kan emellertid godtas.

56. For det forsta framgar det tydligt av lydelsen att artikel 32.1 i lag 40/2015 mojliggor ett
skadestdnd "fran behorig forvaltningsmyndighet” for all skada som lidits av enskilda personer om
denna skada "ar en f6ljd av ett korrekt eller felaktigt utovande av offentlig tjanst”. Forutom att jag
betvivlar att lagstiftning kan klassificeras som "utévande av offentlig tjanst” och att staten i
egenskap av lagstiftare kan betraktas som en forvaltningsmyndighet bland andra, konstaterar jag
att en sadan allman formulering som avser ett ansvar for samtliga forvaltningsmyndigheter, star i
ett motsatsforhallande till den i artikel 32.3-32.6 i denna lag, som endast avser statens ansvar i
dess egenskap av lagstiftare.

57. Om artikel 32.1 i lag 40/2015 saledes faktiskt dr det "allmdnna réttsmedlet” for att hélla
myndigheter ansvariga blir ansvaret for staten i egenskap av lagstiftare féremal for sarskilda
bestdmmelser som i praktiken blir 6verflodiga om man betraktar denna forsta bestimmelse som
tillracklig for att halla staten ansvarig i dess egenskap av lagstiftare vid ett &sidosédttande av
unionsrétten. Denna bestdmmelse kan saledes inte anses syfta till att gora det mojligt att erhélla
skadestdnd for skador som staten har vallat i egenskap av lagstiftare, eftersom denna mdjlighet
just regleras i artikel 32.3—-32.6 i denna lag.

58. For det andra bortser dessutom argumentet att artikel 32.3 i lag 40/2015 &ér den relevanta
bestémmelsen vad giller mojligheten till skadestand for skador som staten orsakat i egenskap av
lagstiftare pa grund av en lag som &r ofdrenlig med unionsritten fran sjalva lydelsen i denna
bestdmmelse. Det foreskrivs namligen i denna att enskilda personer kan fa skadestand for varje
inkraktande pa deras egendom eller rittigheter "till f6ljd av tillampningen av lagstiftningsakter ...
om detta anges i de berorda lagstiftningsakterna samt under de forutsdttningar som déri anges”.”
Bestammelsen avser saledes inte statens ansvar i egenskap av lagstiftare vid ett asidosdttande av

1 Jag kommer att mer ingdende behandla denna fraga inom ramen fér prévningen av de invindningar avseende effektivitetsprincipen som
framforts av kommissionen. Se punkt 67 och f6ljande punkter i férevarande forslag till avgorande.

% Min kursivering.
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unionsrétten, utan endast mojligheten att erhélla skadestand fran denna for skador som vallats
genom en lag som inte innebdr nagot asidosdttande av unionsrdtten, och under de
forutsattningar som déri anges.

59. Konungariket Spanien har emellertid gjort gidllande att denna bestimmelse nyligen har tolkats
av Tribunal Supremo (Spaniens hogsta domstol) pa sa sitt att den gor det mojligt att hélla staten
ansvarig i egenskap av lagstiftare vid ett asidosédttande fran dennas sida av unionsritten.

60. Enligt EU-domstolens praxis ska rackvidden av nationella lagar och andra forfattningar
bedomas med beaktande av de nationella domstolarnas tolkning av dessa.? Trots att
EU-domstolen dérfor ibland kan fjarma sig fran sjdlva lydelsen av en bestimmelse vid en
provning av en tolkning som gjorts av de nationella domstolarna star det dock helt klart att
enstaka domstolsavgoranden i ett sammanhang dér réttspraxis praglas av ett annat synsitt inte
kan beaktas® och att, nér en nationell lagstiftning dr foremal for skilda tolkningar som kan tas i
beaktande, denna lagstiftning atminstone inte ar tillrackligt tydlig for att sédkerstdlla en
tillaimpning som &r férenlig med unionsrétten.

61. Ienlighet med ovanndmnda finner jag att en isolerad tolkning i rattspraxis som avviker fran en
bestdmmelses lydelse inte kan beaktas och att en sddan tolkning i alla handelser alltid 16per risk att
fordunkla den nationella lagstiftningen till den grad att det inte kan garanteras att tillimpningen
ar forenlig med unionsrétten.

62. Konungariket Spanien aberopar till stod for sitt argument endast en enda dom av Tribunal
Supremo (Hogsta domstolen), och detta trots att denna dom tycks ger uttryck for en avvikande
tolkning av lagstiftningen, som strider mot ordalydelsen i artikel 32.3 i lag 40/2015.*
Medlemsstaten har dessutom sjdlv understrukit att d&ven om det beddémdes att talan kunde tas
upp till sakprovning ogillades den darefter med hanvisning till att forutsdttningarna fér nimnda
bestammelse inte var uppfyllda.

63. Ett isolerat exempel, s& som det ndimnda, tycks mig salunda inte vara tillfyllest for att visa att
artikel 32.3 i lag 40/2015 gor det mojligt att hélla staten ansvarig i dess egenskap av lagstiftare vid
ett asidosdttande av unionsrétten, trots att de forutsiattningar som anges i denna bestimmelse inte
ar uppfyllda.

64. Om till och med den dom som aberopas av Konungariket Spanien kan tolkas s&, att den
mojliggor ett skadestandsansvar for lagstiftaren pa grundval av artikel 32.3 i lag 40/2015 i strid
med de forutsittningar som anges i denna bestimmelse, maste det i alla hdndelser konstateras att
den nationella lagstiftningen inte ar tillrackligt klar for att dess tillimpning ska vara forenlig med
unionsratten.

65. Eftersom varken de “ordindra” riattsmedlen eller artikel 32.1 och artikel 32.3 i lag 40/2015
syftar till att staten i egenskap av lagstiftare ska kunna aldggas ett ansvarig for skador som vallats
enskilda vid ett asidosédttande av unionsriatten kan kommissionen saledes inte anklagas for att

2 Dom av den 18 juli 2007, kommissionen/Tyskland (C-490/04, EU:C:2007:430, punkt 49), och dom av den 16 september 2015,
kommissionen/Slovakien (C-433/13, EU:C:2015:602, punkt 81).

2 Dom av den 9 december 2003, kommissionen/Italien (C-129/00, EU:C:2003:656, punkt 32).
% Dom av den 9 december 2003, kommissionen/Italien (C-129/00, EU:C:2003:656, punkt 33).

% TJag konstaterar att denna medlemsstat inte har angett huruvida detta avgérande ar en kassationsdom inom ramen for ett forfarande som
syftar till att forenhetliga medlemsstatens rattspraxis, vilket det foérhallandet att den har meddelats av Tribunal Supremo (Hogsta
domstolen) kan tyda pa. S& som denna medlemsstat gor gillande &r det namligen endast Tribunal Supremo (Hogsta domstolen) som kan
prova ansokningar om skadestand frén staten i dess egenskap av lagstiftare.
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endast ha inriktat sig pa artikel 32.5 i lag 40/2015, vilken ar den enda relevanta bestammelsen i
detta hinseende, i syfte att préva om de spanska bestimmelserna om statens ansvar i egenskap av
lagstiftare vid ett asidosdttande av unionsritten stdr i Overensstimmelse med
effektivitetsprincipen.

66. Jag anser darfor att det huvudargument som framlagts av Konungariket Spanien ska avvisas.
Jag kommer nu att prova de grunder som har anforts av kommissionen avseende asidosdttandet
av effektivitetsprincipen genom de spanska bestdmmelserna om statens ansvar i egenskap av
lagstiftare vid ett dsidosdttande av unionsrétten.

b) Villkoren i artikel 32.5 i lag 40/2015

67. Kommissionen har hévdat att de villkor som anges i artikel 32.5 i lag 40/2015 for statens
skadestdndsansvar i egenskap av lagstiftare vid ett asidosdttande av unionsrétten ér oforenliga
med effektivitetsprincipen. Jag kommer darfor att i tur och ordning prova dessa tre villkor for att
faststdlla om de i praktiken kan gora det omojligt eller orimligt svart att erhalla skadestand for
skada som staten i egenskap av lagstiftare har véllat genom ett asidosédttande av unionsratten.

1) Villkoret att det ska finnas ett avgorande fran EU-domstolen i vilken berord lagstiftningsakt
forklaras oférenlig med unionsrdtten

68. Kommissionen framhaller att det i artikel 32.5 i lag 40/2015 foreskrivs att skadan ska ”[vara]
en foljd av tillimpningen av en bestammelse som forklarats st i strid med unionsratten”, varvid
det i artikel 67.1 i lag 39/2015 forklaras att beslutet i vilket en bestammelse forklaras sta i strid
med unionsritten ska offentliggoras i Europeiska unionens officiella tidning.

69. Eftersom det endast dr EU-domstolens avgoranden som publiceras i Europeiska unionens
officiella tidning och eftersom det dessutom endast dr domar som meddelas med anledning av en
talan om fordragsbrott som kan medfora en forklaring om att nationell rétt dr oférenlig med
unionsratten, tolkar kommissionen artikel 32.5 i lag 40/2015 jamford med artikel 67.1 i lag
39/2015 sa, att det maste foreligga en dom som meddelats av domstolen i vilken ett fordragsbrott
slas fast for att en skadestandstalan ska kunna viackas mot staten i egenskap av lagstiftare.

70. Konungariket Spanien tillstar att det for att staten ska &dra sig ett skadestandsansvar i
egenskap av lagstiftare i enlighet med artikel 32.5 i lag 40/2015 och artikel 67.1 i lag 39/2015
krévs ett beslut av EU-domstolen om oférenlighet med unionsratten, men férklarar samtidigt att
det inte maste vara en dom som meddelats med anledning av en talan om férdragsbrott.

71. Det framgar tydligt av domstolens praxis att skadestandet inte far villkoras av att domstolen
dessforinnan har faststillt en sddan Overtrddelse av unionsritten som kan tillskrivas en
medlemsstat® och heller inte av att domstolen dessforinnan ska ha faststillt att ett sddant
asidosattande foreligger i en dom i ett mal om forhandsavgorande.

72. Den forsta forutsattningen i artikel 32.5 i lag 40/2015 jamford med artikel 67.1 i lag 39/2015,

vilken inte har bestritts av Konungariket Spanien, genom vilken det som férhandsvillkor for ett
skadestdndsansvar for staten i egenskap av lagstiftare krdvs att en forklaring av att en

% Dom av den 24 mars 2009, Danske Slagterier (C-445/06, EU:C:2009:178, punkt 37).
% Dom av den 26 januari 2010, Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, punkt 38).
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lagstiftningsakt dr oférenlig med unionsrétten har offentliggjorts i Europeiska unionens officiella
tidning tycks mig saledes uppenbart sta i strid med domstolens praxis och kan i praktiken gora
det omojligt eller orimligt svart att erhalla skadestand for skada som vallats av staten i egenskap av
lagstiftare.

73. Konungariket Spanien bestrider emellertid att detta krav kranker effektivitetsprincipen.
Denna medlemsstat framfor hérvidlag &ater sitt argument angdende forekomst av andra
rittsmedel som gor det mojligt att hélla de spanska myndigheterna ansvariga vid ett
asidosdttande av unionsrdtten. Spanien forklarar att artikel 32.5 i lag 40/2015 utgor ett
kompletterande rittsmedel,” som gor det mojligt att hélla staten ansvarig i dess egenskap av
lagstiftare for asidoséttande av ett lagakraftvunnet avgérande, om en talan som dessférinnan har
vickts mot den omstridda akten har ogillats. Konungariket Spanien anser att endast en dom
meddelad av EU-domstolen som har allmingiltig verkan (erga omnes) kan gora det mojligt att
ifragasdtta ett lagakraftvunnet avgorande.

74. For det forsta syftar, som jag framhaéllit, inget av de rattsmedel som &beropas av Konungariket
Spanien till att aldgga staten i egenskap av lagstiftare ett skadestandsansvar for lagstiftningsakter
som star i strid med unionsrétten. Snarare &n att tjdna som en kompletterande mojlighet att halla
staten ansvarig ar artikel 32.5 i lag 40/2015 den enda mojligheten att erhélla skadestand for skada
staten i egenskap av lagstiftare har vallat genom ett asidoséttande av unionsratten.

75. Sasom dven kommissionen har papekat tycks det mig dessutom f6lja av sjalva principen om
statens ansvar for ett asidosiattande av unionsrétten att denna bestdmmelse endast dr avsedd att
tillaimpas i sista hand, nar de ovriga rittsmedel som star enskilda personer till buds inte har gjort
det mojligt for dem att skydda de réttigheter som dessa har i enlighet med unionsrétten. Denna
karaktaristik hos mekanismen for statens ansvar vid &sidosdttande av unionsritten innebar for
den skull inte att mekanismen é&r ett "kompletterande” riattsmedel som skulle motivera kravet
i fraga om en foregaende dom meddelad av EU-domstolen for att kunna tillampas.

76. For det andra forstar jag inte relevansen av Konungariket Spaniens argument i fraga om
behovet av att skydda ett lagakraftvunnet avgérande. A ena sidan finns det inget i lydelsen av
artikel 32.5 i lag 40/2015 som pekar pa att dess tillimpningsomrade omfattar ett
skadestdndsansvar for staten i egenskap av lagstiftare vid asidosédttande av ett lagakraftvunnet
avgorande. Dessutom anser jag att ett inledande av en skadestandstalan mot staten i egenskap av
lagstiftare, efter det att en talan mot den akt som gir nagon emot har ogillats, pa intet sitt
undergriver ett lagakraftvunnet avgorande i form av ett beslut eller en dom som meddelas till
foljd av denna talan.

77. Det framgar av domstolens praxis att ett forfarande i syfte att hélla staten skadestandsansvarig
inte har samma foremal och inte nédvéandigtvis ror ssmma parter som ett forfarande som har gett
upphov till ett lagakraftvunnet och réttskraftigt avgorande.® Ett skadestandsansvar for staten i
egenskap av lagstiftare syftar inte till att mojliggéra en omprovning av ett slutgiltigt réttsligt
avgorande och ifragasdtta de rdttsforhallanden som slas fast dari utan till att kompensera de
tillkortakommanden som har medfort att skyddet for de réttigheter som enskilda har i enlighet
med unionsriatten inte har garanterats. Trots att detta problemomrdde inte omfattas av
forevarande talan noterar jag att EU-domstolen uttryckligen framhéller detta i fraga om statens

7 Spanien betecknar till och med detta rattsmedel som en “kvarleva fran tidigare” men anvinde dndé denna term vid férhandlingen.
% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 30 september 2003, Kébler (C-224/01, EU:C:2003:513, punkt 39).
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skadestandsansvar nir en nationell domstol har dsidosatt unionsritten; detta eftersom principen
om lagakraftvunna avgorandens réttskraft inte utgér nagot hinder for att principiellt erkdnna att
staten kan hallas skadestandsansvarig.*

78. De argument som framfors av Konungariket Spanien kan salunda inte ifragasitta
konstaterandet att det strider mot effektivitetsprincipen att krdva att en dom ska ha meddelats av
EU-domstolen innan ett skadestandsansvar for staten i egenskap av lagstiftare intréder.

2) Villkoret att ett slutgiltigt beslut ska ha meddelats genom vilket en talan av en enskild
skadelidande mot den forvaltningsréttsliga akt som har villat skadan ogillas

79. Kommissionen hdvdar att framstéllningen i artikel 32.5 i lag 40/2015 — dér det anges att en
enskild person, innan denne kan vécka talan pa denna grund, vid vilken instans som helst ska ha
mottagit ett slutgiltigt beslut om avslag pa ett 6verklagande av det administrativa avgérande som
har orsakat skadan —, dr absolut och att bestimmelsen dérfor strider mot effektivitetsprincipen
genom att det dari inte foreskrivs undantag for de fall ett foregaende anlitande av ett riattsmedel
kan valla orimliga svarigheter, sédrskilt i fall ddr skadan har orsakats direkt av lagen.

80. Konungariket Spanien anser att ndmnda forutsittning ar ett resultat av behovet av att
sammanjamka réttssiakerhetsprincipen med principen om skadestand for skador som orsakats av
staten i egenskap av lagstiftare. Det dr ocksa svart att ténka sig att en skada kan vallas direkt av en
lagstiftningsakt utan nagon forvaltningsrittslig akt som mellanled. Vidare gor Konungariket
Spanien gillande att denna forutsdttning inte kan tolkas sa, att alla rdttsmedel maste vara
uttomda innan talan kan védckas pa grundval av artikel 32.5 i lag 40/2015, eftersom det i texten
endast anges ett “slutgiltigt beslut”.

81. Jag erinrar hirvidlag om att en nationell domstol med avseende pa en medlemsstats
ansvarighet for asidosiattande av unionsrédtten kan underséka om den skadelidande har visat
rimlig aktsamhet for att forhindra skadan eller for att begrdansa dess omfattning och om denne i
god tid har anviant sig av alla de riattsmedel som star till hans forfogande.® Enligt en allmén
princip som dr gemensam for medlemsstaternas rattsordningar ska ndmligen den skadelidande,
med risk for att annars sjilv behova sta for skadan, visa en rimlig aktsamhet for att begransa
skadans omfattning.*

82. Detta dr exakt vad som anges i artikel 32.5 i lag 40/2015, dar det stélls som villkor for ett
skadestidndsansvar for staten i egenskap av lagstiftare att den skadelidande dessférinnan har
vackt talan mot den forvaltningsrattsliga akt som utfirdats med tillimpning av den lag som é&r
oforenlig med unionsritten. Genom att inom rdtt tid bestrida giltigheten av den
forvaltningsrittsliga akt som gar ndgon emot, vare sig detta sker genom ett besvir Over
myndighetsbeslut, genom en talan avseende &terbetalning av felaktigt utbetalda belopp eller
genom en utvidgad verkan av dom eller ett beslut, hade den skadelidande helt tydligt kunnat
undvika den skada som denne aberopar eller &tminstone kunnat begransa dess rackvidd.*

» Dom av den 30 september 2003, Kobler (C-224/01, EU:C:2003:513, punkt 40), dom av den 24 oktober 2018, XC m.fl. (C-234/17,
EU:C:2018:853, punkt 58), och dom av den 29 juli 2019, Hochtief Solutions Magyarorszagi Fidktelepe (C-620/17, EU:C:2019:630,
punkt 64).

% Dom av den 5 mars 1996, Brasserie du pécheur och Factortame (de forenade malen C-46/93 och C-48/93, EU:C:1996:79, punkt 84), och
dom av den 24 mars 2009, Danske Slagterier (C-445/06, EU:C:2009:178, punkt 60).

3 Dom av den 5 mars 1996, Brasserie du pécheur och Factortame (de férenade malen C-46/93 och C-48/93, EU:C:1996:79, punkt 84), och
dom av den 24 mars 2009, Danske Slagterier (C-445/06, EU:C:2009:178, punkt 61).

Se forslag till avgérande av generaladvokaten Poiares Maduro i malet Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08,
EU:C:2009:437, punkt 19 och féljande punkter).
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83. Som Konungariket Spanien framhaller, krévs det i artikel 32.5 i lag 40/2015 heller inte att alla
tillgangliga rattsmedel ska ha uttomts innan en ansvarstalan kan viackas mot staten i egenskap av
lagstiftare, utan endast ett avslag eller ogillande vid vilken instans som helst. Kravet pa att ha
bestritt giltigheten av den akt som gir nagon emot innebar sdledes inte att den skadelidande
alltid kan tillga alla tillgdngliga rdttsmedel och gar inte utéver den aktsamhet och skyndsamhet
som rimligtvis kan forvédntas av den skadelidande for att begransa omfattningen av skadan.

84. Denna andra forutsittning for en aktivering av mekanismen for statens ansvar i egenskap av
lagstiftare vid ett asidosdttande av unionsrdtten, i enlighet med artikel 32.5 i lag 40/2015,
strider saledes enligt min asikt inte mot effektivitetsprincipen om skadan formellt sett har
orsakats av en forvaltningsrattslig akt som utfirdats med tillimpning av en lag som é&r ofdrenlig
med unionsritten.

85. Jag noterar dessutom att en sadan forutséttning éven foreligger i fraga om ansvarstalan mot
unionen, vilket Konungariket Spanien yrkar att domstolen ska beakta vid bedomningen av
effektivitetsprincipen, eftersom domstolen har slagit fast att en skadestandstalan mot unionen
inte kan tas upp till sakprovning om den ror samma réttsstridiga forhallande och syftar till
samma ekonomiska resultat som en ogiltighetstalan mot det handlande av en institution som
orsakar skada och vilken den skadelidande har forsummat att vicka i ratt tid.*

86. Annorlunda forhaller det sig emellertid for den héndelse att skadan har orsakats direkt genom
lagen utan nagon forvaltningsrattslig akt som mellanled. Som jag redan har forklarat, och i motsats
till vad Konungariket Spanien gor gillande, kan man litt tédnka sig ett sadant fall, eftersom en lag
inte har rattsverkan endast via forvaltningsrattsliga akter.

87. Trots att det 6verensstimmer med effektivitetsprincipen att foreskriva att en enskild person
inte kan erhalla ersdattning for skada som vederborande uppsatligen eller av oaktsamhet har
underlatit att forhindra genom anvdndning av ett rattsmedel, framgar det tydligt av domstolens
praxis att detta forutsatter att det ar rimligt att av den skadelidande kréva att denne anvénder sig
av det ifrdgavarande riattsmedlet. *

88. Som kommissionen papekar anges det i artikel 32.5 i lag 40/2015 inte nagot undantag fran
forutséttningen att en skadelidande person redan ska ha vickt talan mot den forvaltningsrattsliga
akt som har orsakat skadan, éven om det inte finns nagon sddan akt, om sjilva lagen dr den direkta
orsaken till skadan. Det dr dock helt uppenbart att det rimligtvis inte pa grundval av denna
bestdmmelse kan krévas av en enskild att denne ska vécka talan mot en réttsakt for att kunna
halla staten ansvarig i dess egenskap av lagstiftare.

89. Denna forutsittning forhindrar i hdandelse av skada som orsakats direkt av lagen i realiteten
varje skadestandstalan mot staten i egenskap av lagstiftare nar skadan orsakas direkt av lagen.

90. Konungariket Spanien stodde sig vid forhandlingen pa en dom som meddelats av Tribunal
Supremo (Hogsta domstolen) enligt vilken det forelag en mojlighet att hélla staten ansvarig i dess
egenskap av lagstiftare for brott mot Spaniens konstitution dven i avsaknad av en
forvaltningsrittslig tillimpningsforeskrift, och trots att artikel 32.4 i lag 40/2015 innehaller
samma krav i friga om en foregidende talan som artikel 32.5 i denna lag. Som jag redan har angett
anser jag emellertid att en enstaka tolkning i réttspraxis som gar emot den tolkade bestimmelsens
lydelse inte kan beaktas och i alla hdndelser alltid riskerar att fordunkla den nationella

% Dom av den 14 september 1999, kommission/AssiDomén Kraft Products m.fl. (C-310/97 P, EU:C:1999:407, punkt 59).
% Dom av den du 24 mars 2009, Danske Slagterier (C-445/06, EU:C:2009:178, punkt 69).
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lagstiftningen till den grad att det inte kan garanteras att tillimpningen &r forenlig med
unionsrétten. S& som Konungariket Spanien gor gillande dr detta én mer fallet om det &r fraga
om att f6lja tolkningen av en annan bestimmelse én den som berors.

91. Jag finner saledes att artikel 32.5 i lag 40/2015 stér i strid med effektivitetsprincipen genom att
det enligt denna bestimmelse, for att staten i egenskap av lagstiftare ska kunna hallas ansvarig for
ett asidosiattande av unionsritten, alltid kriavs att den skadelidande dessforinnan har viackt talan
mot en forvaltningsrittslig akt, &ven om skadan har orsakats direkt av lagen.

3) Villkoret att en skadelidande har dberopat det dsidosdttande av unionsrdtten vilket
konstaterats i ett senare skede inom ramen for den talan som vickts mot den forvaltningsréttsliga
akt som orsakat skadan

92. Iartikel 32.5 i lag 40/2015 foreskrivs att det for ett skadestandsansvar for staten i egenskap av
lagstiftare kréavs att det asidosdttande av unionsrétten, som konstaterats i ett senare skede, har
dberopats inom ramen for den talan som vackts mot den forvaltningsrittsliga akt som gar nagon
emot. Kommissionen anser att ett sddant krav begridnsar mojligheten att erhalla skadestand for
skador som orsakats av staten i egenskap av lagstiftare till fall dér den &sidosatta unionsrattsliga
bestammelsen har direkt réattsverkan, vilket star i strid med effektivitetsprincipen.

93. Eftersom endast bestimmelser med direkt effekt innebédr en skyldighet for en nationell
domstol att inte tillimpa en bestimmelse i dess nationella lagstiftning som star i strid med dessa
bestammelser i unionsriatten, kan det enligt kommissionen rimligtvis inte krdvas att enskilda
personer som lidit skada ska aberopa bestimmelser som inte har direkt effekt d&ven om detta
aberopande inte har nagon direkt inverkan pa huruvida talan kan bifallas.

94. Konungariket Spanien har genmalt att begrdansningen av statens ansvar for sidosidttande av
unionsritten till bestimmelser med direkt effekt inte har ndgon grund i nagon bestimmelse
inom den spanska rdttsordningen. Det forhallandet att endast bestimmelser med direkt effekt
kan innebédra en skyldighet for en nationell domstol att inte tillimpa nationella bestimmelser
som star i strid med unionsritten inverkar inte pa mdjligheten och det ldmpliga i att inom
nationell ritt och inom ramen for en talan mot den forvaltningsrittsliga akt som gar nagon emot
gora gillande Overtrddelser av bestimmelser i unionsratten som saknar direkt effekt enligt
nationell ratt.

95. Jag framhaller att denna grund endast dr relevant i fraga om skador som orsakats av
lagstiftningen genom en forvaltningsrittslig akt som mellanled eftersom det, s& som jag har
pavisat i punkt 83 och foljande punkter i forevarande forslag till avgorande, endast ar i denna
situation som det 6verensstimmer med effektivitetsprincipen att for en ansvarstalan mot staten
krdava att talan viacks mot den forvaltningsrittsliga akt som har orsakat skadan. For det fall att
skadan har véllats direkt genom lagen &r det knappast av vikt att veta om det star i
overensstimmelse med effektivitetsprincipen att kriava att asidosittandet av unionsrétten gors
gillande inom ramen for talan mot den forvaltningsrittsliga akt som gér ndgon emot, eftersom
en sadan talan helt uppenbart inte kan kravas.

96. Som kommissionen har papekat har EU-domstolen tydligt faststéllt att en nationell domstol

inte ar skyldig att enbart med stod av unionsrdtten underlata att tillimpa en bestimmelse i
nationell ratt som strider mot unionsratten for det fall att bestammelsen i denna saknar direkt
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effekt.* I motsats till vad kommissionen hévdar anser jag dock inte att detta innebdr att det inom
ramen for en talan mot en forvaltningsrattslig akt dr 6verflodigt att gora géllande att de nationella
bestammelserna ésidositter bestimmelser i unionsréitten som saknar direkt effekt.

97. Att den skadelidande gor géllande att nationell ritt asidositter en bestimmelse som saknar
direkt effekt kan saledes forvisso inte fora med sig att berorda nationella bestimmelser inte ska
tillimpas inom ramen for en talan mot den forvaltningsrattsliga akt som gar nagon emot.

98. Ett dndamalsenligt aberopande vid nationella domstolar av bestimmelser i unionsrétten far
emellertid inte inskrdnka sig till endast en mdjlighet att forhindra att nationella bestaimmelser
tillampas, sa som kommissionen tycks mena. Bestimmelser i unionsritten som saknar direkt
effekt kan bland annat aberopas vid en nationell domstol inom ramen for skyldigheten att tolka
nationell rétt i 6verensstimmelse med unionsrétten och ha inverkan pé utgangen i malet, dven i
avsaknad av direkt effekt.

99. Kommissionen kan saledes inte med fog hévda att det tredje villkoret for att staten i egenskap
av lagstiftare ska kunna adra sig ansvar for asidosdttande av unionsritten, det vill sdga
dberopandet av ett asidosiattande av unionsratten inom ramen for en talan mot den akt som gar
nagon emot, innebér en begransning av skadestandsansvaret for staten i egenskap av lagstiftare
till att avse asidosédttanden av bestammelser med direkt effekt.

100. Detta konstaterande innebdr dock inte att villkoret att inom ramen for en talan mot den
forvaltningsréttsliga akt som gar ndgon emot ha dberopat ett asidosdttande av unionsrétten for
att vederborligen kunna halla staten ansvarig i egenskap av lagstiftare, star i 6verensstaimmelse
med effektivitetsprincipen.

101. I artikel 32.5 i lag 40/2015 foreskrivs ndmligen att den enskilde inom ramen for en
foregaende talan ska ha aberopat ett asidosédttande av unionsrétten, "som konstateras i ett senare
skede” i det beslut dar det forklaras att bestimmelsen stér i strid med unionsratten. Den enskilde
ska salunda inte bara ha bestritt giltigheten av den forvaltningsrittsliga akt som gar vederborande
emot utan maste dessutom korrekt ha faststillt vilken bestimmelse i unionsriatten som har
asidosatts och i enlighet med resonemanget i artikel 32.5 i lag 40/2015 ha forutsett
EU-domstolens beslut i fragan.

102. Om vickandet av talan mot den akt som gar nagon emot bar vittnesbérd om att den
skadelidande har visat rimlig aktsamhet och skyndsamhet for att undvika eller begrdnsa
omfattningen av skadan och detta ddrmed kan utgora en forutsiattning for en pafoljande
skadestdndstalan, kan, enligt min asikt, inte den omstdndigheten att vederborande inte korrekt
har utpekat den bestammelse i unionsrétten som har asidosatts utgora hinder for erhéallande av
skadestand for skadan. En enskild kan nédmligen inte anklagas for att inte sjalv ha faststallt vilken
bestdmmelse i unionsritten som staten har asidosatt, med &tfoljande forlust av sin ratt till
skadestand for liden skada, ndr det framfor allt ankommer pé staten att garantera att dess
lagstiftning star i 6verensstimmelse med unionsriatten och pa den nationella domstolen att
tillimpa bestimmelserna i unionsratten.

103. Ett sadant krav skulle innebéra att skadelidande personer i strid med effektivitetsprincipen
alaggs en skyldighet som gar utdver den rimliga aktsamhet som forvédntas av dem for att begriansa
skadans omfattning.

% Dom av den 24 juni 2019, Poptawski (C-573/17, EU:C:2019:530, punkt 68).
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104. Av ovanstdende foljer att artikel 32.5 i lag 40/2015 strider mot effektivitetsprincipen genom
att det i denna bestimmelse, for att staten i egenskap av lagstiftare ska kunna héllas ansvarig, kravs
ett foregaende konstaterande fran EU-domstolens sida av att den nationella ritten dr ofdrenlig
med unionsritten och att en talan dessforinnan har vickts mot den forvaltningsréttsliga akt som
gar ndgon emot inom ramen for vilken ett asidosdttande av unionsritten som, i ett senare skede
konstateras genom domstolens dom, har gjorts géllande utan att det i den berérda bestaimmelsen
foreskrivs nagot tillvigagéngssatt for den héndelse att skadan har orsakats av en lagstiftningsakt
utan nagon forvaltningsrittslig akt som mellanled.

4) Berdkningen av preskriptionsfristen och begrdinsningen av vilka skador som kan vara foremadl for
skadestand, enligt artikel 32.5 i lag 40/2015

105. Kommissionen har gjort géllande att bade artikel 67 i lag 39/2015, dar det anges att ritten att
begira skadestand for en skada upphor ett ar efter det att det beslut déar det forklaras att en
lagstiftningsakt star i strid med unionsrétten har offentliggjorts i Europeiska unionens officiella
tidning, och artikel 34.1 i lag 40/2015, dér det anges att endast skador som intrédffat under en
period av fem ar fore dagen for offentliggérandet kan bli foremal for skadestand, strider mot
effektivitetsprincipen.

106. Kommissionen anser att de bestimmelser som gor preskriptionsfristen liksom de skador for
vilka skadestdnd kan utgd avhingiga av ett beslut av EU-domstolen ocksa star i strid med
unionsritten, eftersom det inte krévs ett beslut av domstolen for att halla staten ansvarig i dess
egenskap av lagstiftare.

107. Konungariket Spanien har ater gjort gillande att ett foregdende domstolsavgoérande som
forutsdttning for statens skadestindsansvar i egenskap av lagstiftare inte strider mot
effektivitetsprincipen, varfor preskriptionsfristen och begrdansningen av vilka skador som
omfattas heller inte star i strid med denna, vilket géller i &én hogre grad da langden pé de berérda
fristerna inte har ifragasatts av kommissionen.

108. Sa som jag har visat i punkt 68 och foljande punkter i forevarande forslag till avgorande
racker det i detta hinseende att framhaélla att det villkor som anges i artikel 32.5 i lag 40/2015 for
statens skadestandsansvar i egenskap av lagstiftare asidositter effektivitetsprincipen vad avser
kravet pa ett dessforinnan meddelat beslut av domstolen dér det forklaras att de nationella
bestdmmelserna strider mot unionsritten.

109. Mot denna bakgrund strider &ven savél preskriptionsfristen for att viacka en ansvarstalan mot
staten i egenskap av lagstiftare som begriansningen av vilka skador som kan bli foremal for
skadestdnd pa grundval av denna mot effektivitetsprincipen, da utgdngspunkten &r ett beslut av
domstolen for bada dessa tidsperioder.

110. Mot bakgrund av det ovan anforda finner jag att de spanska bestimmelserna om statens

ansvar i egenskap av lagstiftare for &sidosittanden av unionsritten strider mot
effektivitetsprincipen.
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2. Likvdrdighetsprincipen

111. Kommissionen hévdar att de spanska bestimmelserna om statens ansvar egenskap av
lagstiftare strider mot likvardighetsprincipen genom att det i artikel 32.5 i lag 40/2015 anges att
det for att staten i egenskap av lagstiftare ska kunna &dra sig ansvar i hindelse av asidoséttande av
unionsrétten kravs att den bestimmelse som 6vertritts syftar till att tilldela en enskild person
rattigheter och att dvertradelsen ér tillrdackligt klar, medan dessa bada forutséttningar inte kravs
vid en skadestandstalan mot staten i egenskap av lagstiftare i hidndelse av brott mot Spaniens
konstitution. En ansvarstalan mot staten i egenskap av lagstiftare i hindelse av asidosdttande av
unionsréitten omfattas saledes av mindre gynnsamma villkor &n en ansvarstalan mot staten i
egenskap av lagstiftare i handelse av brott mot Spaniens konstitution, i enlighet med artikel 32.4 i
lag 40/2015, trots att talan &r likvardig i bada fall.

112. Konungariket Spanien inviander att likvardighetsprincipen inte aldgger en medlemsstat att
utstracka sin mest formanliga nationella reglering till att omfatta samtliga former av talan som
vicks inom ett visst rattsomrade och att tillimpningen av likvirdighetsprincipen saledes
forutsédtter att talan i tva olika fall &r likartad pa grund av liknande foremal och orsak.
Konungariket Spanien forklarar att detta inte ar fallet har. Denna medlemsstat gor slutligen
gillande att artikel 32.5 i lag 40/2015 endast kodifierar de krav som faststillts i domstolens
praxis, dven om talan i de bada fallen bor bedomas vara likartad, och att dessa krav i alla
hidndelser ingar som fasta bestandsdelar i bestimmelserna om statens ansvar i egenskap av
lagstiftare vid forfattningsstridighet.

113. Likvérdighetsprincipen kréver att alla bestimmelser som ar tillimpliga pa en talan ska
tillaimpas pa samma sitt pa en talan grundad pé asidosédttande av unionsréitten som pa en talan
grundad pa asidosdttande av nationell ratt.*

114. For att prova om likvirdighetsprincipen har iakttagits bor det forst undersokas om den
skadestdndstalan som vickts mot staten i egenskap av lagstiftare, vilken grundar sig pa ett
asidosdttande av unionsritten, och en talan grundad pa éasidosittande av grundlagen kan anses
likna varandra med hénsyn till sina respektive foremal, bakgrund och visentliga bestandsdelar.*

115. Ifraga om just de bdda berorda fallen av skadestdndstalan mot staten i egenskap av lagstiftare
har domstolen redan besvarat fragestillningen jakande. En ansvarstalan mot staten i egenskap av
lagstiftare for brott mot Spaniens konstitution och motsvarande talan mot staten for
asidosdttande av unionsrdtten har samma foremal, det vill sdga ersdttning for en skada, och
samma bakgrund, asidosdttande av en 6verordnad rattsregel.*® Dessutom har domstolen angett
att den enda skillnaden mellan de tva anspraken &r att de asidosédttanden av rattsordningen som
de grundar sig pa, i det ena fallet fastslaget av EU-domstolen och i det andra av Tribunal
Constitucional (Forfattningsdomstolen, Spanien), inte &r tillracklig for att faststdlla nagon
atskillnad mellan de tva anspraken med avseende pa likvardighetsprincipen.®

% Dom av den 15 september 1998, Edis (C-231/96, EU:C:1998:401, punkt 36), dom av den 1 december 1998, Levez (C-326/96,
EU:C:1998:577, punkt 41), och dom av den 26 januari 2010, Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39,
punkt 33).

% Dom av den 26 januari 2010, Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, punkt 35).

% Dom av den 26 januari 2010, Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, punkt 36). Se i detta sammanhang
aven forslag till avgorande av generaladvokaten Poiares Maduro i malet Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08,
EU:C:2009:437, punkt 30).

* Dom av den 26 januari 2010, Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, punkterna 43 och 44).
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116. Eftersom Konungariket Spanien inte redovisar nagra nya argument for sin standpunkt som
kan dndra bedémningen maste det konstateras att samma l6sning ska viljas i det aktuella fallet.
De tva olika anspraken kan saledes enligt min &sikt anses vara likartade.

117. Konungariket Spanien hdvdar dock bland annat att artikel 32.5 i lag 40/2015 endast
kodifierar domstolens praxis i friga om de forutséttningar som krévs for ett skadestandsansvar
for de skador som vallats enskilda genom ett asidosédttande av unionsratten.

118. Detta forhallande tycks mig vara avgorande.

119. I artikel 32.5 i lag 40/2015 upprepas med exakthet de tre villkor som faststillts i domstolens
praxis for att en ratt till skadestand ska uppkomma for enskildas del for det fall att en stat
asidosdtter unionsritten. Det dr uppfyllelsen av dessa tre villkor, att den riéttsregel som har
overtritts syftar till att tilldela enskilda personer réttigheter, att 6vertridelsen ér tillrackligt klar
och att det foreligger ett orsakssamband mellan 6vertradelsen och den skada som lidits, som ger
upphov till ett ansvar for staten och till skyldighet att utge skadestand for den skada som vallats.
Om ett av dessa villkor inte ar uppfyllt foreligger ingen ratt till skadestdand grundad pa
unionsratten.

120. Det ér endast om en sadan ritt har slagits fast, pa grund av att dessa tre villkor &r uppfyllda,
som det aligger staten att inom ramen for nationell ratt och pa villkor som ar férenliga med
effektivitetsprincipen och likvardighetsprincipen utge skadestdnd for effekterna av den skada som
vallats.

121. Dessa tre villkor, som &r nodviandiga och tillrackliga for att ge upphov till en ritt till
skadestdnd for enskilda,* viger saledes enligt min asikt tyngre dn problemstéllningen i frdga om
effektivitetsprincipen och likvirdighetsprincipen vad avser kraven i nationell rétt, som endast
reglerar utovandet av denna ratt. Det dr den nationella riatten som — i processuellt och materiellt
hianseende — reglerar utovandet av rétten till skadestdnd, och innehallet i denna rétt, som kan
variera i forhéllande till de villkor som foreskrivs i nationell ratt (till exempel avseende vilken typ
av skador som kan bli foremal for skadestand), forutsatt att den ar forenlig med effektivitets- och
likvardighetsprinciperna. Sjélva existensen av denna nationella ritt regleras diremot uteslutande
av unionsratten, eftersom den enhetliga tillimpningen av unionsrétten i medlemsstaterna interna
rattsordningar annars skulle dventyras.

122. Med andra ord ér likvardighetsprincipen relevant endast nédr en ratt till skadestand har
uppkommit i enlighet med de forutsittningar som anges i domstolens praxis och som inforts i
artikel 32.5 i lag 40/2015. Ndmnda princip kan ddremot inte ligga till grund fér en skyldighet for
medlemsstaterna att tillata uppkomst av en rattighet till skadestand pa mer gynnsamma villkor dn
de som anges i domstolens praxis.

123. Kommissionen har i detta hidnseende papekat att domstolen har slagit fast att unionsrétten
absolut inte utesluter att skadestdndsansvar for staten for asidosittande av denna rétt kan goras
gillande under mindre restriktiva forutséttningar. Jag maste emellertid understryka att
domstolen har angett att ett ansvar fran statens sida for asidosdttande av unionsritten under
mindre restriktiva forutsattningar ar tillatligt "pa grundval av den nationella ratten”.* I ett sadant
fall grundar sig inte uppkomsten av en ritt till skadestdnd i en situation som inte innebér en

% Dom av den 29 juli 2019, Hochtief Solutions Magyarorszagi Fidktelepe (C-620/17, EU:C:2019:630, punkt 37).
" Dom av den 25 november 2010, Fuf3 (C-429/09, EU:C:2010:717, punkt 66).
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tillrackligt klar overtrddelse av en bestimmelse som tilldelar enskilda personer réttigheter pa
unionsrétten, och utovandet av denna rétt kan saledes inte understillas effektivitetsprincipen och
likvardighetsprincipen.

124. Det forhallandet att skadestandstalan mot staten i egenskap av lagstiftare avseende ett brott
mot Spaniens konstitution inte omfattas av kravet pa tillriackligt klar 6vertradelse av en rittsregel
som tilldelar enskilda personer réttigheter kan darfor, till skillnad fran en skadestandstalan mot
staten i egenskap av lagstiftare avseende ett asidosittande av unionsrétten, inte innebédra ett
asidosdttande av likvardighetsprincipen, eftersom denna princip inte dr avsedd att tillimpas i
sadant fall.

125. Mot bakgrund av det ovan anférda anser jag salunda att bestimmelserna om statens ansvar i
egenskap av lagstiftare i héndelse av asidosittande av unionsritten inte strider mot
likvardighetsprincipen.

C. Rittegangskostnader

126. Enligt artikel 138.1 i rattegangsreglerna ska tappande part forpliktigas att ersétta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Enligt artikel 138.3 i rattegdngsreglerna ska vardera
part bdra sina egna rittegangskostnader, om parterna 6msom tappar malet pa en eller flera
punkter.

127. Eftersom kommissionen och Konungariket Spanien i forevarande mal 6msom har tappat
malet pa vissa punkter, ska vardera parten béra sina rattegangskostnader.

VI. Forslag till avgorande
128. Av ovan anforda skél foreslar jag att domstolen ska sla fast foljande:

— Konungariket Spanien har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt effektivitetsprincipen,
som begriansar den processuella autonomi som medlemsstaterna har nédr de faststiller
forutsdttningarna for sitt ansvar for skador som véllas enskilda i strid med unionsritten,
genom att anta och bibehalla artikel 32.3-32.6 och artikel 34.1 i Ley 40/2015 de Régimen
Juridico del Sector Publico (lag 40/2015 om rittslig reglering av den offentliga sektorn) av den
1 oktober 2015 samt artikel 67.1 i Ley 39/2015 del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas (lag 39/2015 om forfaranden inom den offentliga forvaltningen) av
den 1 oktober 2015.

— Talan ogillas i 6vrigt.

— Europeiska kommissionen och Konungariket Spanien ska bdra sina rattegdngskostnader.

22 ECLI:EU:C:2021:996



	Förslag till avgörande av generaladvokat Maciej Szpunar föredraget den 9 december 2021 Mål C‑278/20 Europeiska kommissionen mot Konungariket Spanien 
	I. Inledning
	II. Spansk rätt
	III. Administrativt förfarande
	IV. Förfarandet vid domstolen och parternas yrkanden
	V. Bedömning
	A. Huruvida talan kan tas upp till prövning i sak
	B. Prövning i sak
	1. Effektivitetsprincipen
	a) Kommissionens inriktning på vissa bestämmelser
	b) Villkoren i artikel 32.5 i lag 40/2015
	1) Villkoret att det ska finnas ett avgörande från EU-domstolen i vilken berörd lagstiftningsakt förklaras oförenlig med unionsrätten
	2) Villkoret att ett slutgiltigt beslut ska ha meddelats genom vilket en talan av en enskild skadelidande mot den förvaltningsrättsliga akt som har vållat skadan ogillas
	3) Villkoret att en skadelidande har åberopat det åsidosättande av unionsrätten vilket konstaterats i ett senare skede inom ramen för den talan som väckts mot den förvaltningsrättsliga akt som orsakat skadan
	4) Beräkningen av preskriptionsfristen och begränsningen av vilka skador som kan vara föremål för skadestånd, enligt artikel 32.5 i lag 40/2015


	2. Likvärdighetsprincipen

	C. Rättegångskostnader

	VI. Förslag till avgörande


