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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 28 juni 2022 *

"Fordragsbrott — Medlemsstaternas ansvar for skada som enskilda vallats genom 6vertradelser av
unionsriatten — Den nationella lagstiftarens 6vertradelse av unionsriatten — En medlemsstats
overtradelse av konstitutionen som kan tillskrivas den nationella lagstiftaren — Principerna om
likvardighet och effektivitet”

I mal C-278/20,
angaende en talan om férdragsbrott enligt artikel 258 FEUF, som véckts den 24 juni 2020,

Europeiska kommissionen, foretradd av J. Baquero Cruz, I. Martinez del Peral och P. Van Nuffel,
samtliga i egenskap av ombud,

sokande,
mot

Konungariket Spanien, foretritt av L. Aguilera Ruiz, S. Centeno Huerta, A. Gavela Llopis och J.
Rodriguez de la Raa Puig, samtliga i egenskap av ombud,

svarande,

meddelar
DOMSTOLEN (stora avdelningen)
sammansatt av ordféranden K. Lenaerts, avdelningsordforandena A. Arabadjiev, K. Jirimaée,
C. Lycourgos, E. Regan, S. Rodin, I. Jarukaitis (referent) och ]. Passer samt domarna M. Ilesic,
J.-C. Bonichot, M. Safjan, F. Biltgen, P.G. Xuereb, N. Picarra och L.S. Rossi,
generaladvokat: M. Szpunar,
justitiesekreterare: handldggaren L. Carrasco Marco,
efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 28 september 2021,

och efter att den 9 december 2021 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

* Rattegangssprak: spanska.
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Dom

Europeiska kommissionen har yrkat att domstolen ska faststélla att Konungariket Spanien har
underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt principerna om effektivitet och likvirdighet genom
att anta och bibehalla artikel 32.3—-32.6 och artikel 34.1 andra stycket 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 (BOE nr 236 av den 2 oktober 2015, s. 89411) (nedan kallad lag 40/2015) samt
artikel 67.1 tredje stycket i Ley 39/2015 del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas (lag 39/2015 om det allminna forvaltningsréttsliga forfarandet), av den
1 oktober 2015 (BOE nr 236 av den 2 oktober 2015, s. 89343) (nedan kallad lag 39/2015).

I. Spansk ritt

A. Konstitutionen

I den spanska konstitutionen (nedan kallad konstitutionen) foreskrivs i artikel 106.2 att ”[e]nskilda
personer ..., enligt de villkor som faststéllts i lag, [har] rdtt till ersattning for varje skada pa sina
egendomar och rittigheter, utom i fall av force majeure, forutsatt att skadan har uppkommit till
foljd av den offentliga forvaltningens verksamhet”.

B. Lag nr 6/1985

I Ley Organica 6/1985 del Poder Judicial (lag 6/1985 om domstolsvasendet) av den 1 juli 1985
(BOE nr 157 av den 2 juli 1985, s. 20632), i dess lydelse enligt lag 7/2015 av den 21 juli 2015 (BOE
nr 174 av den 22 juli 2015, s. 61593) (nedan kallad lag 6/1985), foreskrivs i artikel 4-bis.1 att
”[d]omstolar ska tillimpa unionsritten i dverensstimmelse med praxis fran Europeiska unionens
domstol”.

C. Lagnr 29/1998

I Ley 29/1998 reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (lag 29/1998 om
organisationen av forvaltningsdomstolar), av den 13 juli 1998 (BOE nr 167 av den 14 juli 1998,
s. 23516), i dess lydelse enligt Ley 20/2013 de garantia de la unidad de mercado (lag 20/2013 om
en enhetlig marknad), av den 9 december 2013 (BOE nr 295 av den 10 december 2013, s. 97953)
(nedan kallad lag 29/1998) foreskrivs foljande i artikel 31:

”1. Sokanden kan begdra att réttsakter och bestimmelser mot vilka talan kan véckas enligt
foregdende kapitel [som har rubriken "Offentliga dtgarder mot vilka talan kan véckas”] forklaras
rattsstridiga och, dér sa dr nodvandigt, ogiltigforklaras.

2. Sokanden kan dven begdra faststillelse av ett enskilt rattsforhallande samt om att ldmpliga

atgiarder ska vidtas for att till fullo aterstilla detta rattsforhallande, i forekommande fall
inbegripet erséttning for lidna skador.”
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I artikel 32.2 i denna lag foreskrivs foljande:

"Om foremalet for talan dr en materiell rdttsakt som ger upphov till skada, far sokanden begéra att den
ska forklaras rattsstridig, att den ska upphora att gilla och att andra atgarder enligt artikel 31.2 ska
vidtas.”

Artikel 37.2 och 37.3 i ndimnda lag har foljande lydelse:

”2. Om flera mal rérande samma sak handlaggs vid en domstol ska domstolen, om malen inte har
forenats, efter att ha hort parterna inom en gemensam frist pa fem dagar, prioritera en eller flera
av dem och vilandeforklara 6vriga mal till dess att de prioriterade malen har avgjorts.

3. Nar avgorandet [i ett prioriterat mal] har vunnit laga kraft, ska justitiesekreteraren ...
underritta sokande som berdrs av vilandeforklaringen ddrom sa att dessa inom fem dagar kan
begira antingen att avgorandets verkningar ska utvidgas pa de villkor som anges i artikel 111 eller
att forfarandet ska fullfoljas eller aterkalla talan.”

I artikel 71.1 d i samma lag foreskrivs foljande:

”Vid bifall till 6verklagandet

d) ska, om en begidran om ersittning for skada bifalls, rtten till skadestand alltid anges, och dven
vem som dr alagd att ersitta skadan. ...”

Artikel 110.1 i lag 29/1998 har foljande lydelse:

"I fragor som ror beskattning, personal inom offentlig forvaltning och enhetlig marknad kan
verkningarna av ett lagakraftvunnet avgorande i vilket ett enskilt rattsférhallande har faststillts
till forman for en eller flera personer, i samband med verkstilligheten av detta avgorande,
utvidgas till att omfatta andra personer under forutsattning att

a) de berorda befinner sig i samma rittsliga situation som de personer till vilket det bifallna
avgorandet ar riktat,

b) den domstol som har meddelat avgorandet dven har territoriell behorighet att préva deras
ansOkningar om faststéllande av detta enskilda réttsférhéllande, och

c) de berdrda personerna begir att avgorandets verkningar ska utvidgas inom ett ar raknat fran
det datum da avgorandet senast delgavs de personer som var parter i forfarandet. Vid ett
overklagande i lagens intresse eller vid en begédran om omprovning borjar fristen l6pa fran den
dag da det avgorande genom vilket 6verklagandet slutgiltigt avgors senast delgavs.”

I artikel 111 i denna lag foreskrivs foljande:

"Nar det har beslutats att handldggningen av ett eller flera mal ska vilandeforklaras i enlighet med
bestammelserna i artikel 37.2 och nér det avgorande som har meddelats i det prioriterade malet har
vunnit laga kraft, ska justitiesekreteraren anmoda de s6kande som berdrs av vilandeforklaringen att
inom fem dagar ange om de vill att avgorandets verkningar ska utvidgas eller att det vilandeforklarade
forfarandet ska fullfoljas, eller om de aterkallar sin talan.
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Om en utvidgning av avgorandets rattsverkningar begérs ska domstolen bevilja denna begiran, savida
inte den omsténdighet som avses i artikel 110.5 b eller ndgon av de avvisningsgrunder som avses i
artikel 69 i denna lag foreligger.”

D. Allménna skattelagen

Artikel 221 i Ley 58/2003 General Tributaria (lag 58/2003 om allmdn beskattning) av den
17 december 2003 (BOE nr 302 av den 18 december 2003, s. 44987), i den lydelse som ér
tillamplig pa omstandigheterna i malet (nedan kallad allmédnna skattelagen), foreskrivs foljande:

”1. Ett forfarande for faststédllande av ratt till aterbetalning av felaktigt inbetalda belopp ska
inledas ex officio eller p& ansokan av den berorde i foljande fall:

a) Vid dubbel inbetalning av skatteskulder eller straffavgifter.

b) Nér det inbetalda beloppet dr hogre dn det belopp som skulle ha betalats till foljd av en
forvaltningsréttslig akt eller egen bedomning.

”

E. Lag nr 39/2015
I artikel 67 i lag 39/2015, med rubriken "Talan om skadestand”, foreskrivs foljande:

”1. Berorda personer kan endast vicka talan om skadestand om deras ritt till ersittning inte ar
preskriberad. Rétten till ersdttning upphor ett ar efter det att den ersédttningsgrundande
hiandelsen eller akten intréffade eller utfirdades, eller ett ar efter det att dess skadeverkningar blev
kdnda. I hiandelse av fysisk eller psykisk skada ska fristen borja 16pa ndr den skadelidande har
tillfrisknat eller ndr omfattningen av sviterna efter skadan har faststéllts.

I de fall av ansvar som avses i artikel 32.4 och 32.5 i lag [40/2015] upphor rétten att begira
ersittning ett ar efter offentliggérandet i Boletin Oficial del Estado eller i Europeiska unionens
officiella tidning, beroende pa vad som ér tillaimpligt, av det avgorande som forklarar en regel
antingen forfattnings- eller unionsréttsstridig ....

”

I artikel 106.4 i lag 39/2015 foreskrivs foljande:

"Myndigheter kan, nér de ogiltigforklarar en bestimmelse eller rattsakt, i samma beslut faststilla att
berérda personer har ratt till ersattning, om villkoren i [artikel] 32.2 och [artikel] 34.1 i lag [40/2015]
ar uppfyllda ...”
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F. Lag nr 40/2015

Lag 40/2015 innehaller under sin inledande rubrik ett kapitel IV, med rubriken
"Forvaltningsmyndigheternas ansvar”. Under denna rubrik aterfinns artiklarna 32—37 i denna lag.

I artikel 32 i denna lag, som avser principerna for forvaltningsmyndigheters ansvar, foreskrivs
foljande:

”1. Enskilda personer har ratt till ersdttning fran behorig forvaltningsmyndighet for varje skada
pa deras egendomar eller rittigheter, om denna skada ér en foljd av ett normalt eller felaktigt
utévande av den offentliga forvaltningens verksamhet, utom vid force majeure eller vid skada
som den enskilde enligt lag sjalv ska sta for.

Upphévande av forvaltningsrittsliga akter eller bestaimmelser pa administrativ vég eller genom ett
forvaltningsréttsligt avgorande, ger i sig inte rétt till skadestand.

2. Den skada som aberopas maste alltid vara faktisk, ekonomiskt uppskattningsbar och relaterad
till en viss person eller grupp av personer.

3. Likasa har enskilda personer ratt till ersattning fran férvaltningsmyndigheter for varje skada pa
deras egendomar och rittigheter, vid tillimpning av lagstiftningsakter som inte avser
expropriering av réttigheter, som de inte &r réttsligt skyldiga att acceptera, om detta anges i de
berorda lagstiftningsakterna samt under de forutsattningar som déri anges.

Staten i egenskap av lagstiftare kan dven, om villkoren i foregdende punkter dr uppfyllda, hallas
ansvarig i foljande fall:

a) Nar skadorna hirrér fran tillimpningen av en lagbestimmelse som forklarats
forfattningsstridig, forutsatt att de krav som anges i punkt 4 ar uppfyllda.

b) Nér skadorna hirror fran tillimpningen av en regel som strider mot unionsrétten, enligt
bestimmelserna i punkt 5.

4. Niar skadan dr en f0ljd av tillimpningen av en lagbestimmelse som forklarats
forfattningsstridig kan en enskild person erhalla ersattning om denne vid vilken instans som helst
har mottagit ett slutgiltigt avslagsbeslut i en talan mot den forvaltningsrattsliga akt som har vallat
skadan, forutsatt att den enskilde har &beropat den forfattningsstridighet som darefter
konstaterats.

5. Nar skadan ér en f6ljd av tillimpningen av en regel som forklarats sta i strid med unionsratten
kan den enskilde erhalla ersdttning om denne vid vilken instans som helst har mottagit ett
slutgiltigt avslagsbeslut i en talan mot den férvaltningsrittsliga akt som har vallat skadan,
forutsatt att den enskilde har aberopat det asidosittande av unionsriatten som darefter
konstaterats. Dessutom ska samtliga foljande forutsattningar vara uppfyllda:

a) Rattsregeln ska syfta till att tilldela enskilda personer rattigheter.

b) Overtridelsen ska vara tillrickligt klar.

ECLI:EU:C:2022:503 5
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c) Det ska foreligga ett direkt orsakssamband mellan den ansvariga myndighetens underlatenhet
att uppfylla sin skyldighet enligt unionsrétten och den skada som enskilda personer har lidit.

6. Ett beslut dér en lagbestimmelse forklaras forfattningsstridig eller dér en regel forklaras strida
mot unionsrétten ska ha rattsverkan fran det att det har offentliggjorts i Boletin Oficial del Estado
eller i Europeiska unionens officiella tidning, beroende pa vad som ér tillaimpligt, savida inte annat
foreskrivs i beslutet.

7. Statens ansvar for domstolsvisendets verksamhet regleras i [Ley Orgdnica 6/1985 del Poder
Judicial (lag 6/1985 om domstolsvisendet), av den 1 juli 1985].

”

I artikel 34 i lag 40/2015, med rubriken ”Skadestand”, foreskrivs foljande i punkt 1 andra stycket:

"I de fall av ansvar som avses i artikel 32.4 och 32.5 kan ersittning utga for skador som intréffat inom
fem ar fore tidpunkten for offentliggorandet av det beslut dir en lagbestimmelse forklaras
forfattningsstridig eller déar en regel forklaras strida mot unionsrétten, savida inte annat foreskrivs i
beslutet.”

II. Administrativt forfarande

Efter klagomal inkomna fran flera enskilda personer inledde kommissionen den 25 juli 2016 ett
EU-pilotférfarande mot Konungariket Spanien avseende artiklarna 32 och 34 i lag 40/2015.
Kommissionen gjorde gillande ett eventuellt asidosittande av principerna om likvardighet och
effektivitet, i den man dessa begridnsar medlemsstaternas sjalvbestimmande nér det giller att
faststdlla villkoren for deras ansvar for overtrddelser av unionsrdtten som dessa kan tillskrivas.
Eftersom detta forfarande inte ledde till nagot resultat avslutades det och kommissionen inledde
ett overtradelseforfarande.

Genom skrivelse av den 15 juni 2017 anmodade kommissionen denna medlemsstat att yttra sig
over dess farhagor avseende artiklarna 32 och 34 i lag nr 40/2015 samt artikel 67.1 tredje stycket i
lag 39/2015 mot bakgrund av dessa tva principer. Genom skrivelse av den 4 augusti 2017
redogjorde denna medlemsstat for kommissionen for varfor den ansag att bestimmelserna i fraga
var forenliga med ndmnda principer.

Kommissionen fann inte att dessa forklaringar var nojaktiga och avgav darfor den 26 januari 2018
ett motiverat yttrande diar den upprepade och utvecklade skidlen till varfor den ansag att
artikel 32.3—-32.6 och artikel 34.1 andra stycket i lag nr 40/2015 samt artikel 67.1 tredje stycket i lag
39/2005 stred mot ndmnda principer.

Efter ett mote med kommissionen den 14 mars 2018, besvarade Konungariket Spanien genom
skrivelse av den 26 mars 2018 det motiverade yttrandet med att vidhalla sin standpunkt. Genom
skrivelse av den 20 november 2018 forklarade medlemsstaten emellertid for kommissionen att
den hade reviderat sin staindpunkt och att den skyndsamt skulle 6versénda ett lagstiftningsforslag
for att bringa spansk ritt i 6verensstimmelse med unionsrattens krav. Detta forslag 6versdndes till
kommissionen den 21 december 2018.
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Efter ett nytt mote den 18 mars 2019 6versinde kommissionen, den 15 maj 2019, en handling till
Konungariket Spanien i vilken den redogjorde for skélen till att den ansag att det forslag som
ingetts kunde bringa asidosdttandet av likvdardighetsprincipen att upphdra men inte
asidosdttandet av effektivitetsprincipen.

I skrivelse av den 31 juli 2019 uppgav Konungariket Spanien att dess regering inte kunde lagga
fram nya forslag till lagstiftning, utan endast hade till uppgift att handlagga l6pande drenden i
egenskap av 6vergangsregering (Gobierno en funciones).

Mot denna bakgrund beslutade kommissionen att vicka forevarande talan.

III. Provning av talan

A. Upptagande till provning

Konungariket Spanien har gjort gillande att talan ska avvisas i den del kommissionen har begért
att det spanska systemet for statens skadestdndsansvar ska ses 6ver och i den del den avser andra
situationer &n statens skadestandsansvar i egenskap av lagstiftare och ddrmed gar utover foremalet
for talan sasom det har avgrénsats i det motiverade yttrandet.

Domstolen erinrar om att foremalet for en talan om fordragsbrott enligt artikel 258 FEUF
faststélls genom kommissionens motiverade yttrande, vilket innebar att talan maste grundas pa
samma skil och grunder som detta yttrande (dom av den 24 juni 2021, kommissionen/Spanien
(Forsamring av naturomradet Dofiana), C-559/19, EU:C:2021:512, punkt 160 och dir angiven
rattspraxis).

Kommissionen har i sin ansokan framstillt flera allmdnna 6verviganden avseende det system for
statens skadestandsansvar som foreskrivs i spansk rétt. Det framgar emellertid otvetydigt av
anmdrkningarna i ansdkan och av de argument som framforts till stod for dessa att
kommissionen genom forevarande talan endast har yrkat att domstolen ska faststilla att
Konungariket Spanien har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt principerna om
effektivitet och likvardighet genom att anta och bibehalla 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 (nedan kallade de omtvistade
bestimmelserna).

Det framgar dessutom av det motiverade yttrandet, som bifogats ansokan, att kommissionen déri
avsag samma bestimmelser som de som &r foremal for forevarande talan.

Vidare hénvisas det till dessa bestimmelser, i savil det motiverade yttrandet som ansdkan, endast i
den man de specifikt reglerar statens skadestandsansvar for overtrddelser av unionsrétten som
denna kan tillskrivas. Kommissionen utvecklade dessutom, redan i det motiverade yttrandet,
samma skal och grunder som de som utvecklats i ansokan.

Under dessa omstidndigheter kan inte foremalet for talan anses ha utvidgats. Hérav foljer att

Konungariket Spaniens invindning om rattegangshinder inte kan godtas och forevarande talan
kan ddrmed tas upp till sakprévning.
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B. Provning i sak

1. Inledande synpunkter

Inledningsvis erinrar EU-domstolen om att principen om statens ansvar for skada som har vallats
enskilda genom sddana 6vertrddelser av unionsrétten som kan tillskrivas staten utgor en visentlig
del av det system av fordrag som unionen grundar sig pa (dom av den 26 januari 2010, Transportes
Urbanos y Servicios Generales, C-118/08, EU:C:2010:39, punkt 29 och dir angiven réttspraxis, och
dom av den 18 januari 2022, Thelen Technopark Berlin, C-261/20, EU:C:2022:33, punkt 42 och
dér angiven réttspraxis).

Denna princip galler i samtliga fall da en medlemsstat 6vertrader unionsrétten, oavsett vilket
nationellt organ det &r vars handling eller underlatenhet ér orsak till 6vertradelsen, inklusive den
nationella lagstiftaren, och oavsett vilken myndighet som enligt den berérda medlemsstatens
lagstiftning i princip ar skyldig att utge ersittning for uppkomna skador (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 5 mars 1996, Brasserie du pécheur och Factortame, C-46/93
och C-48/93, EU:C:1996:79, punkterna 32 och 36, och dom av den 25 november 2010, Fuf,
C-429/09, EU:C:2010:717, punkt 46 och dér angiven rattspraxis).

EU-domstolen har, nir det giller de forutsiattningar som ska vara uppfyllda for att en stat ska
ansvara for skada som har vallats enskilda genom sadana overtradelser av unionsriatten som kan
tillskrivas staten, vid upprepade tillfillen slagit fast att enskilda som lidit skada har ratt till
skadestdnd nér tre forutsittningar ar uppfyllda, ndmligen att syftet med den unionsbestammelse
som har Overtrétts dr att ge enskilda rattigheter, att overtrddelsen av denna bestimmelse ar
tillrackligt klar och att det finns ett direkt orsakssamband mellan 6vertradelsen och den skada
som de enskilda har lidit (dom av den 26 januari 2010, Transportes Urbanos y Servicios
Generales, C-118/08, EU:C:2010:39, punkt 30 och dér angiven rittspraxis, och dom av den
18 januari 2022, Thelen Technopark Berlin, C-261/20, EU:C:2022:33, punkt 44 och dir angiven
rattspraxis).

Dessa tre forutsédttningar dr nodvindiga och tillrackliga for att ge upphov till en ratt till skadestand
for enskilda utan att darfor utesluta att statens ansvar kan goras gillande under mindre restriktiva
forutsdttningar enligt nationell ritt (dom av den 5 mars 1996, Brasserie du pécheur och
Factortame, C-46/93 och C-48/93, EU:C:1996:79, punkt 66, samt dom av den 29 juli 2019,
Hochtief Solutions Magyarorszagi Fidktelepe, C-620/17, EU:C:2019:630, punkt 37 och dir angiven
rattspraxis).

Med forbehall for sjilva rétten till skadestand, vilken grundar sig direkt pa unionsritten nér de
forutsdttningar som anges i punkt 31 ovan ar uppfyllda, ar det inom ramen fér den nationella
skadestdndsritten som staten ska ersitta foljderna av den vallade skadan, forutsatt att de villkor
som faststélls i nationell skadestandslagstiftning inte dr mindre formanliga én de som avser
liknande ersattningsansprak som grundar sig pa nationella forhallanden (likvardighetsprincipen)
eller dr utformade pa ett sadant sitt att det i praktiken blir omdgijligt eller orimligt svart att fa
skadestand (effektivitetsprincipen) (dom av den 26 januari 2010, Transportes Urbanos y Servicios
Generales, C-118/08, EU:C:2010:39, punkt 31 och dér angiven réttspraxis, och dom av den
4 oktober 2018, Kantarev, C-571/16, EU:C:2018:807, punkt 123).

Det dr mot bakgrund av den réttspraxis som ndmnts i punkterna 29-33 ovan som kommissionens
talan ska provas.
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Kommissionen har till stod for sin talan framstéllt tvdA anméarkningar varav den ena ror ett
asidosdttande av likvardighetsprincipen och den andra ett asidoséttande av effektivitetsprincipen.
Konungariket Spanien har i forsta hand genmailt att talan ska ogillas av det skalet att
kommissionen har gjort en ofullstindig bedomning av de i Spanien tillgédngliga rattsmedel som
gor det maojligt att fa ersittning for skada som orsakats av staten till foljd av ett asidosédttande av
unionsrétten, inbegripet i egenskap av lagstiftare, vilket innebar att talan i sin helhet saknar
grund. Konungariket Spanien har i andra hand hévdat att det saknas grund for bada dessa
anmarkningar.

Konungariket Spaniens huvudargument ska provas innan kommissionens anméarkningar provas.

2. Kommissionens fokusering pad vissa bestammelser i den nationella lagstiftningen

a) Parternas argument

Enligt Konungariket Spanien har kommissionen endast gjort en ofullstindig analys av de
rattsmedel som foreskrivs i den spanska rdttsordningen for att avhjilpa myndigheters
asidosdttanden av unionsrétten. Den bedomning som lagts fram till stod for forevarande talan ar
foljaktligen otillracklig for att faststilla det pastadda fordragsbrottet och innebér en rittsstridig
ombkastning av bevisbordan.

For det forsta utgdor mojligheten att halla staten ansvarig i egenskap av lagstiftare en "mekanism
for att fullborda det spanska rattssystemet” (cldusula de cierre del sistema), som kan ses som en
kompletterande eller slutlig atgérd och som inte kan betraktas isolerad. Hela systemet for
ersittning for skador som orsakats av offentliga myndigheter i Spanien maste beaktas vid
bedomningen av huruvida lagstiftningen om statens ansvar for skador som vallats enskilda pa
grund av en Overtridelse av unionsritten strider mot principerna om effektivitet och
likvardighet, vilket kommissionen inte har gjort.

I spansk ratt foreskrivs saledes for det forsta en rad forfaranden som gor det maojligt att begira
ersattning for offentliga myndigheters skadliga handlanden, utover de fall da staten ska hallas
ansvarig. Dessa forfaranden avser for det forsta mdjligheten att erhalla ersdttning i en
forvaltningsréttslig talan mot den atgiard som orsakat skadan enligt artikel 31.2, artikel 32.2 och
artikel 71.1 d i lag 29/1998, for det andra forfarandet for omprovning ex officio av
forvaltningsréttsliga akter enligt artikel 106.4 i lag 39/2015 och for det tredje, forfarandet for
aterbetalning av felaktigt inbetalda belopp pa skatteomradet enligt artikel 221 och foljande
artiklar i allmédnna skattelagen.

Inom ramen for dessa forfaranden finns det inte ndgon begrinsning med avseende pa vare sig
aberopandet av unionsritten eller mojligheten for en nationell domstol att meddela beslut om
huruvida unionsrétten har iakttagits eller att bevilja full ersiattning. Konungariket Spanien har i
detta avseende hanvisat till artikel 4-bis i lag 6/1985, till Tribunal Supremos (Hogsta domstolen,
Spanien) dom av den 7 februari 2012 (mal 419/2010, dom 1425/2012, ES:TS:2012:1425), i vilken
sokanden tillerkdndes rétt till aterbetalning av de belopp som betalats for finansieringen av en
social subvention med motiveringen att den aktuella férordningen tillimpade en bestimmelse i
ett kungligt lagdekret som pa grund av att den stred mot unionsréitten hade forklarats icke
tillamplig, och till praxis fran Tribunal Constitucional (Forfattningsdomstolen, Spanien).
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Konungariket Spanien har vidare hénvisat till det forfarande f6r utvidgning av verkningarna av en
dom som foreskrivs i artikel 37.3 och i artiklarna 110 och 111 i lag 29/1998. Under férutsittning
att de villkor som anges i dessa bestimmelser dr uppfyllda gor detta forfarande det maojligt att
faststilla statens ansvar till f6ljd av en dom fran EU-domstolen, i vilken det faststdlls att en
nationell bestimmelse &ér oférenlig med unionsratten.

Slutligen har enskilda, i enlighet med artikel 106 i konstitutionen, mdjlighet att fa ersattning for
atgirder som offentliga myndigheter vidtagit och som véllat dem skada som ska betraktas som
olaglig, det vill séga en skada som den skadelidande inte har ndgon lagstadgad skyldighet att sjalv
béra, nir det finns ett orsakssamband mellan skadan och myndighetens verksamhet och talan
vicks inom den foreskrivna preskriptionsfristen. Detta forfarande inleds med stod av artikel 32 i
lag 40/2015.

I artikel 32.1 i denna lag foreskrivs en mojlighet till erséttning for skada som lidits till f6ljd av den
offentliga forvaltningens normala eller felaktiga verksamhet — diar begreppet “offentlig
verksamhet” ska forstds som administrativa atgérder i vid mening, det vill siga myndighetens
agerande, inbegripet rent faktiska atgirder eller underlatenheter — och en mdjlighet till
ersattning for skada som orsakats av, for det forsta, réittsakter som har antagits med tillimpning
av lagar eller forordningar som &r forenliga med konstitutionen eller med allmén rétt, i hédndelse
av ett personligt och sdrskilt allvarligt umbérande, for det andra genom réttsakter antagna med
tillimpning av foérordningar som forklarats rdttsstridiga, oberoende av om rittsstridigheten
grundar sig pa nationell rétt eller unionsritten, och for det tredje, genom forvaltningsrittsliga
akter vars réttsstridighet har faststéllts i ett administrativt forfarande eller ett forvaltningsréttsligt
domstolsforfarande, oberoende av om rittsstridigheten grundar sig pa nationell ritt eller
unionsratten.

Artikel 32.4 i ndimnda lag gor det vidare mojligt att erhalla ersdttning for skada som orsakats av
rittsakter som antagits med tillaimpning av lagar som har forklarats strida mot konstitutionen,
medan det i artikel 32.5 déri foreskrivs en ratt till ersattning for skada som orsakats av rattsakter
som antagits med tillimpning av lagar som EU-domstolen har forklarat vara oférenliga med
unionsratten.

Mojligheten att erhélla skadestand pa grund av statens ansvar i egenskap av lagstiftare, saisom den
regleras i dessa punkter 4 och 5, utgor saledes endast ett specifikt och kompletterande riattsmedel
som erbjuds enskilda som redan har viackt en annan talan som lett till ett negativt beslut dédr den
aktuella bestimmelsens oférenlighet med antingen konstitutionen eller unionsritten inte beaktas.

For det andra visar en jamforande analys av reglerna om statens skadestdndsansvar i Spanien och
systemet for unionens utomobligatoriska skadestandsansvar att det under inga omstdndigheter
gar att dra slutsatsen att effektivitetsprincipen har asidosatts pa grund av att det har inforts ett
specifikt kompletterande rattsmedel, sésom det som foreskrivs i artikel 32.5 i lag 40/2015,
eftersom det spanska systemet dr mer fordelaktigt for medborgarna én bestimmelserna om
unionens skadestdndsansvar. I synnerhet kan en talan om wunionens utomobligatoriska
skadestdndsansvar inte anvindas for att kringgd den omstdndigheten att en talan om
ogiltigforklaring som avser samma rattsstridighet och har samma ekonomiska syften inte kan
upptas till sakprovning. Artikel 32.5 i lag 40/2015 daremot erbjuder personer vars talan har
ogillats genom ett avgorande som vunnit laga kraft ytterligare ett rattsmedel, utéver mojligheten
att vicka talan vid forvaltningsdomstol som redan den goér det mojligt att kombinera en talan om
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ogiltigforklaring med en begéran om skadestand. Konungariket Spanien har dérfor gjort géillande
att effektivitetsprincipen inte kan tolkas pa olika sitt beroende pa om den skadevallande
handlingen har utforts av en medlemsstat eller av en unionsinstitution.

For det tredje skulle, i avsaknad av harmonisering pd unionsnivd, det stora utrymme f{or
skonsmadssig bedomning som medlemsstaterna forfogar 6ver nédr det giller att faststilla sina
system for utomobligatoriskt ansvar ha inneburit att kommissionen, fore sin bedémning av
huruvida de aktuella principerna hade asidosatts i Spanien, var skyldig att beakta hela det
spanska systemet for ersdttning for skada som staten véllat och EU-domstolens praxis om
medlemsstaternas och unionens skadestandsansvar.

For det fjarde ar kommissionens resonemang tankefel som innebdr att talan i sin helhet saknar
grund. Syftet med artikel 32.5 i lag 40/2015 &r ndmligen att gora det mojligt att fa ersittning for
en skada i situationer som blivit slutgiltiga for att de redan har provats genom ordindra
rattsmedel och ogillats, eftersom de erbjuder en ritt till ersattning som annars inte hade funnits.
Aven om unionsritten tillater en nationell domstol att underlata att tillimpa en lag pa grund av
att den dr oforenlig med unionsritten, ger den inte ndmnda domstol behorighet att
ogiltigforklara en lagbestimmelse med allmingiltig verkan (erga ommnes) om den nationella
rattsordningen inte foreskriver nagon sadan befogenhet. Unionsrétten krdver inte heller att
ersattning ska utgd till alla enskilda pa vilka en rittsregel som en nationell domstol, oavsett
vilken, har forklarat strida mot unionsratten har tillampats utan endast att mojligheten att erhalla
skadestind vid asidosdttande av denna rétt erbjuds enligt principerna om effektivitet och
likvardighet. Spansk ratt foreskriver sidana mojligheter.

Den omstidndigheten att en nationell domstol, vid vilken en enskild vdckt talan, i en dom har slagit
fast att en lagbestimmelse ar oforenlig med unionsritten kan emellertid inte utgora ett tillrackligt
skl for att en annan enskild, pa grundval av denna dom, ska kunna vécka talan om skadestand
mot staten enligt artikel 32.5 i lag 40/2015. Ett saddant tillvigagangssétt skulle strida mot
rattssdkerhetsprincipen. Verkan av en forklaring om oférenlighet blir allméngiltig (erga omnes)
endast genom en dom fran EU-domstolen eller Tribunal Constitucional (Forfattningsdomstolen)
eller i vissa fall da bestaimmelser i férordningar ogiltigforklaras av de domstolar som har getts
denna behorighet. Kommissionen gor ingen atskillnad mellan en talan om skadestand och
systemet for statens skadestandsansvar.

Det vore séledes felaktigt att, saisom kommissionen gjorde under det administrativa forfarandet,
havda att en medborgare, enbart pad grund av att en annan medborgare har erhallit en dom i
vilken en lagbestimmelse har forklarats strida mot unionsratten, med stod av denna dom kan
vdcka talan om skadestidnd mot staten med stod av artikel 32.5 i lag 40/2015. Detta rattsmedel &r
endast tillgdngligt nir det i en dom fran EU-domstolen slagits fast att en sadan bestimmelse &r
oforenlig med unionsrétten, och detta just pa grund av att en saidan dom har allméngiltig verkan
(erga omnes).

Kommissionen kan under alla omstandigheter inte med stod av effektivitetsprincipen ifragasatta
det sdtt pa vilket systemet for statens skadestindsansvar &dr strukturerat i den spanska
rattsordningen, som inte foreskriver nagon mdjlighet att vid domstol vicka en direkt talan om
skadestand mot staten. En enskild som vill fa ersdttning for en skada som myndigheter véllat bor
alltid forst vanda sig till myndigheten for att denna ska erkénna sitt ansvar och, i féorekommande
fall, for att denna ska bifalla ans6kan om erséttning, oavsett om detta ansvar foljer av en atgérd
vidtagen av myndigheten, domstolarna eller lagstiftaren. Vid uttryckligt eller tyst avslag pa en
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sadan begiran ska den enskilde vicka talan vid forvaltningsdomstol, vilken har till uppgift att
bedoma lagenligheten av det beslut genom vilket detta ansvar har forkastats. Det &r i allménhet
inom ramen for ett sidant forfarande som rittsstridigheten faststills och erséttning erhalls.

Statens ansvar till f6ljd av en dom fran EU-domstolen om oférenlighet, enligt artikel 32.5 i lag
nr 40/2015, utgoér en annan mojlighet till erséittning, som dr kompletterande, inte exklusiv och
star 6ppen for personer vars yrkanden tidigare ogillats. Forekomsten av detta riattsmedel hindrar
inte i nagot fall de nationella domstolarna fran att underlata att tillimpa lagar som strider mot
unionsrétten och bevilja skadestand inom ramen f6r en motsvarande talan eller genom en separat
skadestdndstalan. Att detta riattsmedel ar kompletterande bekriftas av artikel 32.3 i denna lag, som
introducerar ndmnda rittsmedel genom adverbet "dven”.

Kommissionen har gjort géllande att den omsténdigheten att det eventuellt finns andra réittsmedel
som &r forenliga med principerna om effektivitet och likvardighet inte utgér nagon garanti for att
det system som ér tillampligt pa statens ansvar i egenskap av lagstiftare ar forenligt med dessa
principer. Aven om de ifrigasatta bestimmelserna ska prévas i sitt sammanhang, ir syftet med
denna bedomning att avgora huruvida dessa bestimmelser, och inte samtliga rattsmedel i den
nationella réittsordningen, ar dgnade att sikerstilla att det finns lampliga och effektiva medel for
att se till att de rattigheter som foljer av unionsrétten iakttas nér lagstiftaren &sidositter
unionsrétten. Pa grund av dessa bestimmelser &r alla spanska domstolar, oavsett niva, emellertid
skyldiga att avslad sddana yrkanden om statens utomobligatoriska ansvar som inte stods av en
tidigare dom fran EU-domstolen eller att begira ett forhandsavgorande fran EU-domstolen
innan sddana yrkanden kan bifallas, och detta géller &ven om de inte har nagon sadan skyldighet
enligt artikel 267 FEUF.

De olika forfaranden som Konungariket Spanien har héanvisat till har andra syften &n ett
forfarande som syftar till att aldgga staten ansvar i egenskap av lagstiftare pa grund av en
overtradelse av unionsritten, vilket dr det enda som ar aktuellt i forevarande mal. Dessa olika
forfaranden saknar darfor relevans i forevarande mal.

Nar det sérskilt géller effektivitetsprincipen far den indirekta mojligheten att erhalla erséttning vid
myndighetens ansvar verkan forst ndr EU-domstolen redan har slagit fast att den aktuella
lagbestimmelsen strider mot unionsratten. Kommissionen har i detta avseende gjort géllande att
det rdttsliga organ som har till uppgift att prova en talan mot forvaltningsrattsliga akter, enligt den
spanska rattsordningen, inte dr behorigt att avgora fragan huruvida lagbestammelser strider mot
unionsrétten. Om den forvaltningsrittsliga akt som strider mot unionsritten &r forenlig med den
nationella lagstiftningen, kan denna domstol f6ljaktligen inte, i enlighet med artikel 32.5 i lag
40/2015, faststilla ersdttning for den skada som oOvertridelsen orsakat utan att stilla en
tolkningsfraga, vilket strider mot effektivitetsprincipen.

Artikel 32.5 i lag 40/2015 kan inte betraktas som en kompletterande bestimmelse, eftersom den
specifikt reglerar ersittning for skada som orsakats av en lagbestimmelse som visar sig strida mot
unionsritten. Om en medlemsstat beslutar att avskilja statens ansvar i egenskap av lagstiftare fran
det allmidnna systemet for statens ansvar genom att foreskriva sirskilda bestimmelser, maste
dessa under alla omstdndigheter iaktta principerna om effektivitet och likvardighet.

Vad betriffar villkoren for unionens utomobligatoriska skadestandsansvar saknar dven dem
relevans i forevarande mal. Det dr endast de processuella kraven i artikel 32.5 i lag 40/2015 som
ifragasdtts pa grundval av effektivitetsprincipen, eftersom de materiella villkoren i denna
bestammelse ifragasatts mot bakgrund av likvéardighetsprincipen.
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b) EU-domstolens bedomning

EU-domstolen konstaterar inledningsvis att &ven om Konungariket Spaniens resonemang, enligt
redogorelsen i punkterna 37-52 ovan, skulle vara valgrundat, paverkar det endast beddmningen
av den anmirkning som avser asidosittandet av effektivitetsprincipen. Kommissionens
anmairkning avseende asidosdttandet av likvardighetsprincipen utgér némligen endast en
jamforelse mellan ansvarstalan mot staten i egenskap av lagstiftare pa grund av ett asidosittande
av unionsratten, enligt artikel 32.5 i lag 40/2015, med en ansvarstalan mot staten i egenskap av
lagstiftare pa grundval av ett asidosdttande av konstitutionen, enligt artikel 32.4 i denna lag. Vid
provningen av den andra anmirkningen saknar det sdledes under alla omstdndigheter betydelse
att det i spansk rétt i forekommande fall dessutom foreskrivs andra rattsmedel som mojliggor for
enskilda att fa ersdttning for skador som myndigheter vallat till foljd av en Overtridelse av
unionsratten.

Med detta sagt ska det vad for det forsta giller Konungariket Spaniens resonemang enligt
punkterna 38-45 ovan, erinras om fé6ljande. Det foljer av EU-domstolens fasta praxis att
effektivitetsprincipen innebédr att varje prévning av huruvida en nationell processuell
bestammelse medfor att det i praktiken blir omojligt eller orimligt svart att utdva rattigheter som
foljer av unionsréitten maste ske med beaktande av den aktuella bestimmelsens funktion i
forfarandet som helhet, forfarandets forlopp och sédrdrag i de olika nationella rattsinstanserna. I
forekommande fall ska de principer som ligger till grund for det nationella domstolsviasendet
beaktas, sasom skyddet av rétten till forsvar och sikerstillandet av ett korrekt rattsligt forfarande
(dom av den 6 oktober 2015, Tarsia, C-69/14, EU:C:2015:662, punkterna 36 och 37 och dir
angiven réttspraxis, och dom av den 6 oktober 2021, Consorzio Italian Management och Catania
Multiservizi, C-561/19, EU:C:2021:799, punkt 63 och dir angiven rittspraxis).

Detta innebdr emellertid inte att kommissionen, varje gang den anser att en nationell processuell
bestimmelse som é&r tillimplig pa ett rdttsmedel som en medlemsstat infort &sidositter
effektivitetsprincipen, &ér skyldig att systematiskt undersoka samtliga befintliga rédttsmedel i
medlemsstatens réttsordning for att visa att dess stindpunkt &dr vidlgrundad. Provningen av
huruvida effektivitetsprincipen har iakttagits krédver ndmligen inte, enligt denna réttspraxis, att
samtliga befintliga rdttsmedel i en medlemsstat analyseras, utan en kontextuell analys av den
bestdmmelse som pastéds strida mot denna princip, vilket, sasom generaladvokaten har papekat i
punkt 40 i sitt forslag till avgorande, kan innebdra en bedomning av andra processuella
bestdmmelser som ér tillampliga pa det riattsmedel vars effektivitet ifragasitts eller av sadana som
ar tillampliga pa rattsmedel som har samma syfte som det forstnamnda rattsmedlet.

I forevarande fall avser kommissionens anmaérkning angdende ett asidosdttande av
effektivitetsprincipen endast vissa forfaranden i de bestimmelser som avses i punkt 25 ovan och
som dr tillimpliga pa en talan om skadestidnd mot staten for dvertradelser av unionsriatten som
denna kan tillskrivas i egenskap av lagstiftare.

Av detta foljer att Konungariket Spaniens resonemang enligt redogorelsen i
punkterna 38-45 ovan inte visar att anmirkningen avseende ett asidosdttande av
effektivitetsprincipen saknar grund annat dn om ett eller flera av de férfaranden eller rattsmedel
som medlemsstaten har aberopat mojliggor for enskilda att fa ersdttning for skada som
lagstiftaren vallat dem till f6ljd av ett asidosédttande av unionsratten.
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Vad for det forsta giller de forfaranden som anges i punkt 39 ovan, konstaterar EU-domstolen att
mojligheten att erhalla ersittning for en eventuell skada inom ramen for ett overklagande till
forvaltningsdomstol, sdsom foreskrivs i artikel 31.2 och artikel 71.1 d i lag 29/1998, till sin art
skiljer sig fran systemet for statens ansvar i egenskap av lagstiftare.

Konungariket Spanien har visserligen, betraffande den situation dar for det forsta skadan foljer av
att lagstiftaren har vidtagit eller underlatit att vidta en atgird i strid med unionsratten, och dér det
for det andra foreligger en forvaltningsrattslig akt mot vilken talan kan véckas, i sina inlagor och
vid forhandlingen bland annat hénvisat till den dom fran Tribunal Supremo (Hogsta domstolen)
som ndmns i punkt 40 ovan. Hénvisningen var dgnad att ge stod for dess standpunkt att namnda
domstol har faststillt att forvaltningsdomstolarna &r behoriga att préva huruvida en
lagbestammelse ér forenlig med unionsratten, i syfte att forklara den icke tillimplig i det enskilda
fallet pa grund av en eventuell oférenlighet, och foljaktligen bifalla en forvaltningsrittslig talan
mot den forvaltningsrattsliga akt vari bestimmelsen tillimpas, samt i forekommande fall inom
ramen for ett sadant forfarande aterstdlla sokandens réttsliga situation, i detta fall genom att
aterbetala felaktigt inbetalda belopp.

Det kan saledes inte uteslutas att det rattsmedel som foreskrivs i artikel 31.2 i lag 29/1998 ger en
enskild som lidit skada till foljd av en handling eller underldtenhet som lagstiftaren gjort sig
skyldig till i strid med unionsratten, mojlighet att i vissa fall fa sina réttigheter enligt unionsratten
aterstéllda.

Det ska emellertid erinras om att det inte foljer av handlingarna i malet att det forhéller sig pa det
viset i samtliga situationer dér en enskild orsakas skada till foljd av en atgard fran lagstiftarens sida,
bland annat nédr den unionsrittsliga bestimmelse som péstas ha asidosatts, pd grund av att den
saknar direkt effekt, inte innebdr att den ifragasatta lagbestimmelsen ska frangas (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 24 juni 2019, Poptawski, C-573/17, EU:C:2019:530, punkt 68)
eller nar skadan beror pa lagstiftarens underlatenhet att vidta en atgérd.

Det ér forvisso sant att Konungariket Spanien under féorhandlingen bekraftat att det i spansk rétt
inte gors nagon atskillnad beroende pa om den unionsrittsliga bestimmelsen i fraga har direkt
effekt eller inte, och att EU-domstolen har erkdnt att en nationell domstol, enbart med stéd av
inhemsk rdtt, kan frangd bestimmelser i nationell rdtt som strider mot en unionsrattslig
bestimmelse som saknar direkt effekt (se, for ett liknande resonemang, dom av den
18 januari 2022, Thelen Technopark Berlin, C-261/20, EU:C:2022:33, punkt 33). I avsaknad av en
forvaltningsréttslig akt mot vilken talan kan véckas, ar detta rattsmedel emellertid inte tillgdngligt
for enskilda, i den meningen att de inte kan anvinda nimnda rédttsmedel for ett erhélla ersattning
for skada som, trots att den uppkommit pa grund av en handling eller en underlétenhet frén den
nationella lagstiftarens sida, inte har materialiserats i en forvaltningsrattslig akt eller nédr begdran
om erkdnnande inte kan utmynna i att en sadan forvaltningsrittslig akt antas med stod av
artikel 31.2 i lag 29/1998.

Vad slutligen géller de argument som aterges i punkt 51 ovan, har Konungariket Spanien gjort
gillande att det inom ramen for det forfarande som foreskrivs i artikel 31.2 i lag 29/1998 "néstan
alltid” var mojligt att framstélla yrkanden om ersdttning for en skada som uppkommit till f6ljd av
lagstiftarens asidosdttande av unionsréitten. Konungariket Spanien har saledes underforstatt
medgett att sa inte alltid ar fallet. Den omstdndigheten att en enskild kan framkalla antagandet av
en forvaltningsrattslig akt genom att vinda sig till myndigheten med en begidran om ersittning
innebdr inte heller att lagstiftaren adrar sig skadestandsansvar i samtliga situationer som avses i
den rattspraxis som anges i punkterna 30 och 31 ovan. Konungariket Spanien har ndmligen sjélv i
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sina skriftliga inlagor héanvisat till Tribunal Supremos (Hogsta domstolen) dom av den
18 november 2020 (mal 404/2019, ES:TS:2020:3936) av vilken det framgér att den bestimmelse
som strider mot unionsrétten ska ha gett upphov till den forvaltningsrittsliga verksamhet som
orsakat den skada for vilken erséttning soks.

Av samtliga de skidl som anges i punkterna 64—68 ovan finner domstolen att forekomsten av ett
sadant forvaltningsrittsligt riattsmedel som foreskrivs i artikel 31.2 i lag 29/1998 inte ar
tillrackligt for att kommissionens forsta anmérkning omedelbart ska kunna avfardas.

Pa samma sdtt kan varken rattsmedlet i artikel 32.2 i lag 29/1998, som endast avser myndighetens
rittsstridiga ageranden, eller forfarandet for aterbetalning av felaktigt inbetalda belopp pa
skatteomradet, i artikel 221 och féljande artiklar i den allménna skattelagen, som endast avser att
mojliggora for enskilda att fa tillbaka belopp som myndigheten eventuellt har uppburit pa ett
rattsstridigt sétt, anses vara tillridckliga i detta hidnseende. Deras riackvidd dr namligen begransad
till mycket specifika omrdden som inte ticker in alla situationer dér statens ansvar i egenskap av
lagstiftare pa grund av ett asidosédttande av unionsréitten kan goras gillande och ge ratt till
skadestand.

Det forfarande for provning ex officio av forvaltningsrittsliga akter som foreskrivs i artikel 106.4 i
lag 39/2015, mojliggor for en myndighet som ogiltigforklarar en rittsakt eller en bestaimmelse att i
samma beslut faststdlla den ersdttning som berdrda personer ska tillerkdnnas. Det framgar
emellertid av ordalydelsen i denna bestimmelse att denna mojlighet endast erbjuds i friga om
skador som orsakats av offentliga myndigheter och det finns inget som tyder pa att enskilda kan
fa ersdttning for skador som dessa lidit till f6ljd av att lagstiftaren har vidtagit eller underlatit att
vidta en atgird i strid med unionsritten.

Vad vidare giller det forfarande enligt vilket verkningarna av ett avgérande kan utvidgas, enligt
artikel 110.1 i lag 29/1998, mojliggér detta forfarande att verkningarna av ett lagakraftvunnet
avgorande om faststéllande av ett enskilt réttsforhallande till formén for en person utvidgas, pa
de villkor som anges i denna bestimmelse, till att omfatta andra personer som befinner sig i
samma rattsliga situation. For att denna mojlighet ska kunna utnyttjas kravs emellertid att detta
rittsforhallande forst har faststillts. Aven om det godtogs att detta forfarande gor det mojligt att
utvidga faststdllandet av den nationella lagstiftarens ansvar for ett asidosdttande av unionsratten
till att avse berorda parter som befinner sig i samma réttsliga situation som de personer som har
gynnats av en dom om faststillande av detta ansvar gentemot dem, kraver genomférandet av detta
forfarande for utvidgning att ansvaret har faststillts i forvdg i samband med en tidigare talan.
Detta forfarande kan saledes inte kompensera for de brister som kommissionen papekat inom
ramen for sin férsta anmarkning.

Detsamma giller den mojlighet att utvidga verkningarna av ett avgorande som foreskrivs i
artikel 37.3 och artikel 111 i lag nr 29/1998, vilken i huvudsak endast ar tillimplig pd mal vars
handlaggning vilandeforklarats i avvaktan pa att ett konnext mal som getts prioritet slutgiltigt
avgors.

Vad slutligen géller det rdattsmedel som just gor det mojligt att halla staten skadestandsansvarig,
papekar EU-domstolen, i likhet med vad Konungariket Spanien har anfort, att artikel 32 i lag
40/2015 anger de olika fall ddr sddant ansvar kan goras gillande. Det ar emellertid endast
artikel 32.3—32.6 i lagen som specifikt avser statens skadestandsansvar i egenskap av lagstiftare.
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I artikel 32.1 i ndmnda lag foreskrivs saledes en mojlighet for enskilda att fa ersdttning fran
offentliga myndigheter for varje skada pa deras egendom eller rattigheter om detta &r en f6ljd av
den offentliga forvaltningens normala eller felaktiga verksamhet, utom vid force majeure eller vid
skada som den enskilde enligt lag sjalv ska sta for. I bestimmelsen preciseras namligen att ett
upphévande av forvaltningsrittsliga akter eller bestimmelser pa administrativ vag eller genom ett
forvaltningsréttsligt avgorande, inte i sig ger rétt till skadestand.

Aven om detta rittsmedel saledes kan anses utgéra det ordindra rittsmedlet for en
skadestdndstalan mot staten, forutsitter ett inledande av detta forfarande att det ror sig om "den
offentliga forvaltningens verksamhet”, ett begrepp som inte avser lagstiftaren. Detta rédttsmedel
omfattar sdledes inte ersittning for skador som direkt orsakats av en handling eller underlatenhet
fran den nationella lagstiftarens sida till foljd av ett &sidosdttande av unionsrétten, nir dessa
skador inte kan tillskrivas en verksamhet som bedrivs av offentliga myndigheter.

Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 57 i sitt forslag till avgorande skulle de sarskilda
bestimmelser om statens skadestandsansvar i egenskap av lagstiftare som foreskrivs i
artikel 32.3-32.6 i lag 40/2015 vara overflodiga om det rittsmedel som foreskrivs i artikel 32.1 i
denna lag redan gjorde det mojligt att halla staten skadestandsansvarig for skador som orsakats
av den nationella lagstiftaren.

Nar det giller artikel 32.3 forsta stycket i ndmnda lag, som Konungariket Spanien vid
forhandlingen framholl som det ordindra réittsmedlet for att fora talan om statens
skadestidndsansvar i egenskap av lagstiftare, inbegripet for overtradelser av unionsréitten som
denna kan tillskrivas, ska det, saisom medlemsstaten har angett, papekas att det i artikel 32.3
andra stycket i denna lag anges att staten i egenskap av lagstiftare "aven” kan hallas ansvarig om
villkoren i punkterna 4 och 5 i denna artikel &r uppfyllda. Sdsom medlemsstaten har gjort
gillande foljer harav att de rédttsmedel som foreskrivs i de tva sistndmnda punkterna utgor
ytterligare eller kompletterande rattsmedel med hjilp av vilka en talan om statens
skadestandsansvar kan foras, bland annat i hiandelse av overtriadelse av unionsratten, utover det
ordindra rattsmedel som foreskrivs i artikel 32.3 forsta stycket i denna lag.

I detta forsta stycke uppstélls emellertid som villkor for att kunna erhalla skadestand enligt detta
att en sadan mojlighet foreskrivs i den lagstiftningsakt som orsakat skadorna och att de villkor som
uppstills i denna rattsakt ar uppfyllda. Forutom den omsténdigheten att denna mojlighet genast
framstar som obefintlig ndr skadan beror pa en underlatenhet fran lagstiftarens sida, racker det
att ratten till ersédttning enligt ndmnda stycke dr underkastad villkor for att utesluta att den
atgird som foreskrivs i samma stycke kan anses utgora ett rattsmedel som kan avhjélpa de brister
som kommissionen har gjort géllande i fraga om effektiviteten hos systemet for statens ansvar i
egenskap av lagstiftare for de 6vertradelser av unionsratten som denna kan tillskrivas.

Den omstdndighet som Konungariket Spanien aberopade vid forhandlingen, att Tribunal
Supremo (Hogsta domstolen) har gjort en vid tolkning av artikel 32.3 forsta stycket i lag 40/2015
och tillaimpat den pa ett flexibelt sétt i syfte att sdkerstalla ett effektivt domstolsskydd for enskilda,
paverkar inte konstaterandet i foregaende punkt.

Aven om rickvidden av nationella lagar och andra férfattningar ska bedémas med beaktande av de
nationella domstolarnas tolkning av dessa (dom av den 8 juni 1994, kommissionen/Foérenade
kungariket, C-382/92, EU:C:1994:233, punkt 36 och dar angiven rittspraxis, och dom av den
16 september 2015, kommissionen/Slovakien, C-433/13, EU:C:2015:602, punkt 81 och dér
angiven réttspraxis), dr det ndmligen inte tillrackligt att det foreligger réttspraxis, &ven om det ror
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sig om praxis fran en hogsta domstol. Med beaktande av den grundliggande karaktdren hos
statens skadestandsansvar for asidosittanden av unionsritten (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 9 september 2015, Ferreira da Silva e Brito m.fl., C-160/14, EU:C:2015:565, punkt 59)
och @ven med beaktande av 6vervigandena i punkt 76 ovan, dr forekomsten av sadan réttspraxis
inte tillracklig for att tydligt och klart garantera att artikel 32.3 forsta stycket i lag 40/2015
erbjuder ett riattsmedel som innebdr att den kritik som kommissionen framfoért inom ramen for
sin forsta anmérkning omedelbart ska forkastas.

Eftersom inget av de forfaranden eller riattsmedel som Konungariket Spanien har aberopat i
punkterna 38—45 ovan faktiskt gor det mojligt for enskilda att fora talan om skadestand mot
staten och fa ersittning for de skador de lidit till f6ljd av de 6vertradelser av unionsritten som
kan tillskrivas denna stat, kan kommissionen inte kritiseras for att ha koncentrerat sin
bedomning pa artikel 32.5 i lag 40/2015, jamford med artikel 32.3, 32.4 och 32.6 i samma lag,
samt pa artikel 34.1 andra stycket i lag 40/2015 och 67.1 tredje stycket i lag 39/2015, eftersom
dessa bestimmelser dr de enda nationella bestimmelser som specifikt foreskriver en mdajlighet
att inleda ett sadant forfarande.

Vad for det andra géller kommissionens underlatenhet att beakta bestimmelserna om unionens
utomobligatoriska skadestandsansvar, foljer det av den rdttspraxis som det erinrats om i
punkt 59 ovan att bedomningen av huruvida en processuell bestimmelse dr forenlig med
effektivitetsprincipen forutsétter att denna beddémning inte gors i forhallande till bestaimmelser
som foreskrivs i andra réttssystem, utan med beaktande av bestimmelsens funktion i forfarandet
som helhet — med beaktande av dess forlopp och sérdrag — i de olika nationella instanserna i den
berérda medlemsstaten. Foljaktligen kan Konungariket Spaniens ifragasiattande av effektiviteten
hos de unionsrittsliga bestimmelserna om utomobligatoriskt skadestandsansvar i vilket fall som
helst inte leda till att kommissionens forsta anmérkning omedelbart ska underkénnas.

For det tredje innebér inte det utrymme for skonsméssig beddomning som medlemsstaterna har
ndr de faststiller sina system for ansvar for skador som enskilda personer orsakats till f6ljd av
overtradelser av unionsritten som kan tillskrivas staten att de vid utévandet av detta utrymme
for skonsmaéssig bedomning ér befriade fran att iaktta de skyldigheter som éligger dem enligt
unionsrétten (se, analogt, dom av den 18 maj 2021, Asociatia "Forumul Judecitorilor din
Roménia” m.fl., C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 och C-397/19,
EU:C:2021:393, punkt 111 och dér angiven rattspraxis). De dr dérfor fortfarande skyldiga att
bland annat iaktta effektivitetsprincipen vid utévandet av denna befogenhet.

For det fjarde, vad giller de argument som det redogjorts for i punkterna 48—51 ovan, konstaterar
EU-domstolen att kommissionen inte har for avsikt att ifragasétta det sitt pa vilket statens
skadestdndsansvar &r strukturerat i den spanska rdttsordningen. Forevarande talan syftar
namligen endast till att faststdlla huruvida systemet for statens skadestandsansvar i egenskap av
lagstiftare, sasom det foreskrivs i de omtvistade bestimmelserna, gor det mojligt for enskilda att,
med iakttagande av effektivitets- och likvardighetsprinciperna, fa ersdttning for skada som den
nationella lagstiftaren orsakat dem till fo6ljd av en dvertrddelse av unionsritten.

Inget av de forfaranden eller rittsmedel som Konungariket Spanien har hénvisat till, enligt
punkterna 38-45 ovan, gor det mdojligt att direkt faststélla att sa dr fallet och den allmdnna
bestdmmelse som, enligt vad Konungariket Spanien pastatt under férhandlingen, ér relevant i
detta avseende, ndmligen artikel 32.3 forsta stycket i lag 40/2015, erbjuder inte, sasom ndmnts i
punkterna 79-81 ovan, en faktisk mojlighet att i samtliga situationer dér ett asidosédttande av
unionsrétten ska ersittas, enligt den rattspraxis som det hanvisas till i punkterna 30 och 31 ovan,
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vicka talan om skadestaind mot staten egenskap av lagstiftare. Darfor krévs det att det enda
rattsmedel som foreskrivs for det andamalet vid 6vertrddelser av unionsritten, ndmligen det som
avses i artikel 32.5 i denna lag, 4r uppbyggt pa ett sddant sétt att det i praktiken inte blir omajligt
eller orimligt svart att erhalla skadestand.

Eftersom det foljer av det ovan anférda att kommissionen inte kan klandras for att ha inriktat
forevarande talan enbart pa bestimmelserna i spansk ratt om statens ansvar for 6vertriadelser av
unionsrétten som denna kan tillskrivas i egenskap av lagstiftare, kan kommissionens beddmning
inte anses ha medfort en réttsstridig omkastning av bevisbérdan.

Med beaktande av samtliga dessa 6verviganden medfor inte heller den omsténdigheten att statens
ansvar i egenskap av lagstiftare, saisom det utformats i de omtvistade bestimmelserna, utgor en
"mekanism for att fullborda det spanska rattssystemet”, att kommissionens talan, i den méan den
syftar till att ifragasatta effektiviteten av enbart detta ansvarssystem, omedelbart ska ogillas.

Av det ovan anforda foljer att de argument som Konungariket Spanien i forsta hand har anfort inte
kan godtas och att provningen av forevarande talan ska fullfdljas genom en bedomning av
kommissionens anmérkningar.

3. Den forsta anmdrkningen: Asidosdttandet av effektivitetsprincipen

a) Bestdmmelserna i artikel 32 i lag 40/2015

Kommissionen har gjort géllande att de tre kumulativa villkoren i artikel 32.5 i lag 40/2015 for att
fa ersdttning for skador som den spanska lagstiftaren har orsakat enskilda pa grund av en
overtradelse av unionsrétten, betraktade var for sig eller tillsammans, i praktiken gor det omojligt
eller orimligt svart att fa skadestand.

1) Den forsta delen: Angdende villkoret att EU-domstolen ska ha forklarat att den tilldmpade
bestdmmelsen dr oforenlig med unionsrdtten

i) Parternas argument

Kommissionen har inledningsvis papekat att den omstandigheten att ratt till ersattning for skador
som staten orsakat i egenskap av lagstiftare, pa grund av en Overtrddelse av unionsritten,
forutsitter att det foreligger ett avgorande fran EU-domstolen i vilket den tillimpade
lagbestammelsen forklaras oférenlig med unionsrétten foljer av artikel 32.5 i lag 40/2015, i den
man det i denna bestimmelse foreskrivs att skadan ska ha orsakats av "tillimpningen av en
bestimmelse som forklarats strida mot unionsratten”, jimford med artikel 32.6 i samma lag och
artikel 67.1 tredje stycket i lag 39/2015, vilka hanvisar till publiceringen i Europeiska unionens
officiella tidning av det avgorande i vilket det faststills att unionsrétten har asidosatts.

Kommissionen har i detta avseende for det forsta gjort géllande att det endast &r EU-domstolens
avgoranden i mal om foérdragsbrott som innehéller en foérklaring om att nationell rétt strider mot
unionsritten. Aven om det antas att varje avgérande fran EU-domstolen ir tillrickligt for att
uppfylla det villkor som avses under denna forsta del av anmérkningen, framgér det av fast
rattspraxis att det inte dr absolut nédvandigt att EU-domstolen har faststéllt att det foreligger en
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tillrackligt klar overtrddelse av unionsratten och att det strider mot effektivitetsprincipen att gora
ersattning for skada som orsakats av en Overtrddelse av unionsrdtten som kan tillskrivas en
medlemsstat beroende av kravet pa ett foregaende avgorande fran EU-domstolen.

For det andra bor de domstolar som &r behoriga att prova en skadestandstalan mot staten,
inbegripet i egenskap av lagstiftare, sjalva vara behoriga att, i det aktuella malet, prova samtliga
forutsdttningar for statens skadestandsansvar, inbegripet villkoret om asidosdttande av
unionsrétten, utan att behova grunda sig pa en tidigare dom fran EU-domstolen och utan att
nodvindigtvis behova begira ett forhandsavgorande fran EU-domstolen eller avvakta ett
avgorande fran EU-domstolen i ett fordragsbrottsforfarande. Detta innebér inte att varje domstol
maste kunna ogiltigférklara en nationell bestimmelse med allméngiltig verkan (erga omnes).

For det tredje har kommissionen papekat att Konungariket Spanien har medgett att detta
rattsmedel endast kan anvidndas om det finns ett foregdende avgorande fran EU-domstolen, men
att motivet till detta dr att ndr en nationell domstol har ogillat 6verklagandet av det
forvaltningsbeslut som har orsakat skadan, ér ett avgorande fran EU-domstolen med allméngiltig
verkan (erga ommes) nodvindigt for att inom ramen for en senare skadestindstalan kunna
upphéva rittskraften hos det avgorande som meddelats av denna domstol och sékerstilla
rattssiakerheten. Det foljer emellertid av domen av den 30 september 2003, Kobler (C-224/01,
EU:C:2003:513), att en dom genom vilken en talan mot en forvaltningsrittslig akt ogillas ager
rattskraft vid en domstol, oberoende av vilken, enbart med avseende pa giltigheten av den
forvaltningsréttsliga akten och inte med avseende pa huruvida det foreligger en ritt till
skadestand.

Konungariket Spanien har gjort gillande att det enligt spansk rétt inte i nagot fall kréavs att
EU-domstolen dessférinnan har meddelat ett avgorande for att ersattning ska kunna utga for
skador som uppkommit till foljd av ett asidosdttande av unionsrdtten. Vad géller en talan vid
forvaltningsdomstol, en talan om aterbetalning av felaktigt inbetalda skatter eller en talan om
statens ansvar for offentliga myndigheters handlanden gors ingen atskillnad eller specificering i
det avseendet.

Samtliga spanska domstolar kan forklara att en lagbestaimmelse ar oférenlig med unionsrétten och
kan, ndr de konstaterar att en rittsakt, en handling eller en underlatenhet fran den nationella
lagstiftarens sida ar réttsstridig pa grund av att den ér oférenlig med unionsritten, underlata att
tillimpa den och, i forekommande fall, bevilja nodvindig erséittning till foljd av
ogiltigforklaringen av en rdttsakt, en handling eller faststillandet av att en handling eller en
underlatenhet ar réttsstridig, utan att det krévs ett foregdende avgorande fran EU-domstolen i
vilket denna oférenlighet faststélls. Den omstdndigheten att ett sérskilt fall, som har samband
med ett avgorande fran EU-domstolen i vilket en lagbestammelse forklaras oforenlig med
unionsrétten, foreskrivs i artikel 32.5 i lag 40/2015, frantar inte de spanska domstolarna denna
behorighet. Dessutom kan en enskild om han eller hon anser att samtliga skador som denne
orsakats inte har ersatts, trots att vederborande har fatt den rattsstridiga rattsakten
ogiltigforklarad, begéra skadestand av myndigheten i enlighet med artikel 4 bis i lag 6/1985 och lag
29/1998.

Genom artikel 32.5 i lag 40/2015 foreskrivs dessutom i spansk rétt att dven i de fall dd yrkandet om

ogiltigforklaring av den forvaltningsrittsliga akten har ogillats, och denna ddrmed vinner laga
kraft, kan denna slutgiltiga karaktdr vid ett senare tillfille avhjdlpas genom en talan om
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skadestdnd. For att pa detta sétt kringga réttskraften hos ett avslagsbeslut fran en spansk domstol
kriavs det emellertid en dom fran EU-domstolen, och detta utan att effektivitetsprincipen
asidositts.

Kommissionen har missforstatt pa vilket sétt systemet med statens skadestandsansvar fungerar i
Spanien och den omproévningsbehorighet som forvaltningsdomstolarna utévar. Genom sina
sarskilda krav syftar artikel 32.5 i lag nr 40/2015 endast till att forhindra att en enskild kan
ateruppta ett skadestandsforfarande enbart av det skilet att en annan enskild, vid en annan
nationell domstol, har haft framgang med sin talan. Endast en dom med allméangiltig verkan (erga
omnes) kan ge upphov till en sadan “omproévningsverkan” av andra domar, utan att
rittssiakerheten &asidositts. I den spanska réttsordningen ér det endast vissa domstolar som ar
behoriga att med allméngiltig verkan (erga omnes) ogiltigforklara en allmangiltig bestimmelse.

Ett krav pa inférande av ett sjélvstandigt rattsmedel avseende utomobligatoriskt ansvar for skador
som orsakats av den nationella lagstiftaren till f6ljd av ett dsidosédttande av unionsritten, utan att
beakta den individualiserade tillimpningen av den aktuella lagbestimmelsen och utan hénsyn till
iakttagandet av nagon som helst frist for att viacka en sadan talan, skulle ga langt utéver de krav
som foljer av effektivitetsprincipen och urholka medlemsstaternas behorighet att reglera statens
utomobligatoriska ansvar.

Kommissionen har dven misstagit sig vad giller den typ av beslut som avses i artikel 32.5 i lag
nr 40/2015. Begreppet “incumplimiento” ska inte forstds som “fordragsbrott”, utan som
"asidosattande” eller "6vertrdadelse”. I denna bestimmelse hianvisas séledes inte enbart till en dom
som EU-domstolen meddelat i en talan vackt enligt artikel 258 FEUF.

ii) Domstolens bedomning

I artikel 32.5 i lag 40/2015 foreskrivs att, nar skadan ar en f6ljd av tillaimpningen av en regel som
forklarats sta i strid med unionsrétten kan den enskilde erhalla ersittning om denne vid vilken
instans som helst har mottagit ett slutgiltigt avslagsbeslut i en talan mot den forvaltningsrittsliga
akt som har vallat skadan. Ersiattningsmojligheten forutsitter att den enskilde har dberopat det
asidosdttande av unionsrdtten som dérefter konstaterats, och forutsatt att de villkor som
foreskrivs i leden a—c i denna bestimmelse ar uppfyllda. Det ar vidare ostridigt mellan parterna
att ordet "regel” i ndmnda bestdmmelse, precis som i artikel 32.4 i denna lag, ska forstas som
"lagbestammelse”.

I artikel 34.1 i lag 40/2015 anges i sin tur, i andra stycket, att i de fall av ansvar som avses i
artikel 32.5 i denna lag kan erséttning utga for skador som intréffat inom fem ar fore dagen for
offentliggdrandet av det beslut i vilken en regel forklaras strida mot unionsritten, savida inte
annat foreskrivs i beslutet, medan det i artikel 67.1 tredje stycket i lag 39/2015 anges att rétten att
begira ersdttning i dessa fall preskriberas ett ar efter offentliggorandet av nidmnda beslut i
Europeiska unionens officiella tidning.

Hérav foljer att kommissionen med rétta har havdat att det i de omtvistade bestimmelserna,
sasom ett villkor for att en enskild ska kunna fa ersiattning for en skada som denne har orsakats
till foljd av en Overtrddelse av unionsritten som kan tillskrivas den nationella lagstiftaren,
uppstills att detta asidosattande tidigare har faststillts av EU-domstolen.
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EU-domstolen har tidigare slagit fast att det skulle strida mot principen om unionsrittens
effektivitet om skadestand gjordes beroende av ett krav pa att EU-domstolen tidigare faststéllt en
saddan oOvertradelse av unionsrdatten som kan tillskrivas en medlemsstat (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 5 mars 1996, Brasserie du pécheur och Factortame, C-46/93
och C-48/93, EU:C:1996:79, punkt 95). Domstolen har dven slagit fast att ersittning for skada
som orsakats av en medlemsstats overtriddelse av unionsrétten inte far villkoras av att domstolen
dessforinnan ska ha faststéllt att ett sadant &sidosdttande foreligger i en dom i ett méal om
forhandsavgorande (dom av den 26 januari 2010, Transportes Urbanos y Servicios Generales,
C-118/08, EU:C:2010:39, punkt 38 och dér angiven réttspraxis).

Det foljer dessutom av den rattspraxis som det erinrats om i punkt 30 ovan att dessa principer ar
giltiga oberoende av vilket nationellt organ det ar vars handling eller underldtenhet har orsakat
overtradelsen av unionsréatten.

Vid bedémningen av huruvida forevarande delanmérkning &r vélgrundad saknar det foljaktligen
betydelse huruvida de omtvistade bestimmelserna, sdisom kommissionen har hévdat, kréver att
domstolen har meddelat ett avgorande i vilket det faststdlls att Konungariket Spanien har
underlatit att uppfylla en av sina skyldigheter enligt unionsritten eller om dessa bestammelser,
sasom medlemsstaten har hévdat, ska forstas sa, att de avser varje avgorande av EU-domstolen av
vilket det gar att sluta sig till att en handling eller underlatenhet fran den spanska lagstiftarens sida
ar oforenlig med unionsritten. Det framgar ndmligen av den réttspraxis som det erinras om i
punkt 104 ovan att ersittning for skada som orsakats av en medlemsstat, inbegripet i egenskap av
lagstiftare, pa grund av ett asidosidttande av unionsritten, med mindre &n att effektivitetsprincipen
asidositts, i vilket fall som helst inte kan vara beroende av att EU-domstolen dessforinnan har
meddelat ett avgorande i vilket det faststdlls att den berérda medlemsstaten har &sidosatt
unionsrétten eller av vilket det framgar att den handling eller underlatenhet som orsakat skadan
ar oforenlig med unionsratten.

Det ska emellertid i detta syfte bedomas huruvida det, saisom Konungariket Spanien har gjort
gillande, finns andra rédttsmedel som gor det mojligt att hélla staten skadestdndsansvarig i
egenskap av lagstiftare, utan att det inom ramen for dessa rattsmedel krévs att EU-domstolen
dessforinnan har meddelat ett sadant avgorande.

Det har i punkterna 63—82 ovan redan konstaterats att inget av de forfaranden eller rdttsmedel
som Konungariket Spanien har hanvisat till, enligt punkterna 95 och 96 eller 38—45 i denna dom,
garanterar att en enskild, i samtliga de situationer dar skadestand ska utga for en Gvertradelse av
unionsrétten enligt den rattspraxis som avses i punkterna 30 och 31 i forevarande dom, kan
erhalla lamplig ersdttning for skada som denne orsakats till foljd av en Overtrddelse av
unionsratten som kan tillskrivas den nationella lagstiftaren.

Argumenten ovan i punkterna 97-99, som i huvudsak motsvarar de argument som redan har
underkints i punkterna 85, 86 och 88 i denna dom, kan av samma skal inte heller de godtas.

I den man Konungariket Spanien i huvudsak har gjort géllande att kommissionen i forevarande
talan soker fa faststillt att det ska inrdttas ett raittsmedel som gor det mojligt for var och en att
fora talan om skadestand mot staten i egenskap av lagstiftare utan hénsyn till individuella
bedomningar eller iakttagande av frister for att vicka en saddan talan, konstaterar domstolen att
dessa argument grundar sig pa ett felaktigt antagande vad giller omfattningen av forevarande
talan och att de déarfor maste underkinnas.
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Aven om kommissionen genom forevarande talan vill forsikra sig om att en enskild som lidit
skada till foljd av ett &sidosédttande av unionsrédtten som kan tillskrivas den spanska lagstiftaren
kan erhalla ersdttning for sin skada dven om det inte foreligger nagon forvaltningsréttslig akt mot
vilken talan kan vdckas, har denna institution inte pa nagot sitt ifragasatt villkoret i artikel 32.2 i
lag 40/2015, att den skada for vilken erséttning begérs bland annat ska vara relaterad till en viss
person eller en grupp av personer, ett villkor som enligt punkt 3 andra stycket i denna
artikel dven dr tillamplig pa en talan enligt artikel 32.5 i denna lag.

Kommissionen har inte heller bestritt att en talan om statens ansvar i egenskap av lagstiftare kan
omfattas av en preskriptionstid, eftersom det ar forenligt med effektivitetsprincipen att faststélla
rimliga frister for att vacka talan, &ven om utgangen av dessa frister per definition medfor att
talan helt eller delvis ska avvisas (se, for ett liknande resonemang, dom av den 7 november 2019,
Flausch m.fl., C-280/18, EU:C:2019:928, punkt 54 och dér angiven rattspraxis).

Mot bakgrund av dessa omstidndigheter ska talan bifallas savitt avser den forsta anmérkningens
forsta del.

2) Den andra delen: Angdende villkoret att den skadelidande ska ha erhdllit ett slutligt
avslagsbeslut fran en domstol, oavsett vilken, i en talan mot den forvaltningsrdttsliga akt som
orsakat skadan

i) Parternas argument

Kommissionen har gjort gillande att unionsrétten visserligen inte utgor hinder for tillimpning av
en nationell lagstiftning i vilken det foreskrivs att en enskild inte kan erhdlla ersittning for en
skada som vederborande uppsatligen eller av oaktsamhet har underlatit att forhindra genom att
anvénda sig av ett rattsmedel. Detta giller dock endast under forutséttning att anviandningen av
detta rédttsmedel inte ger upphov till orimliga svérigheter och rimligen kan krdvas av den
skadelidande. Kravet i artikel 32.5 i lag 40/2015 &r dock absolut och ovillkorligt, varfor det strider
mot effektivitetsprincipen.

Varken den omstédndigheten att en skadestdndstalan mot staten i egenskap av lagstiftare utgor en
kompletterande mekanism till det ordinarie systemet for statens skadestandsansvar, att det ar
nodvandigt att skydda rattssidkerheten eller att det i Spanien finns andra forfaranden for att gora
gillande de rittigheter som foljer av unionsritten avhjilper detta &sidosdttande av
effektivitetsprincipen.

Myndigheter antar dessutom ofta foreskrifter och forordningar genom tillimpning av
lagbestaimmelser, utan att ha nagot utrymme for skonsmaissig bedomning, och de nationella
lagstiftarna befinner sig i en sdrstéllning i forhallande till unionsratten, eftersom de maste iaktta
samtliga bestammelser i unionens primér- och sekundérrétt. De nationella lagstiftarnas direkta
asidosdttanden av unionsrétten dr saledes varken ovanliga eller svara att forestélla sig.

Det &r for ovrigt irrelevant ur effektivitetshdansyn att det slutliga avgérande som krévs kan ha
meddelats av vilken domstol som helst, eftersom det dr sjélva kravet pa ett sadant avgérande som
ar oforenligt med denna princip och det inte foreskrivs ndgot undantag for de fall dér anlitandet av
det rittsmedel som kravs skulle medfora orimliga svarigheter for skadelidande eller rimligen inte
kan begéras av dem.
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Konungariket Spanien har gjort gillande att det villkor som avses under den forsta anmérkningens
andra del har uppstillts pa grund av att systemet med statens skadestandsansvar i egenskap av
lagstiftare dr av kompletterande karaktar samt pa grund av behovet av att kunna férena principen
om ersdttning for skador som lagstiftaren har vallat med rattssakerhetsprincipen. En skada skulle
svarligen kunna ha orsakats av en handling fran lagstiftarens sida i avsaknad av en
forvaltningsréttslig genomforandeakt och det dr, for att faststilla huruvida det foreligger en ritt till
skadestand, under alla omstdandigheter nédvandigt att fran fall till fall bedoma huruvida den lidna
skadan ar ersittningsgrundande, eftersom en faststéllelse av att en bestimmelse dr oférenlig med
unionsrétten inte automatiskt ger upphov till en rétt till ersiattning.

Nér anmaérkningen avser en lags ofdrenlighet med unionsrétten, ska den enskilde motivera
skélen till att denna lag orsakat honom eller henne skada och visa att den har orsakats av "att lagen
tillampats”. Om det saknas stod for att det foreligger en “skadestandsgrundande héndelse” ér det
inte mojligt att vicka skadestandstalan vid domstol. Enskilda kan inte gora gillande att lagar med
begrinsad tidsmaéssig verkan som visar sig vara oférenliga med unionsritten ger upphov till en i
tiden obegransad rétt till ersattning.

Aven om det krivs ett slutgiltigt avslagsbeslut i den féregiende talan, ar det inte nédvandigt att
riattsmedlen har uttomts, eftersom det slutliga avgorandet enligt artikel 32.5 i lag 40/2015 kan ha
erhéllits ”vid vilken instans som helst”.

Tribunal Supremo (Hogsta domstolen) har slutligen under alla omstidndigheter tolkat det aktuella
villkoret pa ett sédtt som &r fordelaktigt for enskilda, vilket sakerstiller att effektivitetsprincipen
iakttas.

ii) Domstolens bedomning

I artikel 32.5 i lag 40/2015 foreskrivs att om skadan orsakats av att en lagbestimmelse som har
forklarats strida mot unionsrétten har tillimpats, kan erséttning endast utga om den enskilde vid
vilken instans som helst har erhallit ett slutligt avslagsbeslut i en talan mot den
forvaltningsréttsliga akt som orsakat skadan.

Nar det giller en medlemsstats ansvar for asidosédttanden av unionsrdtten har EU-domstolen
tidigare slagit fast att en nationell domstol kan prova om den skadelidande har visat rimlig
aktsamhet for att undvika skadan eller begransa dess omfattning och om den skadelidande i god
tid har anvént sig av alla de riattsmedel som star till hans eller hennes forfogande. Enligt en
allmén princip som ar gemensam for medlemsstaternas rattsordningar ska ndmligen den
skadelidande visa skalig omsorg for att begransa skadans omfattning, med risk for att annars sjalv
behova sta for den. Det skulle dock strida mot effektivitetsprincipen att aldgga personer som lidit
skada att systematiskt ga igenom samtliga réttsmedel som star till deras forfogande éven nér detta
leder till orimliga svarigheter eller inte rimligen kan krévas av dem (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 24 mars 2009, Danske Slagterier, C-445/06, EU:C:2009:178,
punkterna 60-62 och dir angiven rdttspraxis, och dom av den 4 oktober 2018, Kantarev,
C-571/16, EU:C:2018:807, punkterna 140—142 och dar angiven rittspraxis).

Tillimpningen av en nationell lagstiftning i vilken det foreskrivs att en enskild inte kan erhélla

ersittning for en skada som vederborande uppsatligen eller av oaktsamhet har underlatit att
forhindra genom att anvidnda sig av ett rattsmedel strider visserligen inte mot unionsritten, men
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detta giller foljaktligen endast under forutséittning att anvindningen av detta rattsmedel inte ger
upphov till orimliga svarigheter och rimligen kan kravas av den skadelidande (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 24 mars 2009, Danske Slagterier, C-445/06, EU:C:2009:178, punkt 69).

I forevarande fall, séisom generaladvokaten dven har papekat i punkt 82 i sitt forslag till avgorande,
ar detta just vad som foreskrivs i artikel 32.5 i lag 40/2015. Genom att i rétt tid bestrida den
forvaltningsréttsliga akt som har orsakat skadan kan den berérda enskilde i princip undvika att
en skada uppkommer eller atminstone begrdnsa dess omfattning.

Dessutom krévs det inte enligt denna bestimmelse att den enskilde har uttomt alla rdttsmedel
som star till hans eller hennes forfogande, utan endast att ett slutgiltigt beslut har fattats i en
talan mot denna forvaltningsréttsliga akt, i vilken instans som helst, vilket gor det lattare att
uppfylla detta villkor.

EU-domstolen konstaterar emellertid, i likhet med kommissionen, att niar skadan har orsakats av
en handling eller underlatenhet fran lagstiftarens sida i strid med unionsrétten, utan att det finns
nagon forvaltningsrittslig akt som den enskilde kan angripa, medfér denna bestimmelse att det
blir omgjligt att fa erséttning, eftersom en skadelidande i ett sadant fall inte kan vécka talan vid
domstol, sasom kravs enligt denna bestimmelse. Med beaktande av den rittspraxis som det
erinrats om i punkt 124 ovan ar det uteslutet att en enskild skadelidande som befinner sig i en
sadan situation, genom ett aktivt beteende &r skyldig att framkalla antagandet av en
forvaltningsréttslig akt som vederborande senare kan bestrida, eftersom en sddan rattsakt under
alla omstédndigheter inte skulle kunna anses ha orsakat den pastadda skadan.

Artikel 32.5 i lag 40/2015 strider foljaktligen mot effektivitetsprincipen, i den man det i denna
bestammelse inte foreskrivs nagot undantag for fall dar anlitandet av det rdttsmedel som den
foreskriver skulle ge upphov till orimliga svarigheter eller rimligen inte kan begdras av den
skadelidande, vilket &r fallet ndr skadan beror pa en handling eller underldtenhet fran
lagstiftarens sida som strider mot unionsritten, och det inte finns nagon forvaltningsrattslig akt
mot vilken talan kan véckas.

Pastdendet att en skada endast med svarighet kan uppkomma, pa ett sadant omedelbart sitt, till
foljd av en handling eller underlatenhet fran den nationella lagstiftarens sida paverkar inte denna
bedomning. Den omstédndigheten att effektivitetsprincipen, i avsaknad av sadana undantag som
beskrivits i foregdende punkt, séllan skulle krinkas motiverar inte asidosittandet av denna
princip. Med hédnsyn till de specifika skyldigheter som aligger de nationella lagstiftarna i fraga om
inforlivande av unionsritten med nationell ritt, &r det faktiskt inte heller ovanligt att deras
verksambhet, pa ett omedelbart sitt, ger upphov till skada for enskilda.

Pa samma sitt innebdr den omsténdigheten att det, enligt effektivitetsprincipen, inte kan kravas
att en talan forst vicks i syfte att undvika eller begrinsa skadan i de fall diar detta skulle ge
upphov till orimliga svarigheter eller rimligen inte kan begéras av den skadelidande, att den
enskilde som vill gora géllande statens skadestandsansvar i egenskap av lagstiftare ér befriad fran
skyldigheten att, inom ramen for en talan i detta syfte, visa att de nddvéandiga villkoren for att detta
ansvar ska aktualiseras i det enskilda fallet &r uppfyllda. Konungariket Spaniens argument, enligt
punkterna 118 och 119 ovan, kan foljaktligen inte godtas.

Pastdendet att Tribunal Supremo (Hogsta domstolen) skulle tolka det omtvistade villkoret pa ett

satt som ar fordelaktigt for enskilda ska underkdnnas av samma skidl som de som angetts i
punkt 81 ovan.
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Talan ska saledes bifallas savitt avser den forsta anmérkningens andra del, i den man det i
artikel 32.5 i lag 40/2015 foreskrivs att erséttning for skada som vallats enskilda av den spanska
lagstiftaren villkoras av att den skadelidande, vid vilken instans som helst, har erhallit ett
slutgiltigt avslagsbeslut i en talan mot den forvaltningsrattsliga akt som orsakat skadan, utan att
det foreskrivs nagot undantag for fall dar skadan dr en direkt foljd av en handling eller
underlatenhet fran lagstiftarens sida som strider mot unionsritten, och det inte finns nagon
forvaltningsréttslig akt mot vilken talan kan véckas.

3) Den tredje delen: Villkoret att den skadelidande mdste ha dberopat ett dsidosdttande av
unionsrdtten i en talan mot den forvaltningsrittsliga akt som orsakat skadan

i) Parternas argument

Kommissionen har gjort gillande att villkoret att den skadelidande ska ha aberopat ett
asidosdttande av unionsritten i en talan mot den forvaltningsréttsliga akt som har orsakat skadan
tycks begriansa ratten till skadestand till fall dar den unionsrattsliga bestimmelse som Gvertritts
har direkt effekt, medan statens skadestindsansvar kan aktualiseras dven vid overtriadelse av en
unionsrittslig bestimmelse som saknar sddan verkan.

Kommissionen anser att eftersom enskilda, ndr den asidosatta unionsbestammelsen saknar direkt
effekt, inte kan erhalla skydd for sina rdttigheter vid de nationella domstolarna genom att
underlata att tillimpa nationell rétt och tillaimpa unionsritten, skulle det vara éverflodigt att
betrdffande denna typ av bestimmelser krdava att den skadelidande ska ha &beropat
asidosdttandet av unionsritten i ett tidigare rattsligt forfarande. Detta villkor gor det siledes
orimligt svart att fa ersattning for skada som den nationella lagstiftaren orsakat till foljd av ett
asidosdttande av unionsritten.

Detta konstaterande paverkas inte av att enskilda kan aberopa varje unionsréttslig bestimmelse i
ett mél om ogiltigforklaring av en forvaltningsrittslig akt, eftersom de nationella domstolarna
endast ar skyldiga att underlata att tillimpa en nationell atgéird och direkt skydda de réttigheter
som foljer av unionsrétten nir det ror sig om unionsréttsliga bestaimmelser med direkt effekt.

Konungariket Spanien har vidhallit att detta villkor har inférts pa grund av att systemet med
statens skadestandsansvar i egenskap av lagstiftare dr kompletterande till sin karaktér och att det
ar nodvandigt att forena principen om ersittning for skador som vallats av lagstiftaren med
rattssikerhetsprincipen. Skyldigheten att inom ramen for en foregdende talan aberopa ett
asidosdttande av unionsritten &r saledes inte orimlig, eftersom varje sokande ar skyldig att utova
sina rattigheter med omsorg och artikel 32.5 i lag nr 40/2015 foreskriver en mojlighet att dteruppta
en talan om skadestand i situationer som blivit slutgiltiga.

Spansk rétt begrinsar dessutom inte alls ritten till skadestind till fall dar den &sidosatta
unionsrittsliga bestimmelsen har direkt effekt. Eftersom denna hypotes saknar stod i de
ifragasatta bestaimmelserna och i kommissionens bevisning, kan talan inte vinna bifall savitt avser
denna del. Under alla omstédndigheter innebér inte skyldigheten for en enskild att pa forhand
vdcka talan genom att aberopa ett asidosédttande av unionsrétten att endast en bestimmelse med
direkt effekt kan dberopas inom ramen for denna talan, eftersom argument om att spansk ratt ar
oforenlig med unionsrétten kan anforas oberoende av huruvida den dberopade unionsrittsliga
bestammelsen har direkt effekt. Tribunal Supremo (Hogsta domstolen) har vidare tolkat denna
skyldighet pa ett siatt som ar till fordel for enskilda.
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ii) Domstolens bedomning

I artikel 32.5 i lag 40/2015 foreskrivs, bland de villkor som ska vara uppfyllda for att en enskild ska
kunna fa ersattning for en skada som har uppkommit till f6ljd av ett asidosédttande av unionsratten
som kan tillskrivas den nationella lagstiftaren, att den enskilde, i en tidigare talan mot den
forvaltningsréttsliga akt som orsakat skadan, madste ha aberopat det asidosdttande av
unionsriatten som senare erkénts.

Det ska inledningsvis preciseras att det endast dér nodvandigt att prova denna del i den man
vickandet av en sadan talan vederborligen kan aldggas enskilda skadelidande, med hénsyn till
overviagandena i punkterna 125-128 ovan.

Genom denna del har kommissionen endast bestritt att den allménna skyldighet som kan aldggas
den skadelidande i syfte att undvika skadan eller begréinsa dess omfattning, att i den talan som
foregar skadestandstalan aberopa ett asidosittande av unionsriatten, &r forenlig med
effektivitetsprincipen. Den skadelidande kan némligen inte vinna framgang med ett sadant
aberopande nir den berorda unionsrittsliga bestimmelsen saknar direkt effekt, da dberopandet
av en sddan bestimmelse i avsaknad av direkt effekt inte kan leda till att skadan undviks eller
begrénsas.

En nationell domstol har séledes, sasom kommissionen har anfort, inte nagon skyldighet att,
enbart med stod av unionsritten, underlata att tillimpa en bestimmelse i nationell riatt som
strider mot en unionsrattslig bestimmelse for det fall att sistndimnda bestimmelse saknar direkt
effekt (dom av den 24 juni 2019, Poptawski, C-573/17, EU:C:2019:530, punkt 68), vilket dock inte
hindrar att ndmnda domstol, liksom varje behorig nationell forvaltningsmyndighet, har mojlighet
att med stod av nationell rédtt limna en bestimmelse i nationell réatt utan avseende, nir den strider
mot en bestimmelse i unionsratten som saknar direkt effekt (dom av den 18 januari 2022, Thelen
Technopark Berlin, C-261/20, EU:C:2022:33, punkt 33).

De unionsrittsliga bestimmelsernas tvingande karaktir medfor dessutom, dven nér de saknar
direkt effekt, en skyldighet for nationella domstolar att gora en tolkning av nationell ritt som ar
konform med dessa bestimmelser (se, for ett liknande resonemang, dom av den
13 november 1990, Marleasing, C-106/89, EU:C:1990:395, punkterna 6 och 8, och dom av den
21 januari 2021, Whiteland Import Export, C-308/19, EU:C:2021:47, punkt 30). Denna skyldighet
begriansas av allménna réttsprinciper, bland annat réttssékerhetsprincipen och principen om
icke-retroaktivitet, och kan inte tjana som grund for att tolka nationell rétt contra legem (se, for
ett liknande resonemang, dom av den 4 juli 2006, Adeneler m.fl, C-212/04, EU:C:2006:443,
punkt 110, och dom av den 18 januari 2022, Thelen Technopark Berlin, C-261/20, EU:C:2022:33,
punkt 28).

Mot bakgrund av dessa omstdndigheter kan kommissionens argument inte godtas, i den man
kommissionen hédrigenom pastar att endast unionsréttsliga bestimmelser som har direkt effekt
med framgang kan aberopas i en talan mot den forvaltningsréttsliga akt som orsakat skadan. Det
ar namligen inte uteslutet, vilket Konungariket Spanien for 6vrigt har bekréftat vid féorhandlingen,
att den nationella domstolens befogenheter inte paverkas av huruvida den aktuella unionsrittsliga
bestémmelsen har direkt effekt eller inte och att nimnda domstol har storre befogenheter enligt
nationell rétt dn enligt unionsriatten. En unionsrittslig bestaimmelse som saknar direkt effekt kan
dessutom, beroende pa omstindigheterna, aberopas for att fa till stand en tolkning av nationell
ratt som dr forenlig med unionsritten.
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For fullstindighetens skull ska det emellertid papekas att kravet pa att den skadelidande — redan
innan en talan viacks mot den forvaltningsréttsliga akt som orsakar skadan i syfte att undvika eller
begransa denna skada — ska ha aberopat ett asidosdttande av unionsriatten som sedermera
erkdnns, for att inte riskera att forlora rétten till ersittning for den lidna skadan, kan utgoéra en
orimlig processuell bérda som strider mot effektivitetsprincipen. Det kan ndmligen i ett sadant
skede vara orimligt svart eller till och med omojligt att forutse vilken overtrddelse av
unionsriatten som EU-domstolen slutligen kommer att faststélla.

Mot denna bakgrund kan talan inte vinna bifall savitt avser den forsta anmérkningens tredje del.

b) Bestidmmelserna i artikel 67.1 tredje stycket i lag 39/2015 och i artikel 34.1 andra stycket i
lag 40/2015

1) Parternas argument

Kommissionen har gjort gillande att effektivitetsprincipen dven asidositts genom dels artikel 67.1
tredje stycket i lag 39/2015, enligt vilken rdtten att begira erséttning preskriberas ett ar efter
offentliggdrandet i Europeiska unionens officiella tidning av det beslut i vilket den aktuella
lagbestammelsen forklaras strida mot unionsrétten, dels artikel 34.1 andra stycket i lag 40/2015,
enligt vilken ersattning endast kan utga for skador som uppkommit inom fem ér fore tidpunkten
for detta offentliggdrande, savida inte annat foreskrivs i ndmnda beslut.

For det forsta skulle det inte vara godtagbart att lata talefristen borja 16pa fran ett datum som é&r
beroende av ett avgorande fran EU-domstolen som inte dr nddvandigt for att en nationell
domstol ska kunna dels faststilla att staten har adragit sig skadestandsansvar, dels forplikta den
berérda medlemsstaten att ersidtta en skada som uppkommit till f6ljd av en Overtradelse av
unionsriatten. Detta skulle fa till verkan att EU-domstolens forhandsavgorande blev en
forutséttning for statens skadestandsansvar i egenskap av lagstiftare, vilket for ovrigt bekréftas av
lydelsen i artikel 32.5 i lag 40/2015, och detta i strid med domstolens praxis.

For det andra strider begridnsningen av den ersittningsgilla skadan till att endast avse skada som
uppkommit inom fem ar fore tidpunkten for offentliggérandet av det beslut i vilket den aktuella
bestémmelsen forklarades strida mot unionsriatten mot effektivitetsprincipen, av tva skéal. Dels
kan en sadan frist inte faststdllas utifrdn ett datum som é&r beroende av ett avgorande fran
EU-domstolen som inte kan krévas. Dels skulle en sddan begransning strida mot principen om
full ersédttning for skadan, vilken ingar som en del av effektivitetsprincipen, eftersom det enligt
EU-domstolens praxis krévs full erséttning for skadan, inbegripet dréjsmalsranta.

Aven om unionsritten i princip inte utgér hinder for att en preskriptionstid pa fem &r tillimpas pa
fordringar mot staten, forutsatt att den ar tillaimplig pa liknande fordringar enligt nationell ratt, ar
det i forevarande fall uppenbart att eftersom det system som inrdttats genom artikel 32.5 och 32.6 i
lag 40/2015 kréaver en lang domstolsprocess, dr det mer én sannolikt att mer dn fem ar forflyter
innan EU-domstolen meddelar sitt avgorande. Pa grund av tidsatgangen for det forfarande som
foreskrivs i artikel 32.5 i lag nr 40/2015 skulle ett beaktande av hanvisningen i artikel 34.1 andra
stycket i denna lag kunna hindra full ersattning for den lidna skadan.
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Preciseringen, att tidsbegrédnsningen for ratten till ersittning for skador ér fem ar ”savida inte
annat foreskrivs” i det beslut i vilket lagbestaimmelsen forklaras strida mot unionsrétten aterfinns
inte i artikel 34.1 andra stycket i lag 40/2015, utan i artikel 32.6 i samma lag. Den avser saledes inte
en mdojlighet fér den nationella domstol som har att prova en skadestdndstalan, utan endast
innehallet i ett avgorande fran EU-domstolen.

Konungariket Spanien har for det forsta, vad giller den tidpunkt da preskriptionstiden for den
aktuella talan borjar 16pa, genmiélt att eftersom kravet pa en foregdende dom fran EU-domstolen
inte strider mot effektivitetsprincipen, kan kommissionens kritik i detta avseende inte godtas. I
vilket fall som helst kan varje spansk domstol forklara att en lagbestammelse strider mot
unionsrétten, utan att EU-domstolen har uttalat sig om detta.

Eftersom skadan i férevarande fall foljer av en rattsregel med allmén verkan, kan denna frist inte
borja 16pa forran det avgorande vari det faststills att denna rattsregel ar réttsstridig offentliggors.
Offentliggorandet utgér ndmligen den enda mojligheten att fa kinnedom om denna
rattsstridighet och darmed om skadan. Ett offentliggérande i en officiell tidning &r ett av de mest
effektiva sétten att fa kinnedom om en réttslig handelse.

Den omstidndigheten att fristen borjar 16pa fran och med dagen for domens offentliggérande
innebér inte heller att en talan inte kan véckas fore detta datum genom ordindra rattsmedel eller
med stod av de allmédnna bestimmelser om myndigheternas ansvar som anges i artikel 106 i
konstitutionen och regleras i artikel 32.1 i lag 40/2015.

Vad for det andra géller tidsbegransningen for ratten till ersattning for skador, har Konungariket
Spanien gjort géllande att det framgar av punkterna 68 och 69 i domen av den 21 december 2016,
Gutiérrez Naranjo m.fl. (C-154/15, C-307/15 och C-308/15, EU:C:2016:980), att det, trots en
forklaring om oforenlighet med unionsritten, ar nodvindigt att beakta de slutgiltiga
rattsforhallandena. I detta hdnseende har Konungariket Spanien &n en gang understrukit att
artikel 32.5 i lag nr 40/2015, liksom artikel 32.4 i denna lag, avser ytterligare ett fall dér en frist
anyo borjar 16pa som annars, med tillimpning av ordindra rattsmedel, skulle ha 16pt ut, vilket gor
det mojligt att erhalla skadestand i de fall dar det i princip inte gar att fd nagon erséttning. Denna
artikel 32.5 innehaller saledes en rittsregel som ér till fordel for enskilda och som gor det mojligt
att vicka talan om skadestind dir det framtida avgorandet kan komma att strida mot ett
avgorande som redan har vunnit laga kraft.

Under alla omstiandigheter skulle en enskild kunna erhalla full ersattning for sin skada genom att
vidta lampliga atgiarder innan de preskriberas. Konungariket Spanien har hérvid hénvisat till
artikel 34.1 forsta stycket i lag 40/2015, som é&r tillamplig pa det allménna fallet avseende
offentliga myndigheters ansvar enligt artikel 32.1 i denna lag.

I rédttspraxis foreskrivs for ovrigt inte att ersiattning ska utga for alla skador som har samband med
redan preskriberade akter. Det skulle vara oproportionerligt att kréva fullstindig ersittning for
lagar som varit i kraft i artionden. Fullstindig gottgorelse ar inte en absolut princip och det finns
anledning att beakta de potentiella foljderna for statskassan.

Eftersom det i artikel 34.1 andra stycket i lag 40/2015 preciseras att den ska tillimpas "savida inte
annat foreskrivs i [det beslut genom vilket bestimmelsen forklaras strida mot unionsrétten]”, kan
den domstol som provar en talan om skadestand anpassa ersittningen till omstiandigheterna och
besluta att inte tillimpa den tidsbegriansning for ratten till ersdttning for skador som foreskrivs i
denna bestammelse.
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2) Domstolens bedomning

Vad for det forsta giller den del av kommissionens resonemang som avser artikel 67.1 tredje
stycket i lag 39/2015, ska det papekas att det i denna bestimmelse foreskrivs att ritten att begéra
ersittning i de fall av ansvar som anges i artikel 32.5 i lag 40/2015 preskriberas ett ar efter det att
beslutet om faststillande av att en lagbestammelse strider mot unionsritten har offentliggjorts i
Europeiska unionens officiella tidning. Kommissionen har dessutom endast anfort kritik mot
artikel 67.1 tredje stycket i lag 39/2015 i den man det i denna bestimmelse faststills nir
preskriptionstiden for en talan om skadestand mot staten i egenskap av lagstiftare ska borja 16pa
for overtradelser av unionsratten som denna kan tillskrivas.

Erséttning for en skada som en enskild orsakats pa grund av ett asidosédttande av unionsrétten kan
inte, sasom konstaterats i punkt 106 i forevarande dom, med mindre an att effektivitetsprincipen
asidositts, underkastas villkoret att det finns ett avgérande fran EU-domstolen i vilket det
konstateras att den berdrda medlemsstaten har gjort sig skyldig till ett fordragsbrott mot
unionsrétten eller av vilket det framgar att den handling eller underlatenhet som gett upphov till
skadan dr oforenlig med unionsritten. Offentliggorandet av ett sadant beslut kan darfor inte
heller, utan att denna princip &sidosdtts, vara den enda mojliga startpunkten for nir
preskriptionstiden for att vicka talan om lagstiftarens ansvar for de &sidosdttanden av
unionsrétten som denna kan tillskrivas ska borja 16pa.

Konungariket Spanien kan i detta hdnseende inte vinna framgang med sitt pastdende att en
skadelidande kan fa full ersattning for sin skada med stdd av de ordindra rattsmedlen och det
allménna ansvarssystemet for offentliga myndigheter som avses i artikel 32.1 i lag 40/2015.
Sasom framgéar av punkterna 63—82 ovan utgdr inga andra av de forfaranden eller rittsmedel
som Konungariket Spanien har aberopat en garanti for att statens skadestandsansvar for
overtrddelser av unionsritten som kan tillskrivas den nationella lagstiftaren kan goéras gillande i
samtliga fall en enskild drabbas av skada till f6ljd av en sadant &sidosédttande fran lagstiftarens
sida. Vidare utgor forekomsten av ett sadant beslut, enligt sjdlva ordalydelsen i de ifragasatta
bestimmelserna, ett villkor som maste vara uppfyllt redan innan en sadan talan kan vickas.

Vidare &ar den del av kommissionens argumentation som avser tidpunkten f{or nér
preskriptionstiden enligt artikel 67.1 tredje stycket i lag 39/2015 borjar lopa vilgrundad i den
man denna bestimmelse endast omfattar de fall dd& EU-domstolen har meddelat ett beslut om
faststéllande av att den tillimpade lagbestimmelsen ar oférenlig med unionsrétten.

Vad for det andra géller tidsbegrénsningen for ersittningsgilla skador ska det erinras om att det i
artikel 34.1 andra stycket i lag 40/2015 foreskrivs att erséttning, i det fall av ansvar som avses i
artikel 32.5 i denna lag, kan utgd for skador som intrdffat inom fem ar fore dagen for
offentliggérandet av det beslut dar den aktuella rdttsregeln forklaras strida mot unionsrétten,
savida inte annat foreskrivs i detta beslut.

Det kan saledes konstateras att denna bestammelse, i de fall dar staten ér skadestidndsansvarig i
egenskap av lagstiftare for overtrdadelser av unionsrétten som denna kan tillskrivas, medfor att
ritten till ersdttning begrinsas for skador som intrédffat inom fem &ren fore dagen for
offentliggdrandet i Europeiska unionens officiella tidning av det beslut genom vilket domstolen
faststillde att Konungariket Spanien hade gjort sig skyldigt till ett fordragsbrott eller av vilket det
framgar att den handling eller underlatenhet fran lagstiftarens sida som orsakat skadan ar
oforenlig med unionsritten.
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I avsaknad av unionsrittsliga bestimmelser pd omradet ska bestimmelserna om omfattning och
bedémning av en skada som vallats av en 6vertrddelse av unionsritten faststillas i enlighet med
varje medlemsstats nationella riattsordning, varvid dock effektivitetsprincipen ska iakttas i den
nationella lagstiftning i vilken dessa bestimmelser faststills (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 25 november 2010, Fuf$, C-429/09, EU:C:2010:717, punkt 93 och déar angiven
rittspraxis, och dom av den 28 juli 2016, Tomasova, C-168/15, EU:C:2016:602, punkt 39).
Domstolen har saledes vid upprepade tillfallen slagit fast att erséttningen for skador som orsakats
enskilda personer genom Overtrédelser av unionsratten maste vara tillracklig for den skada som
lidits (se dom av den 5 mars 1996, Brasserie du pécheur och Factortame, C-46/93 och C-48/93,
EU:C:1996:79, punkt 82, och dom av den 29 juli 2019, Hochtief Solutions Magyarorszagi
Fioktelepe, C-620/17, EU:C:2019:630, punkt 46), i den meningen att den i forekommande fall ska
ge full kompensation for lidna skador (se, for ett liknande resonemang, dom av den 2 augusti 1993,
Marshall, C-271/91, EU:C:1993:335, punkt 26, och dom av den 15 april 2021, Braathens Regional
Aviation, C-30/19, EU:C:2021:269, punkt 49).

I forevarande fall racker det att konstatera att, genom att i artikel 34.1 andra stycket i lag 40/2015
foreskriva att erséattning for skada som lagstiftaren har véllat enskilda pa grund av en overtradelse
av unionsritten endast kan utgd om skadan har intriaffat inom fem ar fore dagen for
offentliggdrandet av ett avgorande fran EU-domstolen i vilket det faststdlls att Konungariket
Spanien har gjort sig skyldigt till en 6vertrddelse av unionsritten eller av vilket det framgar att
den handling eller den underlatenhet fran lagstiftarens sida som har orsakat skadorna strider mot
unionsrétten, hindrar Konungariket Spanien enskilda skadelidande fran att, i samtliga fall, kunna
erhélla ersattning for sina skador.

Forutom att ersdttning for en skada som lagstiftaren orsakat till f6ljd av ett asidosédttande av
unionsrdtten under inga omstédndigheter far villkoras av att det foreligger ett sadant beslut,
innebér detta villkor ndmligen — med beaktande av tidsdtgangen for det forfarande vid vars
utgang ett sadant beslut meddelas, det vill sdga fordragsbrottsforfarande, i den mening som avses i
artikel 258 FEUF, eller ett forfarande for forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF — att det i
praktiken dr omojligt eller orimligt svart att fa skadestand. Dessutom forlangs forfarandet genom
tillampningen av artikel 32.5 i lag nr 40/2015, som artikel 34.1 i denna lag hanvisar till, och som
kréaver ett slutligt avslagsbeslut meddelat i en talan mot den forvaltningsrattsliga akt som orsakat
skadan.

Detta villkor strider saledes &ven mot effektivitetsprincipen. Konungariket Spanien kan, av samma
skdl som anges i punkterna 85, 86 och 88 samt i punkterna 63—-82 ovan, inte med framgéng
dberopa argumentet att artikel 32.5 i lag nr 40/2015 utgor ett kompletterande rattsmedel, eller
hanvisa till andra forfaranden eller rattsmedel.

Pa samma sétt hjédlper inte hdnvisningen i artikel 34.1 andra stycket i lag 40/2015 till att "annat”
eventuellt "foreskrivs i beslutet” denna medlemsstat, eftersom det entydigt framgéar av denna
bestdmmelse att ordet "beslut”, nér det giller skada till f6ljd av en 6vertrddelse av unionsritten
som kan tillskrivas lagstiftaren, hdnvisar till "beslut ... dar en regel forklaras strida mot
unionsrétten”, det vill sidga ett avgorande fran EU-domstolen.

Mot bakgrund av det ovan anférda konstaterar EU-domstolen att den del av kommissionens

resonemang som avser den tidsbegridnsning for ersdttningsgilla skador som foreskrivs i
artikel 34.1 andra stycket i lag 40/2015, ér vélgrundad.

30 ECLLI:EU:C:2022:503



170

171

172

173

174

175

Dowm Av DEN 28. 6. 2022 — MAL C-278/20
KOMMISSIONEN/SPANIEN (ASIDOSATTANDE AV UNIONSRATTEN ERAN LAGSTIETARENS SIDA)

Foljaktligen ska talan delvis bifallas savitt avser den forsta anmérkningen om &sidosdttande av
effektivitetsprincipen.

4. Den andra grunden: Asidosdttandet av likvirdighetsprincipen

a) Parternas argument

Kommissionen har genom sin andra anmaérkning gjort géllande att Konungariket Spanien har
underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt likvdrdighetsprincipen genom att i artikel 32.5 a
och b i lag 40/2015, som villkor for statens skadestandsansvar i egenskap av lagstiftare vid
overtradelse av unionsritten, foreskriva att den rittsregel som har overtrétts ska ha till syfte att
ge enskilda rittigheter och att denna 6vertradelse maste vara tillrackligt klar.

Enligt kommissionen foljer det av EU-domstolens praxis att likvardighetsprincipen ar relevant for
att bedoma inte bara de processuella villkor som giller for en skadestandstalan mot staten for
skada som denna orsakar pa grund av Overtrddelser av unionsritten, utan dven de materiella
villkoren for att vicka en sddan talan. Foljaktligen saknar det betydelse att artikel 32.5 i lag
40/2015 innehéller de tre villkor som enligt EU-domstolens praxis dr tillrackliga for att en
medlemsstat ska adra sig skadestdndsansvar for skada som den vallar enskilda pa grund av
asidosdttanden av unionsritten, eftersom nationell rédtt inte utan att &sidositta
likvardighetsprincipen kan uppstélla dessa tre villkor annat &n om de &ven dr tillimpliga pa
liknande erséttningskrav av inhemsk karaktar.

I forevarande fall foreskrivs emellertid inte de tva villkor som ndmns i punkt 171 ovan i artikel 32.4
i lag 40/2015 vad giller statens skadestandsansvar i egenskap av lagstiftare for asidosittanden av
konstitutionen, trots att det foljer av. domen av den 26 januari 2010, Transportes Urbanos y
Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39), att likvardighetsprincipen innebdr att en talan om
statens skadestandsansvar pa grund av en lagbestimmelses asidosdttande av unionsrétten, mot
bakgrund av dess foremal och vésentliga bestandsdelar, dr jamforbar med en talan som viacks pa
grundval av att en lagbestimmelse — i enlighet med vad Tribunal Constitucional
(Forfattningsdomstolen) har faststillt — asidosétter konstitutionen.

Konungariket Spanien har gjort gillande att kommissionens andra anmairkning saknar grund,
eftersom de tva aktuella taleformerna inte kan anses likna varandra. De fall dir en lag é&r
forfattningsstridig kan skilja sig avsevdrt frén de fall ddr en rdttsregel ar oforenlig med
unionsrétten. Vissa fall av forfattningsstridighet avser ndmligen inte alltid krdnkningar av
enskildas rattigheter. Det foreligger dessutom en visentlig skillnad mellan statens ansvar till f6ljd
av en Overtrddelse av unionsritten och det ansvar som foljer av att en lag forklaras
forfattningsstridig, eftersom en sddan forklaring innebér att lagen blir ogiltig med retroaktiv
verkan (ex tunc), vilket innebdr att forvaltningsrittsliga akter som antagits med stod av en lag
som senare forklarats forfattningsstridig dven de &r ogiltiga. Sa ar inte fallet med ett avgorande
frain EU-domstolen om faststdllande av fordragsbrott eller i ett mal om begidran om
forhandsavgorande.

Aven om det antas att dessa tva taleformer liknar varandra, utgér artikel 32.5 i lag 40/2015 endast
en kodifiering av de villkor som faststéllts i EU-domstolens praxis i syfte att oka réttssakerheten.
Dessa villkor ingar i systemet for statens skadestandsansvar i Spanien, dven i de fall av ansvar
som foljer av att en lagbestimmelse forklarats forfattningsstridig. Det ror sig saledes i vilket fall
som helst om en rent formell skillnad.
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b) Domstolens bedomning

I enlighet med vad som redan har angetts i punkt 33 ovan ér det, med forbehall for den rétt till
skadestand som grundas direkt pa unionsrétten nar de villkor som anges i punkt 31 ovan ar
uppfyllda, inom ramen for den nationella skadestandsritten som det ankommer pa
medlemsstaten att ersitta foljderna av den skada som medlemsstaten har vallat genom att
asidosdtta unionsrétten.

I avsaknad av unionsbestammelser pa omradet, ankommer det ndmligen pa varje medlemsstat att
i sin rattsordning ange vilka domstolar som &r behoriga och faststilla de processuella regler som
giller for talan som syftar till att sikerstélla skyddet av de rattigheter for enskilda som foljer av
unionsrétten. Likvardighetsprincipen kriaver emellertid att de villkor som faststélls i nationell ratt
i fraga om skadesténd inte d&r mindre formanliga &n dem som avser liknande talan som grundas pa
nationell ritt (se, for ett liknande resonemang, dom av den 19 november 1991, Francovich m.fl.,
C-6/90 och C-9/90, EU:C:1991:428, punkterna 41-43 och dér angiven réttspraxis, och dom av den
19 maj 2011, Iaia m.fl., C-452/09, EU:C:2011:323, punkt 16 och dér angiven réttspraxis).

Likvardighetsprincipen syftar siledes till att, vid avsaknad av unionsbestimmelser pa omradet,
begriansa medlemsstaternas processuella autonomi vid genomfdérandet av unionsratten. Harav
foljer, vad avser statens ansvar for Overtrddelser av unionsrétten, att denna princip endast
intrader ndr detta ansvar gors gillande med stod av unionsratten och darmed nér villkoren for en
sadan talan, enligt vad som anges i punkt 31 ovan, dr uppfyllda (se, analogt, dom av den
9 december 2010, Combinatie Spijker Infrabouw-De Jonge Konstruktie m.fl, C-586/08,
EU:C:2010:751, punkt 92).

Sasom &ven generaladvokaten har papekat i punkt 122 i sitt forslag till avgorande kan denna
princip inte ge upphov till en skyldighet for medlemsstaterna att tillata att rétt till skadestand
uppkommer pa formanligare villkor 4n dem som f6ljer av EU-domstolens praxis.

I forevarande fall ar syftet med kommissionens andra anmérkning inte att ifragasitta de villkor
under vilka principen om statens skadestandsansvar vid 6vertradelser av unionsrétten som denna
kan tillskrivas genomfors i Spanien, enligt EU-domstolens klargérande av denna princip. I stillet
avser ndmnda anmirkning att ifrdgasitta sjdlva villkoren for att staten ska adra sig
skadestandsansvar for Overtradelser av unionsrdtten som denna kan tillskrivas, sasom de
definieras i spansk rdtt, och som for oOvrigt &r identiska med de villkor som uppstills i
EU-domstolens praxis.

Sasom framgér av konstaterandet i punkt 179 ovan ér likvardighetsprincipen inte tillimplig i ett
sadant fall, vilket géller d&ven om forutsdttningarna for statens skadestdndsansvar i egenskap av
lagstiftare vid overtradelser av unionsratten som denna kan tillskrivas dr mindre férmanliga dn
villkoren for statens skadestandsansvar i egenskap av lagstiftare vid Overtridelser av
konstitutionen.

EU-domstolen har dessutom vid upprepade tillfillen klargjort att detta skadestandsansvar, dven
om medlemsstaterna kan foreskriva att deras skadestindsansvar ska aktualiseras pa mindre
restriktiva villkor an dem som angetts av EU-domstolen, ska anses ha aktualiserats pa grundval
av nationell rétt och inte pa grundval av unionsritten (se, for ett liknande resonemang, dom av den
5 mars 1996, Brasserie du pécheur och Factortame, C-46/93 och C-48/93, EU:C:1996:79, punkt 66,
och dom av den 8 juli 2021, Koleje Mazowieckie, C-120/20, EU:C:2021:553, punkt 62 och dir
angiven réttspraxis).
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Likvardighetsprincipen kan i allménhet inte tolkas sa, att den aligger en medlemsstat en
skyldighet att utvidga sitt mest fordelaktiga nationella system till att omfatta samtliga fall av talan
som vickts inom ett visst riattsomrade (dom av den 26 januari 2010, Transportes Urbanos y
Servicios Generales, C-118/08, EU:C:2010:39, punkt 34 och dér angiven rattspraxis).

Det ska vidare papekas att EU-domstolen, sdisom kommissionen har angett, upprepade ganger
visserligen har slagit fast att savél de materiella som de formella forutsattningar som faststélls i de
nationella lagstiftningarna i frdga om skadestand for skador som orsakats av medlemsstaterna pa
grund av Overtrddelser av unionsritten inte far vara mindre férmanliga dén dem som avser liknande
nationella ersiattningsansprak (se, for ett liknande resonemang, dom av den 19 november 1991,
Francovich m.fl, C-6/90 och C-9/90, EU:C:1991:428, punkt 43, dom av den 5 mars 1996,
Brasserie du pécheur och Factortame, C-46/93 och C-48/93, EU:C:1996:79, punkterna 98 och 99
och dir angiven rittspraxis, samt dom av den 17 april 2007, AGM-COS.MET, C-470/03,
EU:C:2007:213, punkt 89 och déir angiven rittspraxis). Det framgar emellertid av sjilva
ordalydelsen i denna réttspraxis att denna precisering alltid avser de villkor som faststills i
nationell lagstiftning i fraga om skadestand nér rétten till skadestdnd har uppkommit pa grundval
av unionsritten.

Harav foljer att den andra anmarkningen bygger pa en felaktig tolkning av EU-domstolens praxis.
Talan kan darfor inte vinna bifall sévitt avser denna anmérkning.

Mot bakgrund av samtliga overviganden ovan konstaterar EU-domstolen att Konungariket
Spanien har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt effektivitetsprincipen genom att anta
och bibehélla de omtvistade bestimmelserna, i den man det i dessa bestimmelser foreskrivs att
ritten till ersattning for skador som den spanska lagstiftaren har orsakat enskilda pa grund av ett
asidosdttande av unionsritten dr understalld f6ljande villkor:

— Det ska finnas ett avgorande fran EU-domstolen i vilket den tillimpade lagregeln forklaras
ofdorenlig med unionsratten.

— Den skadelidande ska, infor vilken instans som helst, ha fatt ett slutligt avslagsbeslut i en talan
mot den forvaltningsrattsliga akt som orsakat skadan, utan att det féreskrivs ndgot undantag for
de fall da skadan ar en direkt f6ljd av en handling eller underlatenhet fran lagstiftarens sida, som
strider mot unionsrétten, och det inte finns ndgon forvaltningsréttslig akt mot vilken talan kan
vickas.

— Det uppstills en preskriptionstid pa ett ar riknat fran offentliggorandet i Europeiska unionens
officiella tidning av det beslut i vilket EU-domstolen férklarar en lagregel oférenlig med
unionsriétten, utan att tacka in de fall dar det inte foreligger nagot sadant beslut.

— Ersdttning kan endast utgd for skador som uppkommit inom fem ar fore dagen for detta
offentliggérande, savida inte annat féreskrivs i ndimnda beslut.

IV. Rittegangskostnader

Enligt artikel 138.1 i domstolens réttegangsregler ska tappande part forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Enligt artikel 138.3 i rattegangsreglerna ska, om
parterna Omsom tappar malet pa en eller flera punkter, vardera parten bdra sina
rattegangskostnader.
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188 Kommissionen och Konungariket Spanien har béda yrkat att den andra parten ska forpliktas att
ersitta rattegdngskostnaderna. Eftersom var och en har tappat mélet pa en eller flera punkter, ska
vardera parten bdra sina respektive réittegangskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1) Konungariket Spanien har wunderlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt

effektivitetsprincipen genom att anta och bibehalla artikel 32.3-32.6 och artikel 34.1
andra stycket 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
tredje stycket i Ley 39/2015 del Procedimiento Administrativo Comuan de las
Administraciones Publicas (lag 39/2015 om det allmidnna forvaltningsrittsliga
forfarandet), av den 1 oktober 2015, i den man det i dessa bestimmelser foreskrivs att
riatten till ersittning for skador som den spanska lagstiftaren har orsakat enskilda pa
grund av ett asidosittande av unionsritten dr understilld foljande villkor:

Det ska finnas ett avgorande fran EU-domstolen i vilket den tillimpade lagregeln
forklaras oforenlig med unionsritten.

Den skadelidande ska, infor vilken instans som helst, ha fatt ett slutligt avslagsbeslut i
en talan mot den forvaltningsrittsliga akt som orsakat skadan, utan att det foreskrivs
nagot undantag for de fall da skadan dr en direkt foljd av en handling eller
underlatenhet fran lagstiftarens sida, som strider mot unionsritten, och det inte finns
nagon forvaltningsrittslig akt mot vilken talan kan vickas.

Det uppstills en preskriptionstid pa ett ar riknat fran offentliggorandet i Europeiska
unionens officiella tidning av det beslut i vilket EU-domstolen forklarar en lagregel
oforenlig med unionsritten, utan att ticka in de fall dir det inte foreligger nagot
sadant beslut.

Ersittning kan endast utga for skador som uppkommit inom fem ar fore dagen for
detta offentliggorande, savida inte annat foreskrivs i nimnda beslut.

2) Talan ogillas i ovrigt.

3) Europeiska kommissionen och Konungariket Spanien ska bira sina respektive

rattegangskostnader.

Underskrifter
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