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Resumen

En la sentencia de 28 de junio de 2022, en el asunto Comision / Reino de Espaifia (C-278/20), el Tribunal de Justicia
de la Union Europea declard que la legislacion espaiola relativa a la responsabilidad patrimonial del Estado legislador
por dafios derivados de la infraccion del derecho de la Uniéon Europea hace muy dificil, cuando no imposible, que los
particulares afectados consigan una indemnizacion, por lo que es contraria al principio comunitario de efectividad. En
cambio, el Tribunal rechazé que se quebrantase el principio de equivalencia. En este estudio analizamos el contexto
juridico espaiiol y de la Unioén Europea y exponemos las luces y sombras del tema tras la sentencia.
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THE INCOMPATIBILITY OF SPANISH LEGISLATION CONCERNING THE LIABILITY OF
THE STATE LEGISLATURE IN EUROPEAN UNION LAW IN THE LIGHT OF THE RULING
OF THE COURT OF JUSTICE OF 28 JUNE 2022

Abstract

In the ruling of 28 June 2022, in the case Commission / Kingdom of Spain (C-278/20), the Court of Justice of the
European Union declared that Spanish legislation concerning the financial liability of the State legislature for damages
arising from infringement of European Union Law makes it very difficult, if not impossible, for the individuals affected
to obtain compensation and it is therefore contrary to the European Union principle of effectiveness. On the contrary,
the Court rejected a possible infringement of the principle of equivalence. This study analyses the Spanish and European
Union legal context and sets out the positive and negative aspects of the topic following this ruling.
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1 Introduccion

A raiz de diversas resoluciones judiciales dictadas desde 2005 en las que se constataban infracciones del
Derecho de 1a Unién Europea (UE) cometidas por el poder legislativo espafiol y se declaraba la responsabilidad
patrimonial del Estado, tuvo inicio un largo proceso de reforma legal culminado con la aprobacion, en el otofio
de 2015, de un nuevo régimen juridico de responsabilidad patrimonial del Estado en general y del Estado
legislador en particular.

En lo que afecta a la responsabilidad del poder legislativo, esta regulacion tardd poco en ser cuestionada por la
Comision Europea por vulneracion de los principios comunitarios de efectividad y de equivalencia, hasta llegar
al Tribunal de Justicia, que, en su sentencia de 28 de junio de 2022, declar6 solamente la incompatibilidad
del régimen espafiol con el principio de efectividad.!

A continuacion exponemos la legislacion espafiola sobre la responsabilidad del Estado legislador a la luz
de lo que exige el principio comunitario de responsabilidad de los Estados miembros por infracciones al
Derecho de la UE y los limites que, a la hora de garantizar su observancia interna, resultan de los principios
comunitarios de equivalencia y efectividad; analizamos después el razonamiento que el Tribunal de Justicia
siguid para enjuiciar la demanda de incumplimiento interpuesta por la Comision; y, finalmente, hacemos una
presentacion de como queda el tema tras la sentencia.

2 El principio comunitario de la responsabilidad de los Estados miembros por incumplimiento
del Derecho de la Unién Europea

Uno de los principios ancilares del Derecho de la UE en sus relaciones con los ordenamientos juridicos
internos consagra la responsabilidad de los Estados miembros por los dafios y perjuicios que generen los
incumplimientos de las obligaciones comunitarias imputables, por accion y omision, a sus poderes publicos.
Consagrado hace ya algo mas de 30 afos por el Tribunal de Justicia en su historica sentencia Francovich y
Bonifaci,? este principio ha sido objeto de una copiosa jurisprudencia ulterior que ha desarrollado sus rasgos
fundamentales.

En primer lugar, establece un mandato, dirigido fundamentalmente a las jurisdicciones nacionales, de
salvaguardar la plena eficacia del ordenamiento de la Union y la proteccion que otorga a los particulares,
que se verian menoscabadas si los dafios patrimoniales ocasionados por las infracciones de sus normas
imputables a los Estados miembros no pudieran ser objeto de reparacion econémica. De ahi que se configure
como un principio ancilar inherente al sistema juridico de la UE que, en gran medida, viene a complementar
y reforzar los principios de efecto directo y de primacia del Derecho de la Union, encontrando, como ellos, su
fundamento ultimo en la obligacion estatal de adoptar las medidas apropiadas que requiera el cumplimiento
de los Tratados (articulo 4, apdo. 3, del Tratado de la UE).

En segundo lugar, para que nazca el derecho a obtener una indemnizacion es preciso pero suficiente con
que concurran las tres condiciones sustantivas siguientes: 1) que la norma de la Union infringida confiera
derechos a los particulares, tenga o no efecto directo; 2) que la violacion sea suficientemente caracterizada,
esto es, que haya una inobservancia manifiesta y grave del margen de apreciacion de la autoridad nacional, y
3) que exista una relacion de causalidad directa entre la vulneracion de la norma comunitaria por los poderes
publicos internos y la lesion de los particulares en sus derechos.

En tercer lugar, la reparacion del dafio patrimonial sufrido tiene que ser adecuada al perjuicio causado y
cubrirlo completamente (restitutio in integrum).

En cuarto lugar, en la implementacion interna del principio de responsabilidad estatal tienen que garantizarse
los principios comunitarios de equivalencia y efectividad, de manera que las legislaciones nacionales no

1 Sentencia del Tribunal de Justicia de la UE (Gran Sala) de 28 de junio de 2022, C-278/20, Comision contra Reino de Espafia.

2 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 19 de noviembre de 1991, C-6 y 9/90, Francovich y Bonifaci.
Cf. para su examen Ruiz-Jarabo Colomer (2010).
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pueden instaurar requisitos menos favorables ni hacer, en la practica, que sea excesivamente dificil o imposible
conseguir la indemnizacion.

En fin, este régimen juridico constituye un estandar minimo que puede ceder el paso a los sistemas nacionales
de responsabilidad patrimonial por infracciones del ordenamiento juridico si y en la medida en que sean mas
favorables, en sus requisitos de forma o fondo, para los particulares.?

Es abundante la doctrina que se ha ocupado de estudiar esta construccion jurisprudencial desde sus origenes
y en su evolucion, asi como los diversos problemas y los cambios legislativos y jurisprudenciales que ha
generado en Espafia.* También es nutrida la literatura juridica que resalta las dificultades que, en la practica,
entrafia al nivel interno la observancia de los principios comunitarios de efectividad y de equivalencia.’

Por todo ello, nos parece preferible destacar un caso jurisprudencial por su estrecha relacion con el objeto de
este estudio. Se trata del asunto Transportes Urbanos, resuelto por el Tribunal de Justicia en enero de 2010
proclamando que el principio de equivalencia del Derecho de la UE se oponia a la aplicacion de la regla del
Tribunal Supremo:

En virtud de la cual una reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado basada en una infraccion
de dicho Derecho por una ley nacional declarada mediante sentencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas dictada con arreglo al articulo 226 CE solo puede estimarse si el demandante
ha agotado previamente todas las vias de recurso internas dirigidas a impugnar la validez del acto
administrativo lesivo dictado sobre la base de dicha ley, mientras que tal regla no es de aplicacion a una
reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado fundamentada en la infraccion de la Constitucion
por la misma ley declarada por el 6rgano jurisdiccional competente.®

El principio de equivalencia resultaba, pues, quebrantado por el trato diferente de los requisitos procesales
aplicables en ambas modalidades de reclamacion.

Cabe apuntar no s6lo que el Tribunal de Justicia menciona esta resolucion en diversas ocasiones en susentencia
de 28 de junio de 2022 sino también, y sobre todo, que aquel caso est4, a nuestro juicio, en elorigen de la
nueva normativa aprobada en Espana en el 2015,” pues con ella el legislador traté de limitar, en lo posible,
la repeticion futura de contenciosos voluminosos, con miles de reclamaciones de responsabilidad del
Estado, como el generado por la incorrecta transposicion por la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, de la
Directiva 77/388/CEE del Consejo, de 17 de mayo de 1977 (Sexta Directiva en materia de armonizacién de
las legislaciones de los Estados miembros relativas a los Impuestos sobre el Valor Afiadido). De hecho, la
sentencia Transportes Urbanos se dicto en el seno de este contencioso.?

3 Vid., por todas, la sentencia del Tribunal de Justicia de las CE de 5 de marzo de 1996, C-46 y 48/93, Brasserie du pécheur y
Factortame. Para su comentario, véase Fernandez Martin (1996).

4 Con caracter general, véase Cobreros Mendazona (2020), Iglesias Sanchez (2022) y Janer Torres (2022). Y para un analisis
particular de la responsabilidad del Estado legislador por infraccion del Derecho de la UE, vid. Ruiz Lopez (2016).

5 Entre otros, Fuentetaja (2018) y Quesada (2019).

6 Sentencia del Tribunal de Justicia de la UE (Gran Sala), de 26 de enero de 2010, C-118/08, Transportes Urbanos y Servicios
Generales, apdo. 48. Véase, para su examen, Martin y Pérez de Nanclares (2010).

7 La influencia de aquella resolucion en la reforma legal del 2015 se reconoce en la ficha del resumen ejecutivo de los Ministerios de
Hacienda y Funcién Publica y de Justicia, de 10 de abril de 2023 para adaptar tal legislacion a la sentencia del Tribunal de Justicia de
28 de junio de 2022 objeto de esta investigacion (vid. especialmente el punto II.1 de la memoria del andlisis de impacto normativo
del Anteproyecto de Ley de modificacion parcial de las Leyes 39 y 40/2015, de 19 de mayo de 2023, al que nos referimos mas tarde).

8 Este contencioso se genero6 a raiz de la Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (Sala Tercera), de 6
de octubre de 2005, C-204/03, Comision/Espafia, fallando que eran incompatibles con el Derecho de la UE las restricciones a la
deduccion del IVA soportado por los empresarios y profesionales, y la ulterior Sentencia del Tribunal Supremo 4974/2010 (Sala de
lo Contencioso-Administrativo, Seccion Sexta), de 17 de septiembre de 2010 (rec. contencioso-administrativo nim. 153/2007), en la
que declard la responsabilidad patrimonial del Estado legislador por la ampliacion ilegal de las limitaciones del derecho a deducir el
IVA soportado correspondiente a subvenciones percibidas para financiar actividades empresariales y profesionales y abri6 el camino
a numerosas sentencias ulteriores de condena al Estado espafiol por tal motivo. La Sentencia 4974/2010 es la resolucion dictada en
el litigio nacional tras la sentencia Transportes Urbanos del Tribunal de Justicia, ya que fue en este contexto de la normativa del IVA
transpuesta incorrectamente en Espaiia que el Tribunal Supremo le planteo en via prejudicial si su sentencia de 6 de octubre de 2005
se oponia al agotamiento previo de las vias de recursos internos contra el acto administrativo lesivo adoptado en ejecucion de una
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Ello no quita que en la reforma legislativa de 2015 pudieran influir otras causas. Asi, la evidente preocupacion
del Gobierno por las consecuencias de las infracciones del Derecho de la UE en Espaiia lo llevo, el 23
de noviembre de 2009, a encargar al Consejo de Estado que elaborase un informe sobre las garantias del
cumplimiento del Derecho comunitario, el cual fue emitido el 15 de diciembre de 2010 y en el que la
responsabilidad del Estado es uno de sus ejes vertebradores.” También influyd, sin duda, la proliferacion de
sentencias de devolucion de lo indebido y de declaracion de la responsabilidad patrimonial del Estado tras
enjuiciar el Tribunal de Justicia, en febrero de 2014, que era incompatible con el ordenamiento de la Union
la legislacion espafiola relativa al impuesto sobre las ventas minoristas de determinados hidrocarburos (mas
conocido como “céntimo sanitario”).!® En fin, en este contexto se puede ubicar el fallido anteproyecto de ley
de modificacion de la Ley General Tributaria de 20 de junio de 2014."

3 El régimen juridico de la responsabilidad patrimonial del Estado legislador en Espana

La Constitucion espafiola consagré en su articulo 106 el derecho de los particulares a ser indemnizados por
toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre
que la lesion sea consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos. En aras a concretar y desarrollar
este precepto fueron aprobados los articulos 139 a 144 de la Ley 30/1992, de 28 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,'? estableciendo el
régimen general de responsabilidad patrimonial de la Administracion Pablica en Espaiia.'?

Pero en estos preceptos no habia un engarce legal especifico para la responsabilidad del Estado legislador por
infracciones del Derecho de la UE y ni siquiera se abordaba la responsabilidad estatal por el incumplimiento de
este ordenamiento.!* Con el tiempo, para solventar estas carencias, y también por los motivos antes apuntados,
fue modificada esta fragmentaria regulacion.

ley nacional contraria al Derecho de la UE que en la época exigia la jurisprudencia nacional. En general, sobre el tema, Rodriguez
de Santiago (2011) y Sesma Gonzalez (2011).

9 Para cumplir su mandato, el Consejo de Estado encargd al Centro de Estudios Politicos y Constitucionales que celebrase un
coloquio con expertos, siendo invitado a participar quien escribe estas lineas. El coloquio tuvo lugar en Madrid los dias 19 y 20 de
abril de 2010 y durante el mismo estuvo presente la cuestion de la responsabilidad patrimonial de los poderes publicos en todos los
niveles territoriales, incluidas las actuaciones de los poderes legislativos estatal y autonémicos. Los informes fueron publicados en
la monografia dirigida por Biglino Campos y Delgado Rincén (2011).

10 Tras la Sentencia del Tribunal de Justicia de la UE (Sala Tercera), de 27 de febrero de 2014, C-82/12, Transportes Jordi Besora, en
la que enjuicid que la legislacion espaiiola sobre el impuesto sobre las ventas minoristas de determinados hidrocarburos contravenia
el Derecho de la UE, se desencaden6 un alud de reclamaciones de responsabilidad patrimonial del poder legislativo. El Consejo de
Ministros intentd contenerla con su Acuerdo de 27 de febrero de 2015 (“por el que se resuelven las solicitudes de indemnizacion por
responsabilidad patrimonial del Estado legislador formuladas por quienes se citan en los Anexos I, IT y III, con sustento en la Sentencia
del Tribunal de Justicia de la UE de 27 de febrero de 2014”), desestimando de forma acumulada mas de 1.000 solicitudes porque
concernian a situaciones consolidadas. Pero muchos afectados impugnaron este acuerdo en la via contenciosa y ganaron sus recursos,
anulandose el Acuerdo por no ser conforme al ordenamiento juridico y otorgandoseles la correspondiente indemnizacion. Véase el
examen del contencioso del céntimo sanitario en Cienfuegos Mateo (2015) y una resefia de varias sentencias del Tribunal Supremo.

11 Anteproyecto de ley de modificacion parcial de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, de 20 de junio de 2014.
Incluia un régimen nuevo de responsabilidad patrimonial del Estado legislador para revocar actos dictados en aplicacion de normas
tributarias declaradas inconstitucionales, ilegales o no conformes con el Derecho de la UE que, i.a., tendia a confundir este instituto
con el de la revision, siendo oportunamente criticado por el Consejo de Estado en su dictamen de 9 de abril de 2015 (niimero de
expediente 130/2015).

12 Ley 30/1992, de 28 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun. (BOE nam. 285, 27.11.1992, pp. 40300-40319).

13 A su vez, los articulos 31 y 71 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa
(BOE num. 167, 14/07/1998, pp. 23516-23551), encomiendan a la jurisdiccion contencioso-administrativa la resolucion en la via
jurisdiccional de las pretensiones de resarcimiento de dafios y perjuicios de los demandantes.

14 La construccion del principio de responsabilidad del Estado legislador en Espafia ha sido compleja, calificindose el proceso
incluso como “tortuoso” (Fernandez Farreres, 2022, p. 21), en buena medida debido a que la Constitucion no la proclamo en su
articulo 106 (se refiere solamente a la responsabilidad patrimonial de 1a Administracion) y tuvo que ser el Tribunal Supremo quien la
consagrara y desarrollase a golpe de sentencia con base en el articulo 9 de la Carta Magna y el derogado articulo 139, apartado 3, de
la Ley 30/1992, hasta que fue aprobada una legislacion especifica por el articulo 32 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico. Para un analisis del tema y de la influencia que en su configuracion en Espaiia ha tenido el Derecho de
la UE, vid. Galan Vioque (2001) y Garcia de Enterria (2007).
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Primero, en virtud de la disposicion adicional primera de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia
Sostenible, que regula especificamente la responsabilidad por incumplimiento de las normas de Derecho
comunitario de las Administraciones Publicas.!” Y después, tras su modificacion legislativa y desarrollo
reglamentario,'® asi como algtin que otro conato legislativo,!” con la aprobacion de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, cuyo capitulo IV, seccion 1%, contiene el régimen general
aplicable a la responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas.'®

En lo que afecta a la responsabilidad del Estado legislador, objeto especifico de este estudio, el apartado 3 del
articulo 32 dispone que los particulares tienen derecho a ser indemnizados por las Administraciones Publicas
de toda lesion que sufran en sus bienes y derechos como consecuencia de la aplicacion de actos legislativos de
naturaleza no expropiatoria de derechos que no tengan el deber juridico de soportar cuando asi se establezca
en los propios actos legislativos y en los términos que en ellos se especifiquen.

Al lado de este supuesto general, este mismo apartado 3 regula dos casos particulares complementarios de
responsabilidad del poder legislativo:"

- Por un lado, cuando los dafios deriven de la aplicacion de una norma con rango de ley declarada
inconstitucional, siempre que concurran los requisitos del apartado 4, el cual prevé que procederd la
indemnizacion si el particular ha obtenido, en cualquier instancia, una sentencia firme desestimatoria de
un recurso contra la actuacion administrativa que ocasiond el dafio y ha alegado la inconstitucionalidad
posteriormente declarada.

- Por otro lado, cuando los dafios procedan de la aplicacion de una norma contraria al Derecho de la UE, si
se observa lo previsto en el apartado 5, que declara el derecho a la indemnizacién cuando el particular haya
conseguido, en cualquier instancia, una sentencia firme desestimatoria de un recurso contra la actuacién
administrativa generadora del dafio y haya invocado la infraccién de aquel ordenamiento declarada
ulteriormente. Adicionalmente, deben cumplirse los requisitos de fondo siguientes, todos ellos consagrados
por la antedicha jurisprudencia comunitaria: a) la norma ha de tener por objeto conferir derechos a los
particulares; b) el incumplimiento ha de estar suficientemente caracterizado; ¢) ha de existir una relacion de
causalidad directa entre el incumplimiento de la obligacién comunitaria por la Administracion y el dafio de
los particulares.

Ademas, el apartado 6 del articulo 32 preceptia que la sentencia que declare la inconstitucionalidad de la
norma con rango de ley o declare el caracter de norma contraria al Derecho de la UE producira efectos desde
la fecha de su publicacion en el Boletin Oficial del Estado (BOE) o en el Diario Oficial de la Union Europea
(DOUE), segtin el caso, salvo que en ella se establezca otra cosa.

A su vez, el articulo 34 regula la indemnizacion disponiendo, en lo que aqui interesa, que en los casos de
responsabilidad patrimonial a los que se refieren los apartados 4 y 5 del articulo 32 seran indemnizables los
dafios producidos en el plazo de los cinco afios anteriores a la fecha de la publicacion de la sentencia que
declare la inconstitucionalidad de la norma con rango de ley o su contrariedad con el Derecho de la UE, salvo
que la sentencia disponga algo diferente.

15 Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible. (BOE niim. 55, 05.03.2011, pp. 25033-25235).

16 Este régimen juridico se contiene actualmente en el articulo 8 y la disposicion adicional de la Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (BOE niim. 103, 30.04.2012, pp. 32653-32675). Y su desarrollo
reglamentario se ha llevado a cabo por el Real Decreto Ley 515/2013, de 5 de julio, por el que se regulan los criterios y el procedimiento
para determinar y repercutir las responsabilidades por incumplimiento del Derecho de la UE (BOE num. 161, 06.07.2013,
pp- 50508-50519). Para su analisis, vid. Cienfuegos Mateo (2014).

17 Caso del mencionado anteproyecto de Ley General Tributaria de 2014.
18 Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. (BOE niim. 236, 02.10.2015, pp. 89411-89530).

19 Siempre que confluyan adicionalmente los requisitos previstos en los apartados 1 y 2 del articulo 32: que exista una lesion de
los particulares en sus bienes o derechos por el funcionamiento de los servicios publicos que produzca un daiio individualizado y
evaluable econdmicamente.
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Completando este régimen juridico, el parrafo 3 del apartado 1 del articulo 67 de la Ley 39/2015 impone un
plazo de prescripcion de un afio para incoar un procedimiento de responsabilidad patrimonial, a contar desde
la publicacion en el DOUE o en el BOE de la sentencia correspondiente al tipo de infraccién cometida.

Comparando el andamiaje juridico que ofrecen en esta materia las Leyes 39/2015 y 40/2015 con el de la Ley
30/1992 se aprecia, a primera vista, que la reforma legislativa se limit6 a introducir, en los apartados 3 a 6 del
articulo 32 y el apartado 1, parrafo 2, del articulo 34 de la Ley 40/2015, y el apartado 1 del articulo 67 de la
Ley 39/2015, unas pocas novedades para regular, especificamente, la responsabilidad del Estado legislador
por la infracciéon del Derecho de la UE, las cuales suscitaban serias dudas respecto a su compatibilidad con
este ordenamiento.

La inseguridad que generaba este panorama legal, agravada por la jurisprudencia del Tribunal Supremo,*
fue destacada con prontitud por la doctrina. Asi, en un temprano estudio publicado en 2015 se cuestiono la
regulacion que contenia el Proyecto de Ley de Régimen Juridico del Sector Publico de 2014, considerando
que no cumplia con el principio comunitario de efectividad porque las condiciones y limitaciones temporales
alli establecidas podian, de facto, imposibilitar el reconocimiento de la responsabilidad del Estado legislador;
y, ademas, porque reducia la responsabilidad por ilicito legislativo a los supuestos en los que los dafios de los
particulares fueran consecuencia de una aplicacion administrativa de norma legal contraria al Derecho de la
UE, dejando fuera los casos de dafios imputables a leyes autoaplicativas y a omisiones legislativas.?! Y poco
después, ya aprobada la reforma por la Ley 40/2015, se valoro6 la nueva regulacién muy criticamente a la luz
de los principios de equivalencia y efectividad, tanto por su régimen sustantivo como el de naturaleza procesal,
dado que adolece de “un grave defecto en la comprension del régimen de responsabilidad por infraccion
del Derecho comunitario” y es “claramente, en diversos aspectos nucleares, contrario a la jurisprudencia
comunitaria”.?* Con estos y otros argumentos se ha hecho hincapié en la literatura juridica anterior a la
sentencia del Tribunal de Justicia en que tal régimen juridico demostraba un desconocimiento palmario de
la materia.”

Los reparos doctrinales a la nueva legislacion han tenido reflejo en su aplicacion por el Tribunal Supremo,
que en diversas resoluciones ha modulado la exigencia legal de que el particular haya obtenido, en cualquier
instancia, sentencia firme desestimatoria de un recurso contra la actuaciéon administrativa que ocasion¢ el dafio
y la correlativa de que haya alegado la infraccion del Derecho de la UE posteriormente declarada, juzgando
que “los mecanismos que permiten dar por cumplido el requisito estipulado en el articulo 32.4 de la Ley 40/15”
comprenden todas las formas de impugnacion que pongan de manifiesto la disconformidad del interesado y
permitan un control jurisdiccional, como la revision de oficio de los actos nulos de pleno derecho por aplicar
una norma que se declare inconstitucional y el recurso jurisdiccional contra la resolucién administrativa que
desestime esta revision. Y ha afiadido que la responsabilidad del Estado legislador puede resultar no solo de
su actividad normativa sino también articularse sobre “la base de su omision, pasividad o inaccion normativa”
y, en esta Gltima hipoétesis, “al no haber norma, dificilmente puede exigirse la expresa declaracion de la misma
como contraria al Derecho de la UE” que prescribe la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico.?

Con esta linea argumentativa, el Tribunal Supremo cumple mejor con su obligacion legal de aplicar el Derecho
de la UE de conformidad con la jurisprudencia comunitaria (art. 4 bis, apdo. 1, de la Ley Orgénica 6/1985, de
1 de julio, del Poder Judicial). Sin embargo, es preciso que franquee otros pasos para equiparar completamente

20 Aunque tras la sentencia Transportes Urbanos de 2010 el Tribunal Supremo ha ido reconstruyendo su doctrina para igualar —a
la baja— las condiciones procesales aplicables a las pretensiones de responsabilidad patrimonial del Estado legislador basadas en la
violacion de la Constitucion y del Derecho de la UE, sigue sin cumplir completamente con el principio de equivalencia respecto a las
condiciones sustantivas (vid. la jurisprudencia y la doctrina citada en las siguientes notas a pie de pagina).

21 Galan Vioque (2015, pp. 3-6).
22 Guichot Reina (2016, pp. 94 y 101).
23 Asi, Garcia de la Rosa (2017), Iranzo Cerezo (2020) y Leiva Lopez (2021).

24 Sentencia del Tribunal Supremo 1330/2021 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion Quinta), de 12 de abril de 2021
(rec. contencioso-administrativo 158/2019), FJ. 7. En otras sentencias equipara la exigencia de sentencia firme desestimatoria de
un recurso contra la actuacion administrativa lesiva de los apartados 4 y 5 del articulo 32 también con la solicitud de rectificacion
de autoliquidaciones tributarias y la devolucion de ingresos indebidos (asi, Sentencia del Tribunal Supremo 264/2021 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion Quinta), de 25 de febrero de 2021 (rec. contencioso-administrativo 53/2020), FJ 15).
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la responsabilidad del Estado por la infraccion del Derecho de 1a UE cometida por el legislador con la violacion
de la Constitucién por una norma legal.®

4 La sentencia del Tribunal de Justicia de 28 de junio de 2022

La vulneracion de los principios comunitarios de efectividad y equivalencia por el nuevo régimen juridico
constituye la base ancilar del recurso de incumplimiento interpuesto por la Comision contra el Reino de
Espaia que dio lugar a la sentencia del Tribunal de Justicia de 28 de junio de 2022. Recordemos los hechos
mas relevantes de este caso.

Tras un periplo precontencioso infructuoso de mas de tres afios,? la Comision decidio, el 24 de junio de 2020,
demandar al Estado ante el Tribunal de Justicia en virtud del articulo 258 del Tratado de Funcionamiento de
la UE, activando la fase judicial del recurso de incumplimiento. En su escrito de demanda, pedia al Tribunal
que declarase que, al adoptar y mantener en vigor los articulos 32, apartados 3 a 6, y 34, apartado 1, segundo
parrafo, de la Ley 40/2015 y el articulo 67, apartado 1, tercer parrafo, de la Ley 39/2015, el Reino de Espaiia
habia incumplido las obligaciones que le incumben en virtud de los principios de efectividad y de equivalencia
porque las disposiciones controvertidas, que han alineado el régimen de la responsabilidad del Estado
legislador por violaciones de Derecho de la Unién con el instituido para las violaciones de la Constitucion
espafiola por actos del legislador, instauran condiciones de forma que hacen imposible o excesivamente dificil
la obtencion de un resarcimiento por violaciones del ordenamiento comunitario imputables al legislador
espaiiol y estableciendo requisitos de fondo que lo someten a condiciones menos favorables que las aplicables
a la violacion por una ley de la Constitucion espafiola.

El 9 de diciembre de 2021, el abogado general Szpunar hizo publicas sus conclusiones motivadas, aseverando
que tal normativa interna infringia el principio de efectividad, si bien rechazé que violase el principio de
equivalencia.?”’

El 28 de junio de 2022, el Tribunal de Justicia, reunido en Gran Sala, formacién judicial no habitual reservada
para casos especiales por motivos como la dificultad o la importancia del asunto, dictd una sentencia extensa
—36 paginas y 188 apartados— y compleja, aunque por lo general bien fundamentada, en la que declard que
el Estado espafiol habia infringido el Derecho de la UE por su regulacion de la responsabilidad del Estado
legislador por infracciones del Derecho de la UE.

El Tribunal comenz6 desestimando la excepcion de inadmisibilidad formulada por Espaiia (apdo. 28) vy, a
continuacion, entrd en el fondo del asunto, con unas observaciones preliminares (apdos. 29 a 33) en las que
trae a colacion los elementos mas caracteristicos antes resefiados de su jurisprudencia sobre el principio de la
responsabilidad del Estado por dafios causados a los particulares por sus infracciones del Derecho de la UE.
Y, sobre esta base, fallo que el Reino de Espaiia, al adoptar y mantener en vigor los mencionados articulos de
las Leyes 40/2015 y 39/2015 habia vulnerado el principio comunitario de efectividad por los cinco motivos
siguientes.

En primer lugar, porque la legislacion espafiola supedita la indemnizacion de los dafios ocasionados a los
particulares como consecuencia de la infraccion del Derecho de la UE imputable al legislador a que exista una
declaracion del Tribunal de Justicia del cardcter contrario a este ordenamiento de la norma con rango de ley

25 Vid. Doménech Pascual (2022, pp. 176-186) para un analisis de las modulaciones jurisprudenciales del Tribunal Supremo en los
ultimos afios.

26 El recorrido prejurisdiccional incluyo la apertura de un expediente de infraccion contra Espafia tras diversas denuncias de
particulares registradas el y desde el 2 de octubre de 2015 —dia de la publicacion en el BOE del Estado de este nuevo régimen
juridico—, el paso por el procedimiento informal EU Pilot a partir del 25 de julio de 2016, el envio de la carta de emplazamiento de la
Comision a Espafia el 15 de junio de 2017 y la notificacion de aquella a esta de su dictamen motivado el 26 de enero de 2018. Para
la cronologia detallada véase Ibafiez (2021, pp. 8-10).

27 Conclusiones del abogado general Szpunar de 9 de diciembre de 2021, C-278/20, Comision contra Reino de Espaiia, especialmente
los puntos 72, 89, 91, 102, 103 y 109 (en relacion con el principio de efectividad) y los puntos 122 a 124 (respecto al principio de
equivalencia). Dado que el Tribunal de Justicia acepto el grueso del razonamiento de su abogado general en ambos casos, inclusive
recogiéndolo de forma casi literal en muchos aspectos, podemos ahorrarnos ahora su reproduccion, pues sus tesis quedaran reflejadas
al exponer luego la argumentacion del Tribunal.
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aplicada. Sin necesidad de distinguir si las disposiciones espafiolas exigen una sentencia de incumplimiento o
abarcan igualmente una sentencia prejudicial de la que resulte la disconformidad con el Derecho de la Union
de un acto u omision del legislador espafiol, este requisito contradice el principio de efectividad del Derecho
de la UE, tal como resulta de su jurisprudencia, que no exige tal sentencia previa, con mencion de su sentencia
Transportes Urbanos (apdos. 103 a 106). Argumento que se comprende facilmente si no se olvida que los
particulares carecen de legitimacion para interponer un recurso de incumplimiento (solo pueden presentar
una denuncia a la Comision, la cual no es vinculante para ella) y tampoco pueden plantear una cuestion
prejudicial al Tribunal de Justicia (lo pueden hacer exclusivamente las jurisdicciones nacionales, motu proprio
o0 a instancia de los particulares, mas sin estar obligados por su eventual peticion).?

En segundo lugar, ya que la normativa espaifiola somete la indemnizacion al requisito de que el particular
perjudicado haya obtenido, en cualquier instancia, una sentencia firme desestimatoria de un recurso contra la
actuacion administrativa que le ocasiono el daiio, sin excepcionar los casos en los que este derive directamente
de un acto u omision del legislador incompatible con el Derecho de la Unidn y, por ello, que no exista una
actuacion administrativa impugnable. Segtn el Tribunal, el ordenamiento juridico de la Union no se opone
a la aplicacion de una norma nacional que establezca que un particular no puede obtener la reparacion de
un perjuicio que no ha evitado deliberada o negligentemente ejerciendo una accion judicial, pues la persona
lesionada debe acreditar una diligencia razonable para sortear el perjuicio o limitar su magnitud, siempre
y cuando el ejercicio de esta accion judicial no le ocasione dificultades excesivas y pueda razonablemente
exigirsele que la ejercite. Pero no cumplen este requisito las disposiciones impugnadas en la medida en que, en
tales casos de dafio producido directamente por la accion u omision legislativa, obligan a “los perjudicados a
ejercitar sistematicamente todas las acciones de que dispongan, aunque ello les ocasione dificultades excesivas
o no pueda exigirseles razonablemente que las ejerciten” (apdos. 123 y 124) y, ademads, no pueden estar
obligados a, mediante un comportamiento activo, “provocar la adopcion de un acto administrativo que puedan
impugnar a continuacion, ya que no cabria considerar en ningun caso que tal acto hubiese causado el dafio
alegado” (apdo. 127). De ahi que este estado de cosas transgreda el principio de efectividad (apdo. 128). El
Tribunal de Justicia acepta, pues, que el particular afectado, cuando existe una aplicacion administrativa,
tenga que impugnar el acto lesivo de sus derechos, de manera que la condena de la Ley 40/2015 es solamente
por no tener en cuenta los dafios que pueden resultar directamente de una ley (ley directamente aplicable o,
si se prefiere, autoaplicativa, que se basta a si misma para surtir sus efectos, sin mediar actos administrativos
de aplicacion)® o de una omision legislativa, dado que no hay remedio en el Derecho espafol para estas
hipotesis. Argumento bien fundado, porque no son infrecuentes los dafios que provienen directamente de
leyes incompatibles con el Derecho de la Unidn y tampoco faltan casos de dafios resultantes de omisiones
legislativas que lo menoscaban.*

En tercer lugar, debido a que exigir que el particular perjudicado haya invocado, desde la fase previa del
recurso contra la actuacion administrativa que le ocasion6 el dafo, la vulneracion del Derecho de la UE
posteriormente declarada por el Tribunal de Justicia “puede suponer una complicacion procesal excesiva,
contraria al principio de efectividad”, pues, en esa fase temprana, puede resultar excesivamente dificil o
incluso imposible prever la concreta infraccion del ordenamiento de la Unidn que serd finalmente declarada
(apdo. 144). Notese que el Tribunal de Justicia no se opone a que, ante la jurisdiccion contenciosa, deba
alegarse la antinomia existente entre la ley y el ordenamiento de la UE, ya que prohibe unicamente la tesis de
la coincidencia exacta entre el motivo de la infraccion aducido y la ratio decidendi de la posterior sentencia
del Tribunal de Justicia (Cobreros Mendazona, 2022, p. 36).

28 Para mayor detalle sobre ambas cuestiones, véase Sarmiento Ramirez (2022, pp. 444 y 467-470).

29 Para la configuracion de las leyes autoaplicativas en la doctrina constitucional, vid. STC 203/2013, de 5 de diciembre, que las
define como las leyes que “contienen una actividad, tipicamente ejecutiva, de aplicacion de la norma al caso concreto”, por lo que no
requieren del dictado de un acto administrativo de aplicacion (FJ 3).

30 Véanse ejemplos de dafios ocasionados por leyes autoaplicativas contrarias al Derecho de la UE en relaciones horizontales (inter
privatos) en el ambito de la multipropiedad y de los contratos de préstamo hipotecario en Alonso Garcia y Martin Delgado (2020,
pp. 61-74), asi como la Sentencia del Tribunal Supremo 3324/2020 (Sala Tercera, Seccién Quinta), de 27 de octubre de 2020 (rec.
contencioso-administrativo 454/2018), FJ 6. Y respecto a las omisiones legislativas, vid. 1a Sentencia del Tribunal Supremo 1330/2021
(Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion Quinta), de 12 de abril de 2021 (rec. contencioso-administrativo 158/2019), FJ 7.
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Vale la pena apuntar también que el Tribunal diferencia pertinentemente entre la aplicabilidad (que caracteriza
todas las normas de la UE) y su efecto directo (cualidad restringida a aquellas que, en ciertas condiciones,
otorgan derechos o imponen obligaciones por si mismas a los particulares, invocables directamente en sus
relaciones reciprocas y con los poderes publicos), toda vez que desestimo las alegaciones de la Comision
de que solo las disposiciones del Derecho de la Unidn con efecto directo pueden hacerse valer eficazmente
en el marco de un recurso interpuesto contra la actuacion administrativa que ocasiono el dafio. Asi, aunque
—segun este ordenamiento— solo sus disposiciones con efecto directo pueden invocarse en el marco de un
recurso nacional contra la actuacion administrativa causante de la lesion, de tal suerte que no esta obligado un
organo jurisdiccional interno a abstenerse de aplicar una disposicion de su Derecho nacional contraria a una
disposicion comunitaria que carezca de esta eficacia directa y, por lo tanto, no entra en juego el principio de
primacia, la disposicién comunitaria le puede ser util en razoén de su obligacion de interpretacion conforme
y es posible igualmente que el juez nacional pueda excluir —sobre la base del Derecho interno— la aplicacion
de una disposicion nacional contraria a una norma comunitaria sin efecto directo (apdos. 141 a 143). Salvo
honrosas excepciones, esta distincion no suele tomarse en consideracion en los escritos doctrinales que han
analizado los principios basicos que rigen las relaciones entre el ordenamiento de la Union y los internos.*!

En cuarto Iugar, dado que la normativa cuestionada condiciona el resarcimiento a un plazo de prescripcion
de un afo desde la publicacion en el DOUE de la sentencia del Tribunal de Justicia que declare el caracter
contrario al Derecho de la Unién de la norma con rango de ley aplicada. Aunque el Tribunal no se opone in
abstracto a la fijacion de un plazo nacional de prescripcion, considera que la publicacion de tal sentencia
condenatoria del Estado no puede constituir el tinico punto de partida posible de este plazo de prescripcion
sin que se vulnere el principio de efectividad, ya que la reparacion del dafio causado no puede depender de
que se dicte una sentencia de esta naturaleza y no engloba los supuestos en los que no existe (apdos. 159 y
161). De la concatenacion del plazo de prescripcion con una sentencia previa del Tribunal de Justicia que
constate la infraccion del Estado legislador se puede inferir que, cuando tal sentencia se ha dictado, se podra
aplicar el plazo de prescripcion de un afio para la reclamacion de la indemnizacion al Consejo de Ministros
(articulo 92 de la Ley 39/2015). Sin embargo, deja en el aire qué sucede si no existe esta sentencia previa,
pues no es exigible para el ejercicio de la accidon de responsabilidad, y también como se aplicara este plazo en
los supuestos de infracciones del legislador derivados de leyes autoaplicativas y de omisiones legislativas.?

En quinto y ultimo lugar, porque la legislacion espafiola determina que solo son indemnizables los dafios
producidos en los cinco afios anteriores a la fecha de la publicacion de la sentencia del Tribunal de Justicia
que declare el caracter contrario con el Derecho de la UE de la norma legal espafiola, salvo que en dicha
resolucion se disponga otra cosa. En opinion del Tribunal, a falta de disposiciones del Derecho de la Union
en este ambito, es aplicable la normativa nacional que fije los criterios para determinar la cuantia de la
reparacion y la evaluacion de los dafios, bajo condicion de que respete, entre otros, el principio de efectividad
y, por consiguiente, que la reparacion de los dafios causada por infracciones del Derecho de la Unidn permita
“compensar integramente los perjuicios efectivamente sufridos” por los particulares. Compensacion que no
garantizan en todos los supuestos las disposiciones espafiolas cuestionadas al limitarse la cuantia reparatoria
a los dafios acaecidos en los cinco afios anteriores a la publicacion en el DOUE de la sentencia que declare
la infraccion estatal cometida, sin considerar la duracion que puede tener un recurso de incumplimiento o un
procedimiento prejudicial (que ademas no son exigibles, segun se expuso antes), ni tampoco el tiempo que
se tarda en Espafia en obtener una sentencia firme desestimatoria del recurso presentado contra la actividad
administrativa lesiva. De ahi que esta limitacion temporal obstaculice que los particulares perjudicados puedan,
en todos los casos, recibir una reparacion adecuada y por ello colisione con el principio de efectividad (apdos.
164-166). Aunque el razonamiento judicial es diafano, se volvera luego sobre esta cuestion por un problema
colateral que puede suscitarse en relacion con las costas procesales.

Por el contrario, el Tribunal de Justicia neg6 taxativamente que la legislacion espanola sobre la responsabilidad
del Estado legislador vulnerase el principio de equivalencia, estimando que la Comision se apoyaba en una

31 Entre las excepciones, véase una didfana explicacion de la distincion entre la aplicabilidad y el efecto directo y la vinculacion de
la primacia con el efecto directo en Sarmiento Ramirez (2022, pp. 316-319 y 360-364).

32 Subscribimos la tesis de Cobreros Mendazona (2022, pp. 37 y 48) de que la prescripcion de un afio entraria en juego a partir del
momento en el que se manifieste la lesion en su patrimonio del particular, con la cautela del posible dafio continuado.
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interpretacion erronea de su jurisprudencia que debia desestimar por ser infundada® y prefirié seguir fielmente
la linea argumentativa de su abogado general (ptos. 122 a 124). El Tribunal recuerda que este principio tiene
por objeto “establecer un marco para la autonomia procesal de la que disponen los Estados miembros”, que solo
esta destinado a aplicarse, en materia de responsabilidad del Estado por las infracciones de sus obligaciones
comunitarias, cuando se contrae sobre la base del Derecho de la Unidn y, por lo tanto, cuando se cumplen
los tres requisitos sustantivos asentados en su jurisprudencia sefialados antes (apdo. 178). De ello deduce,
por un lado, que el principio de equivalencia no puede fundamentar la obligacion de los Estados miembros
de permitir que nazca un derecho a la indemnizacién conforme a requisitos mas favorables que los previstos
en la jurisprudencia comunitaria para las infracciones del Derecho de la UE (apdo. 179). Por otro lado, que
este principio no es aplicable “aun suponiendo que los requisitos [determinados por las Cortes Generales
aplicando la jurisprudencia del Tribunal de Justicia] para exigir la responsabilidad del Estado legislador por
las infracciones del Derecho de la Union que le sean imputables sean menos favorables” que los previstos
para reclamar esa misma responsabilidad por vulneracion de la Constitucion (apdo. 181), lo que no es el caso
porque el Derecho espafol se limita a reproducir fielmente los requisitos de la jurisprudencia comunitaria
(apdo. 180).Y, en fin, que si los Estados miembros deciden que se les pueda exigir responsabilidad en virtud
de requisitos menos restrictivos que los determinados por el Tribunal de Justicia (apdo. 32), su responsabilidad
tendria su base no en el Derecho de la Unidn, sino en el Derecho nacional (apdo. 182). Por consiguiente, el
principio de equivalencia no puede interpretarse, con caracter general, en el sentido de obligar a un Estado
miembro a extender su eventual régimen interno mas favorable a todos los recursos interpuestos en un ambito
determinado del Derecho (apdo. 183), como los fundados en la violacion del ordenamiento de la Union.

Se vislumbra bien lo que quiere afirmar el Tribunal (que el principio de equivalencia solo es aplicable en los
Estados miembros una vez ha nacido el derecho a una indemnizacion sobre la base exclusiva del Derecho de
la Unioén), aunque bien podria haber razonado de forma mas clara y extensa y haber sido mas ambicioso en
su configuracion.’* En todo caso, tiene la virtud de elucidar definitivamente que la Ley 40/2015, en su juego
combinado con la Ley 39/20135, trascribe rigurosamente las condiciones sustantivas fijadas en la jurisprudencia
comunitaria para hacer nacer el derecho a la reclamacion y establece unos requisitos procedimentales para
activar, en la esfera interna, la responsabilidad del Estado por leyes incompatibles con el Derecho de la UE
que no son mas estrictos que los aplicables en la hipotesis de normas legislativas contrarias a la Constitucion.

5 A modo de conclusiéon: luces y sombras tras la sentencia

Esta sentencia ha despertado gran interés en la doctrina, con comentarios muy criticos, otros elogiosos y
terceros mesurados. A nuestro juicio, se trata de una sentencia meritoria porque, como hemos expuesto con
ocasion de su analisis, aclara diversos interrogantes con un razonamiento suficiente en lineas generales,
aunque deja sin resolver alguna que otra cuestion.** Y ello le lleva a condenar, con tono contundente, la
legislacion espafiola y obliga a las Cortes Generales a tomar, en un plazo razonable, las medidas que requiera su
ejecucion, abriendo adicionalmente oportunidades a los particulares para revisar resoluciones desestimatorias

33 Segun el Tribunal, el error de la Comision consistia en cuestionar “los propios requisitos para exigir la responsabilidad del Estado
legislador por las infracciones del Derecho de la Unidn que le sean imputables, tal como se definen en el Derecho espafiol, el cual
reproduce fielmente los requisitos establecidos en la jurisprudencia comunitaria” (apdo. 180). Se trata, por cierto, de un error comun
en la doctrina espafiola; entre las salvedades, vid. Gonzélez Alonso (2016).

34 Discrepando en buena medida de nuestra posicion, Huelin et al. (2022, p. 9) aseveran que, con esta sentencia, el Tribunal de
Justicia “incurre en un auténtico overruling en relacion con el criterio sentado en su jurisprudencia sobre el principio de equivalencia;
y lo ha hecho sin reconocer la mudanza y sin explicarse suficientemente”. Cobreros Mendazona (2022, pp. 45-47) afirma que “no
resulta facil encontrar acomodo para el principio de equivalencia” pues el Tribunal se contenta con una garantia de minimos en lugar
de buscar el 6ptimo procedimental, de obligar a la aplicacion del régimen estatal més favorable. Y, finalmente, Iglesias Sanchez
(2023, pp. 111-114) encuentra que la sentencia encierra “un desarrollo tanto novedoso como preocupante en lo que respecta al
principio de equivalencia”, reinterpretando el alcance del principio de equivalencia en materia de responsabilidad de una forma
marcada e inesperadamente restrictiva que suscita “en este punto importantes cuestiones que hacen dudar de su coherencia con la
jurisprudencia anterior y con la misma raison d’étre del principio de equivalencia

35 Frente a nuestra valoracion, véanse las severas criticas de Fernandez Farreres (2022), para quien esta sentencia suscita serios
reparos, pues llega a conclusiones excesivas y al menos parcialmente erréneas y sin fundamento en diversos extremos o no aporta
justificaciones claras de sus conclusiones. Entre ambas posiciones, otros comentarios publicados en la fase de revision de la maqueta
de este estudio no citados todavia que vale la pena mencionar son los de Garcia Moreno (2022) y Goémez Ligiierre (2022).
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de reclamaciones de responsabilidad o bien incoarlas ex novo por las lesiones derivadas de la actividad del
legislador en ejecucion del Derecho de la UE. En conjunto, son mas sus luces que sus sombras.

La sentencia analizada obliga al Reino de Espaia a adoptar las medidas necesarias para su ejecucion (art. 260,
apdo. 1, del TFUE). Esta actuacion estatal es debida a la naturaleza declarativa de las sentencias dictadas en
el marco de los articulos 258 a 260 del TFUE, dado que el Tribunal de Justicia se limita a dejar constancia de
una situacion y engendra la obligacion del Estado miembro de subsanar el incumplimiento que hubiera sido
constatado, sin anular la norma nacional que lo vulnere, ni tampoco condenarlo a hacer, a no hacer o a dar
algo en aras a poner fin a la infraccion declarada judicialmente.*

A la hora de ejecutar una sentencia estimatoria de un recurso de incumplimiento, los Estados miembros
disfrutan de un cierto margen de discrecionalidad para decidir no solo el 6rgano competente y el procedimiento
adecuado, sino también como han de proceder para solventar la infraccién.’” Pero, en su actuacion, hay
limites infranqueables, porque han de observar los antedichos principios de efectividad y equivalencia y estan
obligados a actuar de inmediato y a hacerlo en el plazo mas breve posible.*

El Estado espafiol puede, pues, optar por derogar la normativa declarada contraria al principio de efectividad
o0, como seria preferible, modificarla para adoptar una nueva legislacion aplicable a toda reclamacion por
infraccion de una norma juridica que pueda generar la responsabilidad patrimonial del Estado legislador.
También podria establecer un régimen de excepciones aplicable tan solo a las reclamaciones por vulneracion
del Derecho de la UE imputables al poder legislativo, siempre que de este modo se garantice un acceso
efectivo y no discriminatorio a ellas. Lo que no es de recibo es mantener inalterada esta normativa contraria
al Derecho de la UE dentro de nuestro ordenamiento, toda vez que ello vulneraria la fuerza obligatoria de las
sentencias del Tribunal de Justicia, afectaria a la primacia del Derecho de la Union y, a la postre, cuestionaria
la seguridad juridica en su seno. La jurisprudencia comunitaria es concluyente en este sentido.* Y, ademas,
las Cortes Generales han de llevar a cabo con rapidez la depuracion sustancial de este régimen juridico.

Como quiera que la revision legislativa parece ineludible para poner fin a la infraccion cometida, no seria
suficiente con que —en un hipotético supuesto— el Tribunal Supremo corrigiese su jurisprudencia en la materia
para asentar unos criterios claros sobre como interpretar y aplicar la desautorizada legislacion de manera
favorable a los particulares perjudicados, pues ello no dejaria sin efecto la ilegalidad constatada,*’ ni aportaria
la misma seguridad juridica que un texto legal,*' puesto que comportaria el riesgo de que el justiciable no
recibiese una resolucion jurisdiccional conforme al Derecho de la UE,* de modo que, en la practica, se estaria
eludiendo el cumplimiento por Espaiia de las obligaciones emanadas del principio de efectividad. Algunos
razonamientos del Tribunal de Justicia apuntan claramente en esta direccion.*

36 Sobre el caracter declarativo de las sentencias del Tribunal de Justicia dictadas en el marco del recurso de incumplimiento, véase
Sarmiento Ramirez (2022, pp. 447-448).

37 Asi lo viene a recordar el Tribunal de Justicia cuando, en el apartado 84 de su sentencia, se refiere al margen de apreciacion de
que disponen los Estados miembros para la determinacion de su sistema de responsabilidad patrimonial.

38 Sentencia del Tribunal de Justicia de la UE, de 12 de febrero de 1987, 69/86, Comision/Italia, apdo. 8.
39 Vid. especialmente la Sentencia del Tribunal de Justicia de la UE, de 15 de octubre de 1986, 168/85, Comision/Italia, apdos. 11 y 13.

40 Incluso con esta nueva linea jurisprudencial subsistiria el problema principal: seguiria en vigor una norma legal interna declarada
judicialmente contraria al Derecho de la Union.

41 El Tribunal Supremo no esta obligado por su jurisprudencia anterior y la puede modificar en cualquier momento, bastando con
que motive el cambio de su linea jurisprudencial.

42 Su jurisprudencia no necesariamente es bien interpretada y, por lo tanto, aplicada por los tribunales internos, de manera que es
factible que se cometan errores por las instancias judiciales inferiores cuando la toman en consideracion. No debe extrafiar este
estado de cosas a la luz de los vericuetos argumentativos utilizados por el Tribunal Supremo y que todavia sea objeto de debate en
el Derecho espailol el valor juridico de su jurisprudencia. Sobre la cuestion, véase la Sentencia del Tribunal Constitucional (Pleno)
37/2012, de 19 de marzo de 2012, FJ 2 y, en la doctrina, Mestre Delgado (2008).

43 Asi, en el apartado 81 de la sentencia, se rebate el argumento esgrimido por Espaiia de que el articulo 32 de la Ley 40/2015
es objeto de una interpretacion flexible por el Tribunal Supremo que garantiza la tutela judicial efectiva de los derechos de los
justiciables: segun el Tribunal de Justicia, la existencia de esa jurisprudencia no basta para asegurar con la claridad y la precision
requeridas que tal precepto permita efectivamente a los particulares exigir la responsabilidad del Estado legislador para obtener una
indemnizacion.

Revista Catalana de Dret Public, nium. 67, 2023 162



Manuel Cienfuegos Mateo
La incompatibilidad de la legislacion espafola relativa a la responsabilidad del Estado legislador...

Ademas, aunque se trata de una sentencia que examina exclusivamente la compatibilidad de la legislacion
espafiola relativa a la responsabilidad patrimonial del Estado en caso de infraccion del Derecho de la UE,
ya que solo actuando de este modo el Tribunal de Justicia respeta sus competencias en el marco del recurso
de incumplimiento, en la medida en que este considera contrarios al principio de efectividad determinados
requisitos procedimentales que también prevén las Leyes 39/2015 y 40/2015 para la responsabilidad estatal por
inconstitucionalidad de una ley, seria extrafio seguir aplicando para este supuesto una normativa que contradice
tan flagrantemente el Derecho de la UE. Ciertamente, el régimen juridico actual de la responsabilidad por leyes
contrarias a la Constitucion no es inconstitucional por el hecho de que el Tribunal de Justicia haya enjuiciado
que la normativa aplicable a la responsabilidad por infracciones del Derecho de la UE menoscaba el principio
de efectividad. Mas no es descabellado pensar que mantener en vigor aquel régimen podria comprometer la
garantia constitucional de los particulares a ser indemnizados por toda lesién que sufran en cualquiera de sus
bienes y derechos al que se refiere la Carta Magna en su articulo 9 y vulnerar de este modo el principio de
responsabilidad de los poderes publicos que proclama el (todavia vigente) articulo 32 de la Ley 40/2015.#
Un obiter dicta sorprendente del Tribunal de Justicia en su sentencia vendria a reforzar nuestra tesis.*

Nos encontramos, pues, ante una excelente oportunidad para repensar la regulacion de la responsabilidad del
Estado por los dafios causados por normas contrarias a Derecho, haciendo de la necesidad virtud para superar
los despropésitos, incoherencias y paradojas que marcan la historia de esta institucion (Doménech Pascual,
2022, pp. 168 y 171-172).

En diciembre de 2022 el Gobierno inici6 la tramitacion de la reforma legislativa* y a finales de mayo de
2023 ha aprobado el anteproyecto de Ley de modificacion parcial en esta materia de las Leyes 39 y 40/2015,%
lo que en si mismo considerado es positivo porque ha transcurrido menos de un afio desde la sentencia.
Pero se requiere también de una voluntad politica clara y de una buena técnica legislativa, aspectos que
lamentablemente no siempre estan presentes en estos lares. En este sentido, hay que mencionar que Espaiia,
englobando a todas las Administraciones Publicas, adolece de numerosas deficiencias en la ejecucion de
las obligaciones derivadas de su pertenencia a la UE —fundamentalmente, pero no de modo exclusivo, en la
transposicion de las directivas—,* sin que este estado de cosas haya mejorado con el devenir de los afios, a pesar
de haber sido criticado desde hace tiempo por organismos publicos significativos* y doctrina relevante.” Ello

44 En sentido parecido, Gonzalez Martinez (2022, pp. 2 y 4) asevera que si los requisitos procesales que han sido declarados
contrarios al Derecho de la UE “son igualmente aplicables para exigir la responsabilidad patrimonial del Estado legislador por actos
contrarios a la Constitucion (...), parece razonable entender que también adolecen de la misma tacha” en este supuesto. A su vez,
Doménech Pascual (2022, pp. 206-207 y 220) defiende que ha de aprobarse una nueva regulacioén en Espaiia que sea sustancialmente
idéntica para todas las normas contrarias a derecho, sean de naturaleza legal o reglamentaria y con independencia de que contradigan
el Derecho de la UE o la Constitucion y ello implicaria i.a. extender los criterios materiales de la jurisprudencia comunitaria a las
infracciones de normas legales contrarias a la Constitucion.

45 En el apartado 175 de la sentencia, el Tribunal de Justicia hace hincapié en que los requisitos sustantivos establecidos en
su jurisprudencia para la responsabilidad de un Estado por la infraccion del Derecho de la UE son “inherentes al sistema de
responsabilidad patrimonial del Estado en Espafia, también cuando se trata de la responsabilidad derivada de una norma con rango
de ley declarada inconstitucional”. Este aserto causa extrafieza, porque el Tribunal Supremo no ha exigido nunca el cumplimiento
de estas condiciones materiales (por ejemplo, Sentencia del Tribunal Supremo 3506/2017 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion Quinta), de 3 de octubre de 2017, rec. contencioso-administrativo 427/2015, FJ 5).

46 En efecto, el Consejo de Ministros de 5 de diciembre de 2022 aprobo el Acuerdo por el que se autoriza la tramitacion administrativa
urgente prevista en el articulo 27.1.5) de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, del Anteproyecto de Ley de Modificacion
de las Leyes 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, y 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, en materia de responsabilidad patrimonial del Estado legislador (referencia del
Consejo de Ministros 05.12.2022).

47 Anteproyecto de Ley de modificacion parcial de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las

Administraciones Publicas y la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico y en materia de responsabilidad
patrimonial del Estado legislador por dafos derivados de la infraccién del Derecho de la Unidn, de 19 de mayo de 2023. Vid. también

la nota explicativa del anteproyecto de Ley del Ministerio de Justicia y del Ministerio de Hacienda y Funcion Publica de 19 de mayo
de 2023 y la ficha del resumen ejecutivo de ambos departamentos ministeriales de 10 de abril de 2023.

48 Es ilustrativa la lectura del Informe sobre el cumplimiento del Derecho de la UE correspondiente a 2021 de la Comision Europea
(2022a) para corroborar que el Reino de Espafia es mencionado en bastantes de los casos supervisados por la incorrecta o la ausencia
de transposicion de directivas europeas o el incumplimiento de otras normas de la UE.

49 Vid. especialmente los comentarios criticos del Consejo de Estado a las técnicas y procedimientos de transposicion de las normas
de la UE en Espana en su Informe sobre la insercion del Derecho Europeo en el Derecho espaiiol, de 14 de febrero de 2008.

50 Véase en particular Pascua Mateo (2006).
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explica el incremento constante de los procedimientos de infraccion abiertos por la Comision contra nuestro
pais por vulneraciones del ordenamiento de la Union y que hoy en dia ocupemos un lugar poco honroso en la
lista de paises miembros mas afectados por estos expedientes.”! Y conviene traer a colacion que ya en algunas
ocasiones se han aplicado a nuestro pais los mecanismos coactivos que facilitan el cumplimiento efectivo de
las sentencias declaratorias de una infraccion del Derecho de la UE por los Estados miembros recalcitrantes,
sean depdsitos de sumas a tanto alzado y/o multas coercitivas (articulo 260, apdos. 2 y 3, del TFUE).>

Habr4, pues, que esperar a que concluya el procedimiento de reforma legislativa para, tras la lectura del texto
que finalmente sea aprobado, estar en condiciones de apreciar si y en qué medida se subsanan las relevantes
infracciones advertidas, y también si se hace de forma que se recupere la confianza en el Derecho de los
ciudadanos.” Lamentablemente, no parece ser el caso a la vista del tenor literal del anteproyecto aprobado
a finales de mayo.

A vuela pluma, por falta de espacio material, teniendo en cuenta el tenor literal del anteproyecto interpretado
a la luz de la nota técnica y la ficha del resumen, cabe afirmar que el Gobierno ha optado por una reforma de
minimos para establecer, en esencia, un régimen de excepciones aplicable solamente a las reclamaciones por
infracciones del Derecho de la UE cometidas por el poder legislativo a la vista —con interpretacion restrictiva—
de lo que declar6 el Tribunal de Justicia. Y con esta finalidad se articula una modificacion legal en dos articulos,
una disposicion transitoria unica y tres disposiciones finales de los articulos 32 y 34 de la Ley 40/2015 y el
articulo 67 de la Ley 39/2015 de la manera siguiente: 1) la declaracion de que una ley nacional infringe el
ordenamiento de la Union podra realizarla no solo el Tribunal de Justicia de la UE sino también el Tribunal
Supremo y cualquier 6rgano jurisdiccional nacional (en esta hipdtesis, si el particular no ha sido indemnizado
en dicho proceso); 2) el plazo de prescripcion de un afio no se vincula exclusivamente a la publicacion de
la sentencia del Tribunal de Justicia de la UE en el DOUE, y el dies a quo para el computo sera asimismo
la publicacion en el BOE de la sentencia del Tribunal Supremo o la fecha de la firmeza de la sentencia de
la jurisdiccion nacional, lo que en si mismo no es contrario al principio de efectividad, pero no deberia ser
aplicado tal plazo desde la publicacion de la sentencia del Tribunal de Justicia o del Tribunal Supremo si,
como resulta, adicionalmente se requiere obtener una sentencia desestimatoria firme del recurso contra la
actuacion administrativa ante cualquier jurisdiccion nacional y tal sentencia es dictada después del transcurso
del afio de prescripcion, pues en esta hipotesis el plazo de prescripcion de un afio deberia computarse desde
la firmeza de la sentencia desestimatoria; 3) el derecho a la indemnizacion puede surgir (primer supuesto)
de la declaracion de la norma nacional como contraria al Derecho de la Unién por el Tribunal de Justicia o
el Tribunal Supremo, manteniéndose el requisito de una sentencia judicial firme desestimatoria del recurso
cuando existe una actuacion administrativa impugnable y suprimiéndose tal exigencia en los casos en los
que el dafio resulta directamente de una conducta del poder legislativo, pero se mantiene la exigencia de tal
sentencia en caso contrario; 4) el derecho a la indemnizacion puede derivarse también (segundo supuesto)
de sentencia estimatoria firme de cualquier drgano jurisdiccional nacional que declare que la norma nacional
es contraria al Derecho de la UE, siempre que no hubiera sido debidamente restablecido o indemnizado en
dicho proceso (ignorando lo dificil que resulta obtener una sentencia firme, estimatoria o desestimatoria, de
un 6rgano jurisdiccional nacional y que resulta dificil que no tenga que pronunciarse el Tribunal Supremo,
al menos cuando se trate de una sentencia estimatoria, obviando de paso lo que se tarda en conseguir una
sentencia de este tipo). En ambos supuestos se mantienen, como no podria ser de otro modo, los requisitos
materiales derivados de la jurisprudencia comunitaria sefialados en el apartado II (otorgamiento por la norma
de la UE de derechos a los particulares, violacion suficientemente caracterizada y relacion de causalidad), y 5)
seran indemnizables los dafios en los términos que disponga la sentencia firme que declare la norma nacional
contraria al Derecho de la UE, por lo que desaparece la limitacion temporal de los cinco afios indemnizables, si

51 A 31 de diciembre de 2021, Espaia lideraba el ranking de procedimientos de infraccion abiertos contra los Estados miembros
por no trasponer la normativa de la UE o hacerlo de forma incorrecta, con 105 casos, de los que 38 fueron activados a lo largo de ese
afio (Comision Europea, 2022b).

52 Desde 2013, el Estado espafiol ha pagado més de 75 millones de euros en concepto de sumas a tanto alzado y multas coercitivas ex
articulo 260, apartado 2, del Tratado de Funcionamiento de la UE, solo por detras de Francia (con 88,5 millones de euros), tal como
resulta de una tabla de la Comision sobre este tipo de sanciones accesible en Boira (2021).

53 Suscribimos la opinion de Ibafiez Garcia (2021, pp. 7-8) de que, en este caso, estd en juego igualmente la recuperacion de la
confianza legitima de los ciudadanos espaiioles en el ordenamiento juridico, que forma parte de la seguridad juridica consagrada por
el articulo 9 de la Constitucion espafiola.
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bien la responsabilidad del Estado no podra afectar situaciones juridicas ya prescritas (con lo que ex /ege se esta
facilitando una limitacion de los efectos temporales de la sentencia del Tribunal de Justicia que perfectamente
podria ser contraria al Derecho de la UE; y, ademas, de nuevo, se ignora la dificultad y el tiempo que se tarda
en obtener una sentencia al nivel nacional —y europeo— que habilite para instar la responsabilidad del Estado,
lo que podria afectar al principio de efectividad). Teniendo en cuenta lo descrito, en el anteproyecto también
se modifica parcialmente la Ley 29/1998 al objeto de permitir que el Tribunal Supremo pueda pronunciarse
en casacion frente a las sentencias de los tribunales inferiores, dictadas en tinica instancia o en apelacion, que
declaren la contradiccion de una norma nacional con el Derecho de la UE.

Ademas, en esta reforma parcial no se tienen en cuenta otros elementos que han sido apuntados anteriormente
en esta investigacion que convendria regular en una reforma del régimen de responsabilidad del Estado
legislador por infracciones al Derecho de la UE (por ejemplo, sigue siendo aplicable el requisito de haber
invocado la infraccion del Derecho de la UE posteriormente declarada en el marco del recurso que dio origen
a la sentencia firme desestimatoria, lo que puede constituir una complicacion procesal excesiva, tal como
declar¢ el Tribunal de Justicia; declaracion de incompatibilidad que, por otro lado, es dificil que pueda existir
en caso de omision legislativa).

En fin, esta reforma tampoco es aplicable a las vulneraciones de la Constitucion cometidas por el legislador,
dejando incolume el régimen juridico aplicable en este supuesto a pesar de que seria oportuno por las razones
sefnaladas con anterioridad.

Habra que esperar hasta después de las elecciones generales del 23 de julio para ver si quien gobierne en
Espafia decide aprobar o arrinconar una reforma legislativa que, en su redaccion actual, se limita en gran
medida a un mero lavado de cara del régimen juridico actual declarado contrario al Derecho de la UE para
—a nuestro juicio— imposibilitar en la medida de lo posible las reclamaciones de responsabilidad del Estado
legislador. En estas circunstancias, no creemos que se consiga el objetivo —recogido en el punto II de la
exposicion de motivos (y también en la ficha del resumen ejecutivo)— de “revisar la legislacion nacional
afectada por la sentencia” [del Tribunal de Justicia] “de forma que se configure un régimen de responsabilidad
patrimonial del Estado legislador” que sea “plenamente respetuoso con el principio de efectividad”. En una
posicion critica parecida, el informe del Consejo General del Poder Judicial de 19 de julio de 2023 expone
con otras palabras que el anteproyecto opta mas por mantener la estructura normativa actualmente vigente
que por desarrollar una regulacion presidida por el principio de claridad juridica que dé cumplimiento de
forma completa y coherente a la sentencia del TJUE y se adecue correctamente al principio de efectividad.

Hasta que se apruebe el nuevo régimen juridico habra que abordar los supuestos que se vayan suscitando con
criterios distintos de los declarados contrarios al Derecho de la UE, tratando los poderes publicos nacionales,
tanto administrativos como judiciales de hacer una interpretacion conforme de las disposiciones de la Leyes
39/2015 y 40/2015 en los procedimientos en curso de reclamacion de responsabilidad. Y, cuando ello no sea
posible, proceder a su inaplicacion en virtud de la autoridad que les confiere directamente el ordenamiento
comunitario, sin necesidad de solicitar ni esperar su derogacion o modificacion por el legislador o su control
por los procedimientos internos de constitucionalidad, pues asi lo prescribe el principio de primacia de aquel
Derecho.™

Por via de consecuencia, esta sentencia tiene igualmente la virtualidad de abrir la puerta a que la Administracion,
sea de oficio o bien a instancia de los particulares afectados que hubieran reclamado oportunamente,*> pueda
revisar en cualquier momento —pues la accion revisoria no esta sujeta a plazo por ser imprescriptible en caso
de nulidad (arts. 47 y 106 de la Ley 39/2015)—¢ las resoluciones administrativas firmes que hayan denegado
ex articulo 32, apartado 5, de la Ley 40/2015 la responsabilidad del Estado derivada de los actos legislativos

54 Sentencia del Tribunal de Justicia de la UE, de 22 de junio de 1989, C-103/88, Fratelli Constanzo, apdo. 33. En relacion con el
principio de primacia, véase Galan Galan (2021).

55 Recuérdese que, en el apartado 123 de la sentencia, el Tribunal de Justicia acepta que es licito pedir al justiciable que ejercite en
tiempo oportuno todas las acciones que en Derecho le correspondan si es razonable y no le ocasiona dificultades procesales excesivas.

56 En general, sobre la revision de actos nulos contemplado por la Ley 39/2015, vid. Sentencia del Tribunal Supremo 694/2021
(Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion Quinta), de 24 de febrero 2021 (rec. de casacion 8075/2019), FJ 4 y, en la doctrina,
Bueno Armijo (2018).
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aplicados directamente o bien de los actos administrativos dictados para su ejecucion, basandose en que se
incumplia alguno de los requisitos que judicialmente han sido declarados incompatibles con el ordenamiento
juridico de la UE. Adicionalmente, las personas perjudicadas podran incoar, en virtud del antedicho precepto,
procedimientos ex novo para reclamar tal responsabilidad patrimonial por los dafios y perjuicios, si bien en este
supuesto con sometimiento al plazo de prescripcion de un afio previsto por el articulo 67 de la Ley 39/2015
desde la sentencia del Tribunal de Justicia declaratoria del incumplimiento. Y, si no existe este pronunciamiento,
desde que se materialice el dafio en su patrimonio.

Mutatis mutandis, la sentencia comentada abre igualmente la puerta a la impugnacion de las sentencias todavia no
firmes que hubieran rechazado una reclamacion por dafios resultantes de conductas del legislador en aplicacion de
los criterios legales cuya incompatibilidad con el ordenamiento de la Union hizo constar el Tribunal de Justicia.*’

Ciertamente, en las hipotesis anteriores, el afectado debera argumentar suficientemente la existencia de una
infraccion del Derecho de la UE, pero no tendrd que alegar el concreto precepto que se vulneraria, pues esta
exigencia ha sido enjuiciada como contraria al principio de efectividad. Tampoco se podra restringir, ni en la
via administrativa ni en la contenciosa, el montante indemnizatorio a los dafios y perjuicios ocasionados en
los ultimos cinco afios desde la publicacion de la sentencia, puesto que la reparacion ha de ser completa. Y,
légicamente, no seria admisible que las solicitudes fueran desestimadas, en caso de leyes directamente aplicables
o de omisiones legislativas, porque no se hubiera rechazado previamente el recurso interpuesto, dado que chocaria
frontalmente con la linea argumentativa del Tribunal de Justicia.®

Aunque todo lo anterior no permite eliminar la contradiccion entre el Derecho interno y el Derecho de la UE,
se garantiza una proteccion mas inmediata de los derechos de los ciudadanos afectados por cualquier normativa
espafiola que pueda ser incompatible con este ordenamiento; de hecho, hay varios litigios abiertos en los que
podria invocarse la sentencia comentada para solicitar la responsabilidad patrimonial del Estado legislador.*®

Formular la teoria de lo que deben hacer los poderes publicos y lo que pueden pedir los particulares es
relativamente sencillo, pero su implementacion practica no sera siempre tan facil. Pensamos, particularmente, en
si nuestra legislacion cumple el requisito de que la reparacion sea completa, que constituye uno de los motivos de
la condena expresa del régimen juridico espafiol en la sentencia de 28 de junio de 2022. Nos viene a la mente este
supuesto a la vista de la jurisprudencia tradicional del Tribunal Supremo en relacion con las costas reembolsables
de los procesos, pues no es todavia habitual que se condene a la Administracion cuando pierde el juicio y menos
aun que se incluya expresamente en ellas el pago de los honorarios de abogado y procurador del particular, a pesar
de la regla de imposicion de las costas procesales al vencido (articulo 139 de la Ley 29/1998).° Es elocuente la
lectura de muchos pronunciamientos judiciales relativos a las costas en los contenciosos en materia de IVA 'y
por el céntimo sanitario antes mencionados.®' Con este panorama no puede haber una reparacion integral del

57 En cambio, no parece posible la revision de sentencias firmes ex articulo 102 de la Ley 29/1998 en las que se haya rechazado la
responsabilidad patrimonial aplicando los requisitos legales antes de la constatacion judicial de su incompatibilidad con el Derecho
de la UE, toda vez que en el Derecho espafiol no se considera que una sentencia sea un documento nuevo que permita la revision de
una sentencia con fuerza de cosa juzgada formal, salvo cuando se trata de resoluciones del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
que declaren la comision judicial de una violacién de alguno de los derechos reconocidos por el Convenio para la Proteccion de
los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales. Para una aproximacion al tema, vid. Sentencia del Tribunal Supremo
3682/2018 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Secciéon Segunda), de 23 de octubre de 2018 (rec. de revision 37/2017),
FJ 2;y, en la doctrina, Martin Valero (2021). En este caso particular, el afectado solo podria obtener una indemnizacion invocando el
articulo 32, apartado 5, de la Ley 40/2015 si el Tribunal de Justicia o, alternativamente, el Tribunal Supremo dictasen una resolucion
que clarificase tal incumplimiento (Cobreros Mendazona, 2022, pp. 47-48).

58 Notese que en contra de nuestra posicion en los dos primeros aspectos mencionados se sitia el comentado anteproyecto de
reforma legislativa. En cambio, se alinea con nuestra tesis en el tercero.

59 Gonzalez Martinez (2022, p. 4) apunta que la sentencia seria aplicable en los contenciosos relativos a la inaplicacion a los no
residentes de las reducciones previstas en la normativa autondémica del impuesto sobre sucesiones y donaciones, la tributacion de
los dividendos percibidos por fondos residentes en paises terceros frente a la soportada por los fondos residentes y la declaracion
de bienes y derechos en el extranjero. Y se nos ocurre que podrian surgir reclamaciones en ambitos en que se estan aprobando
restricciones, como las licencias VTC (Vehiculos de Turismo con Conductor) y las cocinas virtuales (dark kitchen).

60 Véase el analisis empirico reciente de las costas procesales impuestas en 2.697 sentencias contencioso-administrativas de Egea
de Haro (2022).

61 Como ilustracion, la mencionada Sentencia del Tribunal Supremo 4974/2010, dictada en el litigio nacional tras la sentencia
Transportes Urbanos del Tribunal de Justicia, fallé6 que “no procede hacer una especial imposicion de las costas causadas” a pesar
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dafio en Espana. Ciertamente, en el caso enjuiciado por el Tribunal de Justicia no se planted si la restitutio in
integrum debe incluir los honorarios derivados de la asistencia juridica en los procesos incoados para exigirla
y logicamente el Tribunal no se pronunci6 sobre este extremo. Pero una jurisprudencia comunitaria reciente
relativa al control judicial del importe de la indemnizacion debida a los consumidores en materia de clausulas
abusivas de contratos de préstamo bancario con garantia hipotecaria contiene una ratio decidendi que podria
aplicarse por analogia al supuesto de la responsabilidad patrimonial.®

6 Referencias

Alonso Garcia, Maria Consuelo, y Martin Delgado, Isaac. (2020). La responsabilidad del Estado por el
incumplimiento de las obligaciones normativas derivadas del Derecho de la Union Europea. El caso
de Espana. lustel.

Biglino Campos, Paloma, y Delgado del Rincon, Luis E. (dirs.). (2011). El incumplimiento del Derecho
comunitario en el Estado autonomico. Prevencion y responsabilidad. Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales.

Boira, Paula. (2021, 25 de octubre). Espaiia es el segundo pais de la UE que méas ha pagado en multas por
infringir la normativa comunitaria. Newtral Data.

Bueno Armijo, Antonio Maria. (2018). La revision de oficio de disposiciones y actos administrativos nulos
de pleno derecho en Espafia. Revista Digital de Derecho Administrativo, 20, 345-387.

Cienfuegos Mateo, Manuel. (2014). La repercusion en Espafa de las sanciones impuestas al Estado por
infracciones del Derecho de la Union Europea: desarrollos normativos y jurisprudenciales recientes.
Revista Vasca de Administracion Publica, 98, 49-96.

Cienfuegos Mateo, Manuel. (2015). Las dificultades para la recuperacion de lo indebido en el contencioso
sobre el céntimo sanitario en Espafa. Revista Catalana de Dret Public, 50, 89-120. https://doi.
org/10.2436/20.8030.01.46

Cobreros Mendazona, Edorta. (2020). La obligacion de los Estados miembros de indemnizar por su
incumplimiento del Derecho de la Union Europea. Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado.

Cobreros Mendazona, Edorta. (2022). La responsabilidad patrimonial del Estado legislador por su
incumplimiento del Derecho de la Union Europea tras la intervencion del Tribunal de Justicia. Revista
de Administracion Publica, 219, 21-58. https://doi.org/10.18042/cepc/rap.219.02

Comision Europea. (2022a, 15 de julio). Informe sobre el control de la aplicacién del Derecho de la Unidén
Europea. Informe anual 2021. COM (2022) 344 final.

Comision Europea. (2022b, 27 de junio). Espafia. Control de la aplicacién del Derecho de la Unidon Europea.
Informe anual de 2021.

Doménech Pascual, Gabriel. (2022). Repensar la responsabilidad patrimonial del Estado por normas contrarias
a Derecho. Indret: Revista para el Analisis del Derecho, 4, 168-228.

Egea de Haro, Alfonso (2022, mayo). ;Cuando se imponen las costas procesales en la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa? Carta tributaria. Revista de opinion, 86.

de haber reconocido previamente el derecho del recurrente a ser indemnizado con 1.228.366,39 euros, mas los intereses legales para
garantizar “el principio de plena indemnidad”.

62 Asi, en la Sentencia del Tribunal de Justicia de la UE (Sala Cuarta), de 7 de abril de 2022, C-385/20, Caixabank, apdos. 55
y 58, el Tribunal resuelve, a la luz de los principios de efectividad y equivalencia, que el Derecho de la Unién no se opone al
establecimiento de limites maximos nacionales aplicables a las costas recuperables, siempre que el reembolso sea por un importe
razonable y proporcionado respecto de los gastos que el consumidor cuyas pretensiones se hayan estimado haya tenido que soportar
objetivamente, incluidos los honorarios de abogado satisfechos, a fin de no disuadirle de demandar la proteccion juridica que le
otorga aquel ordenamiento.

Revista Catalana de Dret Public, nium. 67, 2023 167


https://www.newtral.es/multas-espana-infringir-normativa-ue/20211025/
https://www.newtral.es/multas-espana-infringir-normativa-ue/20211025/
https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/Deradm/article/view/5468/6662
https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/Deradm/article/view/5468/6662
https://doi.org/10.2436/20.8030.01.46
https://doi.org/10.2436/20.8030.01.46
https://doi.org/10.18042/cepc/rap.219.02
https://commission.europa.eu/system/files/2022-08/com_2022_344_2_es.pdf
https://commission.europa.eu/system/files/2022-08/com_2022_344_2_es.pdf
https://commission.europa.eu/system/files/2022-06/country_factsheet_spain.pdf
https://commission.europa.eu/system/files/2022-06/country_factsheet_spain.pdf
https://indret.com/repensar-la-responsabilidad-patrimonial-del-estado-por-normas-contrarias-a-derecho/
https://indret.com/repensar-la-responsabilidad-patrimonial-del-estado-por-normas-contrarias-a-derecho/
https://www.researchgate.net/publication/361912238_Cuando_se_imponen_las_costas_procesales_en_la_Jurisdiccion_Contencioso-Administrativa
https://www.researchgate.net/publication/361912238_Cuando_se_imponen_las_costas_procesales_en_la_Jurisdiccion_Contencioso-Administrativa

Manuel Cienfuegos Mateo
La incompatibilidad de la legislacion espafola relativa a la responsabilidad del Estado legislador...

Fernandez Farreres, German. (2022). Una nueva incidencia en el tortuoso proceso de configuracion legal
de la responsabilidad patrimonial del Estado legislador: la sentencia del Tribunal de Justicia de la
Unidén Europea (Gran Sala) de 28 de junio de 2022 (As. C-278/20). Revista Espariola de Derecho
Administrativo (julio-septiembre), 221, 21-50.

Fernandez Martin, José Maria. (1996). El principio de responsabilidad patrimonial del Estado por dafios
causados por el incumplimiento de las normas de Derecho Comunitario. Evolucién jurisprudencial
reciente. Revista de Instituciones Europeas, 23(2), 505-538.

Fuentetaja Pastor, Jests. (2018). Equivalencia y efectividad en la revision de los actos administrativos
nacionales contrarios al Derecho europeo. Documentacion Administrativa, 5, 93-106. https://doi.
org/10.24965/da.v0i5.10610

Galan Galan, Alfredo. (2021). Primacia europea y administracion publica. La obligacion administrativa de
inaplicacion. Aranzadi.

Galan Vioque, Roberto. (2001). La Responsabilidad del Estado Legislador. CEDECS.

Galan Vioque, Roberto (2015). A vueltas con la regulacion de la responsabilidad del Estado legislador.
Documentacion Administrativa (enero-diciembre), 2. https://doi.org/10.24965/da.v0i2.10273

Garcia de Enterria, Eduardo. (2007). La responsabilidad patrimonial del Estado legislador en el Derecho
espaniol. 2* ed. Thomson Civitas.

Garcia de la Rosa, Carlos. (2017). Responsabilidad patrimonial del Estado por infraccion del Derecho de
la UE en la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico. Revista Espaiiola de Derecho
Administrativo, 184, 320-337.

Garcia Moreno, Alberto (2022). ;Es necesaria una accion directa de responsabilidad contra el Estado ejercitable
ante un juez? Andlisis de la STJUE sobre la responsabilidad patrimonial del Estado legislador. Carta
Tributaria. Revista de opinion, 88.

Gomez Ligiierre, Carlos. (2022). Legislador legislado (en parte). Indret: Revista para el Andlisis del Derecho, 3.

Gonzalez Alonso, Alicia. (2016). La responsabilidad del Estado legislador por vulnerar el Derecho europeo o
la Constitucion: un estudio comparativo. Revista Espariola de Derecho Constitucional, 106, 381-429.
https://doi.org/10.18042/cepc/redc.106.10

Gonzalez Martinez, Maria Teresa. (2022, 24 de julio). El TJUE declara contrario a Derecho la reforma del
régimen espafiol de responsabilidad patrimonial del Estado Legislador. £Y, Building a better working
world.

Guichot Reina, Emilio. (2016). La responsabilidad del Estado legislador por infraccion del Derecho de
la Union Europea en la jurisprudencia y en la legislacion espaiiolas a la luz de los principios de
equivalencia y efectividad. Revista Espariola de Derecho Europeo, 60, 49-101.

Huelin Martinez de Velasco, Joaquin, Del Castillo Bonet, Alfonso, y Castell6 Jorda, Vanessa. (2022, 21 de
julio). Una sentencia previsible: la STJUE Comisién/Espaiia de 28 de junio de 2022. Luces y sombras
(primera parte). Taxlandia. Blog fiscal y de opinion tributaria.

Iranzo Cerezo, José Damian. (2020). La dudosa compatibilidad con los principios de equivalencia y efectividad
de la regulacion de la responsabilidad por incumplimiento del Derecho de la Unidon Europea. Revista
Espaiiola de Derecho Administrativo, 205, 201-226.

Ibafiez Garcia, Isaac. (2021). El régimen de responsabilidad patrimonial de la Ley 40/2015 ante el TJUE
(recurso por incumplimiento C-278/20). Papeles de Derecho Europeo e Integracion Regional WP
IDEIR, 39.

Revista Catalana de Dret Public, nium. 67, 2023 168


https://doi.org/10.24965/da.v0i5.10610
https://doi.org/10.24965/da.v0i5.10610
https://doi.org/10.24965/da.v0i2.10273
https://indret.com/wp-content/uploads/2022/07/1729.pdf
https://doi.org/10.18042/cepc/redc.106.10
https://www.ey.com/es_es/tax/el-tjue-declara-contrario-a-derecho-la-reforma-del-regimen-espanol-de-responsabilidad-patrimonial-del-estado-legislador
https://www.ey.com/es_es/tax/el-tjue-declara-contrario-a-derecho-la-reforma-del-regimen-espanol-de-responsabilidad-patrimonial-del-estado-legislador
https://www.politicafiscal.es/equipo/joaquin-huelin-martinez-de-velasco/una-sentencia-previsible-la-stjue-comision-espana-de-28-de-junio-de-2022-luces-y-sombras-primera-parte?utm_source=newsletter_201&utm_medium=email&utm_campaign=taxlandia
https://www.politicafiscal.es/equipo/joaquin-huelin-martinez-de-velasco/una-sentencia-previsible-la-stjue-comision-espana-de-28-de-junio-de-2022-luces-y-sombras-primera-parte?utm_source=newsletter_201&utm_medium=email&utm_campaign=taxlandia
https://www.ucm.es/data/cont/docs/595-2021-04-13-WP%20IDEIR%20n%C2%BA%2039%20(2021)%20El%20r%C3%A9gimen%20de%20responsabilidad%20patrimonial%20de%20la%20Ley%2040_2015%20ante%20el%20TJUE.pdf
https://www.ucm.es/data/cont/docs/595-2021-04-13-WP%20IDEIR%20n%C2%BA%2039%20(2021)%20El%20r%C3%A9gimen%20de%20responsabilidad%20patrimonial%20de%20la%20Ley%2040_2015%20ante%20el%20TJUE.pdf

Manuel Cienfuegos Mateo
La incompatibilidad de la legislacion espafola relativa a la responsabilidad del Estado legislador...

Iglesias Sanchez, Sara. (2022). El principio de responsabilidad del Estado en la Union Europea: ;jclave de
boveda de un sistema completo de vias de recurso? Aranzadi.

Iglesias Sanchez, Sara. (2023). La construccion jurisprudencial del principio de responsabilidad del Estado
desde la autonomia procesal y sus limites (equivalencia y efectividad). Un modelo agotado tras la
sentencia Comision/Espana (C-278/20). Revista de Derecho Comunitario Europeo, 74, 111-146.
https://doi.org/10.18042/cepc/rdce.74.04

Janer Torres, Joan David. (2002). La responsabilidad patrimonial de los poderes publicos nacionales por
infraccion del Derecho comunitario. Tirant lo Blanch.

Leiva Lopez, Alejandro David. (2021). La responsabilidad patrimonial del Estado legislador por leyes
inconstitucionales o contrarias al derecho de la Union Europea. Revista Catalana de Dret Public, 63,
185-197. https://doi.org/10.2436/rcdp.i63.2021.3605

Martin Valero, Ana Isabel. (2021). De la revision de las sentencias firmes en el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo. Actualidad Administrativa, 9.

Martin y Pérez de Nanclares, José. (2010). Case C-118/08, Transportes Urbanos y Servicios Generales SAL
v. Administracién del Estado, Judgment of the Court of Justice (Grand Chamber) of 26 January 2010.
Common Market Law Review, 47(6), 1847-1860.

Mestre Delgado, Juan Francisco (2008). Sobre el valor de la jurisprudencia en Derecho espanol. Revista
General de Derecho Publico Comparado, 3.

Pascua Mateo, Fabio. (2006). Derecho comunitario y calidad del ordenamiento espariol (estatal, autonémico
v local). Civitas.

Quesada Lopez, Pedro Manuel. (2019). El principio de efectividad del Derecho de la Union Europea y su
impacto en el Derecho procesal nacional. Centro de Estudios Europeos Luis Ortega Alvarez y Iustel.

Rodriguez de Santiago, José Maria. (2011). “Igualar por abajo”. La doctrina del Tribunal Supremo sobre
la responsabilidad del Estado derivada de la ley contraria al Derecho comunitario y de la ley
inconstitucional. Revista Espaiiola de Derecho Europeo, 38, 141-171.

Ruiz Lopez, Miguel Angel. (2016). Problemas de concordancia del régimen interno y comunitario de la
responsabilidad patrimonial del Estado-Legislador. En José Maria Bafio Ledn (coord.), Memorial para
la reforma del Estado: estudios en homenaje al profesor Santiago Muiioz Machado (vol. 3, pp. 2783-
2805). Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.

Ruiz-Jarabo Colomer, Damaso. (2010). Once Upon a Time - Francovich: From Fairy Tale to Cruel Reality? En
Luis Poiares y Loic Azulai (eds.), The Past and Future of EU Law. The Classics of EU Law Revisited
on the 50th Anniversary of the Rome Treaty (pp. 405-412). Hart Publishing.

Sarmiento Ramirez, Daniel (2022). El Derecho de la Union Europea. 4* ed. Marcial Pons.

Sesma Sanchez, Begofia. (2011, 24 de enero). La responsabilidad patrimonial del Estado legislador por
infraccion del Derecho comunitario (comentario a la STS de 17 de septiembre de 2010). Diario
La Ley, 7553.

Revista Catalana de Dret Public, nium. 67, 2023 169


https://doi.org/10.18042/cepc/rdce.74.04
https://doi.org/10.2436/rcdp.i63.2021.3605
https://www.iustel.com/v2/revistas/detalle_revista.asp?id_noticia=406692&d=1

	1 Introducción
	2 El principio comunitario de la responsabilidad de los Estados miembros por incumplimiento del Derecho de la Unión Europea 
	3 El régimen jurídico de la responsabilidad patrimonial del Estado legislador en España
	4 La sentencia del Tribunal de Justicia de 28 de junio de 2022
	5 A modo de conclusión: luces y sombras tras la sentencia 
	6 Referencias

