SCHLUSSANTRAGE VON HERRN FENNELLY — RECHTSSACHE C-197/98

SCHLUSSANTRAGE DES GENERALANWALTS
NIAL FENNELLY

vom 9. Dezember 1999 *

1. Im vorliegenden Verfahren beantragt die
Kommission die Feststellung, dass Grie-
chenland das Urteil des Gerichtshofes vom
23. Midrz 1995 in der Rechtssache
C-365/93 zwischen den gleichen Parteien ?
nicht durchgefiihrt habe, und schligt zu-
gleich die Verhingung eines Zwangsgelds
durch den Gerichtshof gegen den beklagten
Mitgliedstaat in Hohe von 41 000 Euro
tiglich bis zur Durchfiihrung des Urteils
VOr.

I — Hintergrund des Verfahrens

2. Im urspriinglichen Vertragsverletzungs-
verfahren hatte die Kommission die Fest-
stellung beantragt, dass Griechenland da-
durch gegen seine Pflichten aus dem EWG-
Vertrag verstofien habe, dass es nicht in-
nerhalb der vorgeschriebenen Frist die
Rechts- und Verwaltungsvorschriften er-
lassen und ihr mitgeteilt habe, die zur
vollstindigen Umsetzung der Richtlinie
89/48/EWG vom 21. Dezember 1988 iiber
eine allgemeine Regelung zur Anerkennung
der Hochschuldiplome, die eine mindestens
dreijahrige Berufsausbildung abschliefen 2,
erforderlich waren. Griechenland hatte sich
dahin eingelassen, dass dem Prisidenten

* Originalsprache: Englisch.

1 — Sig. 1995, 1-499 (nachstehend: urspriingliches Vertragsver-
letzungsverfahren).

2 — ABL. 1989, L 19, S. 16 (nachstehend: Richtlinie).

I-8610

der Republik der Entwurf eines Prisi-
dialdekrets zur Unterzeichnung vorgelegt
worden sei, das die Richtlinie vollstindig
umsetzen werde, dass die Richtlinie bereits
fiir die Berufe im Gesundheitswesen, fiir
Rechtsanwilte und Wirtschaftspriifer um-
gesetzt worden sei und dass die bestehen-
den Dienststellen und Verfahren die wirk-
same Behandlung aller Antrige von Ange-
horigen  anderer Mitgliedstaaten  er-
moglichten.

3. Der Gerichtshof hat diese Einlassung
ausdriicklich  zuriickgewiesen und ent-
schieden, dass ,,die Richtlinie nicht inner-
halb der in Artikel 12 der Richtlinie fest-
gesetzten Frist vollstindig umgesetzt wor-
den ist [und deshalb] ... die insoweit von
der Kommission geriigte Vertragsverletzung
festzustellen [ist]“ 3.

4. Da die Kommission nach Erlass des Ur-
teils keine Mitteilung der griechischen Re-
gierung iber den Erlass der fiir seine
Durchfithrung erforderlichen Mafinahmen
erhielt, iibersandte sie Griechenland am
2. Mai 1996 ein formliches Aufforderung-
schreiben. Da eine Antwort ausblieb,
iibersandte sie Griechenland am 7. Juli
1997 eine mit Griinden versehene Stel-

3 — Rechtssache C-365/93 (zitiert in Fuffnote 1, Randnr. 11).
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lungnahme und setzte eine zweimonatige
Frist, um dieser nachzukommen. In dieser
Stellungnahme wies sie ausdriicklich auf
die Moglichkeit hin, bei anhaltender
Sdumnis eine finanzielle Sanktion ver-
hingen zu lassen. Die Kommission hat das
vorliegende Verfahren gemifl Artikel 171
EG-Vertrag eingeleitet, der in wesentlichen
Punkten durch den Vertrag iiber die Euro-
péische Union geindert worden ist (jetzt
Artikel 228 EG).

5. Die Kommission hat entsprechend Arti-
kel 171 Absatz 2 Unterabsatz 2 die Ver-
hingung eines Zwangsgelds vorgeschlagen;
der vorgeschlagene Betrag entspricht
41 000 Euro je Tag und errechnet sich aus
einem einheitlichen Pauschalbetrag (500
EUR) und den Koeffizienten fiir Schwere
und Dauer der Zuwiderhandlung (10 bzw.
2), wobei das Ergebnis zur Beriick-
sichtigung der Zahlungsfihigkeit der grie-
chischen Republik berichtigt wurde (4.1).

II — Untersuchung

a) Zuldssigkeit

6. Bevor ich mich den materiellen Fragen
dieser Rechtssache zuwende, muss ich ein
Problem der Zulissigkeit behandeln. Grie-

chenland macht geltend, dass die Nicht-
erwihnung des Zwangsgelds in den An-
trigen den Klageantrag in diesem Punkt
unklar und daher unzulidssig mache. Die
Kommission hat entsprechend Artikel 171
Absatz 2 in ihrem Klageantrag klar und
unzweideutig ,,die Hohe des von dem be-
treffenden Mitgliedstaat zu zahlenden ...
Zwangsgelds, die sie den Umstinden nach
fiir angemessen hilt,“ angegeben. Thr An-
trag befasst sich weitgehend mit der Er-
liuterung, wie sie im vorliegenden Fall zu
einem Betrag von 41 000 Euro je Tag ge-
langt ist. Antrige sind im Licht des Vor-
bringens der jeweiligen Partei auszulegen 4.
Die Kommission hat ihre Auffassungen
zum Betrag des Zwangsgelds so genau
vorgetragen, dass Griechenland sich dage-
gen verteidigen und der Gerichtshof hier-
iiber entscheiden kann. Ich wiirde daher
den Einwand gegen die Zulissigkeit zu-
riickweisen.

b) Die Einlassung der Beklagten

7.In der Sache rdumt Griechenland ein,
dass die Richtlinie nicht vollstindig umge-
setzt wurde, macht indessen geltend, dass
eine ganze Reihe wichtiger Berufe bereits
von dem System der Anerkennung im
Ausland erworbener Diplome erfasst werde
und dies ein Beleg fiir seine Anerkennung
der fundamentalen Grundsitze der Freizi-
gigkeit und der einschligigen Gemein-
schaftsvorschriften sei. Die Verzégerung bei

4 — Urteil vom 14. Dezember 1962 in den verbundenen Rechts-
sachen 46/59 und 47/59 (Meroni/Hohe Behérde, Slg. 1962,
835, 853).
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der Durchfiihrung des allgemeinen Systems
sei auf objektive Schwierigkeiten aufgrund
der Unterschiede bei der Organisation be-
stimmter Berufe in den Mitgliedstaaten
zuriickzufithren. Der Entwurf eines Prisi-
dialdekrets liege den zustindigen Ministern
zur Unterschrift vor.

8. Zum Betrag des Zwangsgelds verweist
Griechenland lediglich darauf, dass die
Kommission die teilweise Umsetzung der
Richtlinie und ebenso wenig den Umstand
beriicksichtigt habe, dass bereits Systeme,
Regeln und Mechanismen in Kraft seien,
die die Anerkennung von Diplomen und
den Zugang zu gesetzlich geschiitzten Be-
rufen zulieffen, allerdings nicht im formli-
chen Rahmen der Richtlinie. Es befasst sich
ansonsten weder mit den Grundsitzen, die
der Berechnung des Zwangsgelds unter-
liegen, noch mit der Richtigkeit ihrer An-
wendung auf den vorliegenden Fall.

¢) Artikel 171 EG-Vertrag in der geinder-
ten Fassung — einige Bemerkungen

9. Ich habe zum Verfahren des Artikels 171
bereits in fritheren Schlussantrigen Stellung
genommen. Aufgrund der zeitbedingten
Gegebenheiten des Sachverhalts hatte der
Gerichtshof hieriiber nicht zu entscheiden 3.
In einem dhnlich gelagerten Fall steht das
Urteil noch aus, jedoch kann ich mich in-

5 — Urteil vom 7. Mirz 1996 in der Rechtssache C-334/94
(Kommission/Frankreich, Slg. 1996, 1-1307).
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soweit auf die Schlussantrige meines ge-
schitzten Kollegen Damaso Ruiz-Jarabo
Colomer in dieser Rechtssache stiitzen 6.

10. Einige Vorbemerkungen scheinen daher
angebracht, bevor ich mich der Anwendung
dieser Vorschrift zuwende, wie die Kom-
mission sie im vorliegenden Verfahren vor-
schligt.

11. Der Kontext, in dem diese Vorschrift in
den EG-Vertrag aufgenommen wurde, lisst
sich einem Kommissionspapier ,,Befolgung
der Urteile des Gerichtshofes“ entnehmen,
das zusammen mit den Beitrigen der

‘Kommission zu der Regierungskonferenz

veroffentlicht wurde, die den Vertrag iiber
die Europiische Union entworfen hat. Un-
ter Bezugnahme auf eine frithere Stellung-
nahme der Kommission stellen die Ver-
fasser fest, dass ,die Urteile des Euro-
pdischen Gerichtshofes in Ermangelung
entsprechender Sanktionen vielfach nicht
vollzogen werden [und dass] die korrekte
Anwendung des Gemeinschaftsrechts allzu
hiufig durch die Siumigkeit der Mit-
gliedstaaten beeintrachtigt [wird], Urteile
des Gerichtshofes, in denen eine Vertrags-
verletzung ihrerseits festgestellt wird, zu
vollziehen, obgleich sie dazu nach Arti-
kel 171 EWG-Vertrag ausdriicklich ver-
pflichtet sind“7. Eine Reihe unter-
schiedlicher Lésungen wird erwogen, dar-
unter die Moglichkeit, den Gerichtshof zu
ermichtigen, finanzielle Sanktionen in
Form der Zuriickhaltung von Gemein-
schaftsmitteln oder der Verhingung von
Geldstrafen auszusprechen, obwohl die
Verfasser darauf hinweisen, dass ,die
meisten Verstofie von Mitgliedstaaten be-
gangen werden, die sich in einer schwie-

6 — Rechtssache C-387/97 (Kommission/Griechenland).
7 — Bulletin der EG, Supplement 2/91, S. 163.
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rigen wirtschaftlichen und finanziellen La-
ge befinden und somit einer Unterstiitzung
durch die Gemeinschaft bediirfen®. Be-
handelt wird auch eine Ermichtigung des
Gerichtshofes, ,dem Mitgliedstaat, der ge-
gen eine Vorschrift verstofit, ein Zwangs-
geld aufzuerlegen®; zwar sind die Verfasser
der Meinung, dass dies zu dhnlichen prak-
tischen Schwierigkeiten wie bei den fi-
nanziellen Sanktionen fiithren konnte, neh-
men jedoch an, dass dies ,,auf die Behoérden
des widerspenstigen Mitgliedstaats eine
heilsame psychologische Wirkung ausiiben
[kénnte] «.

12. Zwar hat der Vertrag iiber die Euro-
pdische Union zu wesentlichen Anderungen
des Artikels 171 gefiihrt, die Funktion die-
ser Bestimmung und ihr Inhalt sind jedoch
im Wesentlichen unveridndert geblieben.
Die Artikel 169, 170 und 171 EG-Vertrag
(jetzt Artikel 226 EG, 227 EG und 228 EG)
schaffen Mechanismen, die sicherstellen
sollen, dass die Mitgliedstaaten ihre
Pflichten nach dem Vertrag erfiillen. Kern-
bestimmung ist Artikel 169. Er ubertrigt
der Kommission die Aufgabe, bei Aus-
ibung ihrer Uberwachungspflichten nach
Artikel 155 EG-Vertrag (jetzt Artikel 211
EG) die Einhaltung dieser Pflichten durch
die Mitgliedstaaten sicherzustellen.

13. Vor der Anderung dieser Be-
stimmungen hatte die Nichtergreifung der
erforderlichen MafSnahmen durch einen
Mitgliedstaat, um einem Urteil des Ge-
richtshofes nachzukommen, die gleiche
Rechtsqualitdt wie jeder andere Vertrags-
verstofs eines Mitgliedstaats. Es war ein
Verstof§ gegen den Vertrag und insbe-

sondere gegen Artikel 171 Absatz 1. Der
Gerichtshof konnte angerufen werden, und
zwar entweder von der Kommission nach
Artikel 169 oder von einem Mitgliedstaat
gemifS Artikel 170. In beiden Fillen war —
und blieb — eine mit Griinden versehene
Stellungnahme der Kommission uner-
lissliche Voraussetzung.

14. Der Vertrag iiber die Europiische Uni-
on hat dies in zweifacher Hinsicht gein-
dert. Er schuf eine unabhingige gerichtliche
Zustandigkeit nach Artikel 171 fiir Klagen,
die zuvor nur nach Artikel 169 erhoben
werden konnten. Dieser Rechtsbehelf wur-
de freilich durch eine erginzende ge-
richtliche Befugnis zur Verhingung einer
Sanktion erweitert. Nach Artikel 171 Ab-
satz 2 Unterabsatz 1 kann die Kommission
eine zweite Vertragsverletzungsklage er-
heben, wenn eine materielle Voraus-
setzung — der Mitgliedstaat muss nach
ihrer Meinung das erste Urteil nicht befolgt
haben — und zwei Prozessvoraussetzungen
erfiillt sind, namlich dass der Mitgliedstaat
Gelegenheit zur Au8erung erhalten hat und
dass die Kommission ,eine mit Griinden
versehene Stellungnahme ab(gibt], in der
sie auffithrt, in welchen Punkten der be-
treffende Mitgliedstaat dem Urteil des Ge-
richtshofes nicht nachgekommen ist*.

15. Wie bei normalen Vertragsverletzungs-
verfahren setzt die Kommission in ihrer mit
Griinden versehenen Stellungnahme eine
Frist fiir die Vollzichung des Urteils fest und
kann dann — ohne hierzu verpflichtet zu
sein — den Gerichtshof anrufen. Tut sie
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dies, dann ist sie zusitzlich verpflichtet$,
,,die Hohe des von dem betreffenden Mit-
gliedstaat zu zahlenden Pauschalbetrags
oder Zwangsgelds [zu benennen], die sie
den Umstinden nach fiir angemessen halt®
(Artikel 171 Absatz 2 Unterabsatz 2). Ar-
tikel 171 Absatz 2 Unterabsatz 3 be-
stimmt:

,Stellt der Gerichtshof fest, dass der be-
treffende Mitgliedstaat seinem Urteil nicht
nachgekommen ist, so kann er die Zahlung
eines Pauschalbetrags oder Zwangsgelds
verhingen.“

16. Das neue Verfahren nach Artikel 171
nimmt so die wesentlichen Merkmale des
Artikels 169 wieder auf. Das Klagerecht ist
allein der Kommission vorbehalten. Die
Erfillung der zusitzlichen Voraussetzung,
dass die Kommission ,,auffiihrt, in welchen
Punkten der betreffende Mitgliedstaat dem
Urteil des Gerichtshofes nicht nachge-
kommen ist“, bevor der Gerichtshof von
seinen hinzugekommenen Befugnissen nach
Artikel 171 Absatz 2 Gebrauch macht,
kénnte im Kontext von Verfahren nach
Artikel 171  besondere Bedeutung ge-
winnen, wenn ein Mitgliedstaat versucht
hat, dem Urteil insgesamt oder teilweise
nachzukommen, hierbei aber den Vor-
stellungen der Kommission nicht ganz ge-
recht geworden ist.

8 — Die Kommission steht auf dem Standpunkt, dass sie nicht in
jedem Fall die Verhingung einer Sanktion fordern, aber ihre
Griinde angeben muss, wenn sie davon Abstand nimmt
(Mitteitung 96/C 242/07, zitiert in Funote 9, Abschnitt 3).
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17. Zur Durchfiihrung dieser Vorschriften
veroffentlichte die  Kommission am
21. August 1996 eine Mitteilung 96/C
242/07 und am 28. Februar 1997 ein Do-
kument 97/C 63/02°. In der Mitteilung
vertrat die Kommission die Auffassung,
dass ,das Zwangsgeld das geeignetste
Mittel [ist], um die schnellstmégliche Be-
endigung des Verstofes, die das eigentliche
Ziel des gesamten Vertragsverletzungsver-
fahrens ist, zu erreichen®10. Bei der Be-
messung der Sanktion stellt sie auf drei
Kriterien ab: die Schwere des Verstofles, der
zu dem ersten Urteil gefiihre hat, die Dauer
des Verstofles durch Nichtbefolgung des
Urteils und die erforderliche Abschre-
ckungswirkung, um einen erneuten VerstofS
zu verhindern. Bei der Schwere wird weiter
auf die Bedeutung der gemeinschaftlichen
Rechtsvorschriften abgestellt, gegen die
verstolen wurde (Z. B. sollten ,,VerstofSe
gegen die Grundrechte oder die im Vertrag
festgelegten vier Grundfreiheiten® stets ein
schwerer Verstof sein.) sowie auf die Fol-
gen der VerstoRe fiir das Gemeinwohl oder
die Interessen Einzelner (etwa die Ver-
minderung von Eigenmitteleinnahmen, die
schidlichen  Folgen einer Umwelt-
verschmutzung oder die Auswirkung auf
das Funktionieren der Gemeinschaft). Die
Dauer wird vom Tag der Verkiindung des
ersten Urteils an berechnet und beriick-
sichtigt jede Handlung oder Unterlassung
des Mitgliedstaats, die zu einer Verlinge-
rung des Verfahrens fiihrt, so etwa das
Ausbleiben einer Reaktion auf Mit-
teilungen der Kommission.

18. Das Dokument 97/C 63/02 kon-
kretisiert die mathematischen Regeln fiir
die Berechnung des Betrags des Zwangs-

9 — ABl. 1996, C 242, S. 6, bzw. ABL. 1997, C 63, S. 2.

10 — Mitteilunﬁ 96/C 242/07 (zitiert in Fufinote 9, Abschnitt 4,
Hervorhebung im Original).
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geldes: den einheitlichen Pauschalgrund-
betrag (500 Euro), den Multiplikatorkoef-
fizienten fiir die Schwere (von 1 bis 20) und
die Dauer (1 bis 3) sowie einen Faktor n,
der die Zahlungsfihigkeit des betreffenden
Mitgliedstaats beriicksichtigen und zu-
gleich die abschreckende Wirkung des
Zwangsgeldes sicherstellen soll. Der Faktor
n beriicksichtigt ,einen geometrischen
Durchschnittswert, der auf dem Bruttoin-
landsprodukt (BIP) und der Stimmen-
gewichtung im Rat beruht®“ 11; er schwankt
zwischen 26,4 (Deutschland) und 1 (Lu-
xemburg) und ist fiir Griechenland auf 4,1
festgesetzt.

19. Aus diesen Vorschriften lassen sich ei-
nige Schliisse ziehen. Zunichst ist der Ver-
stofs, um den es in dem Verfahren nach
Artikel 171 Absatz 2 geht, nicht mehr nur
der urspriingliche Verstof$ gegen den Ver-
trag, den der Gerichtshof nach Mafigabe
des Verfahrens nach den Artikeln 169 oder
170 festgestellt hat (nachstehend: Basis-
verstof); er wird vielmehr als zusammen-
gesetzter Verstof§ behandelt, bei dem der
Basisverstof§ in die Verletzung der spezifi-
schen Verpflichtung nach Artikel 171 Ab-
satz 1, dem Urteil des Gerichtshofes nach-
zukommen, einbezogen wird. Der Zweck
der Auferlegung finanzieller Sanktionen ist
zweitens in der Sicht der Kommission ent-
weder, den Mitgliedstaat dazu zu bewegen,
dem ersten Urteil so schnell wie méglich
nachzukommen und damit den Basisver-
stoff zu beenden, oder aber, die Wahr-
scheinlichkeit der Wiederholung solcher
Verstofle zu verringern. Drittens ist die
Kommission zwar verpflichtet, das Ver-
fahren nach Artikel 171 Absatz 2 ein-
zuleiten, sie verfiigt indessen in zweierlei
Hinsicht iiber einen weiten Ermessensbe-
reich: der Entschluss, das Verfahren vor

11 — Dokument 97/C 63/02 (zitiert in Fufnote 9, Abschnitt 4).

dem Gerichtshof einzuleiten, und die Be-
nennnung der ,Hoéhe des ... Pauschalbe-
trags oder Zwangsgelds, die sie den Um-
stinden nach fiir angemessen halt®.

20. Artikel 171 hat in meiner Sicht auch
nach der Anderung den gleichen Charakter
und die gleiche Funktion wie Artikel 169
und sollte in gleicher Weise ausgelegt wer-
den. Dies wirkt sich, wie ich erliutern
werde, auf den Rechtswert aus, der jedem
Vorschlag eines Pauschalbetrags oder
Zwangsgelds zukommt, den die Kommis-
sion entsprechend Artikel 171 Absatz 2
Unterabsatz 2 unterbreitet. Diese Frage
mochte ich nun erértern.

d) Der Umfang des Ermessens des Ge-
richtshofes bei der Verhingung einer fi-
nanziellen Sanktion

21. In der Sitzung in dieser Rechtssache
vertrat der Vertreter der Kommission die
Auffassung, dass der Gerichtshof nur ein-
geschriankt zur Uberpriffung der Wiirdi-
gung der Kommission sowohl beziiglich der
Frage, ob eine finanzielle Sanktion zu ver-
hingen sei, als auch beziiglich der Art und
des Betrages einer solchen Sanktion befugt
sei. Zur Stitzung dieses Standpunktes ver-
wies er auf das Urteil National Farmers’
Union u. a.1? und die Schlussantrige von
Generalanwalt Ruiz-Jarabo Colomer vom
28. September 1999 in der Rechtssache
C-387/9713,

12 — Urteil vom 5. Mai 1998 in der Rechtssache C-157/96 (Slg.
1998, 1-2211: nachstehend: National Farmers’ Union).

13 — Zitiert in Fu8note 6.
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22. Die Rechtsnatur des von der Kommis-
sion vorgeschlagenen Pauschalbetrags oder
Zwangsgelds sollte meines Erachtens aus
deren Standort im allgemeinen System der
Artikel 169 bis 171 abgeleitet werden, wie
ich es vorstehend darzustellen versucht ha-
be (Nrn. 10 bis 16 dieser Schlussantrige).

23. Die Kommission trigt anerkannter-
maflen die Beweislast fiir jeden Verstof3,
den sie im Rahmen des Artikels 169 einem
Mitgliedstaat vorwirft. Sie muss jeden
Aspekt ihrer Klage beweisen. Gegen den
beklagten Mitgliedstaat gilt keine Vermu-
tung.

24. Diese Beweislast trifft die Kommission
in Bezug auf jede Sdumnis beim Vollzug
eines Urteils des Gerichtshofes nach Arti-
kel 171 Absatz 1 ebenso wie bei jeder an-
deren Vertragsverletzung. Die Schaffung
eines neuen Rechtsbehelfs durch Anderung
von Artikel 171 Absatz 2 dndert an diesem
Grundsatz nichts. Allenfalls verstirkt sie
diesen Grundsatz, indem sie die Kommis-
sion verpflichtet, in ihrer mit Grinden
versehenen Stellungnahme die Punkie auf-
zufithren, in denen angeblich dem Urteil
nicht nachgekommen wurde. Es gibt keinen
sichtbaren Grund, von diesem Grundsatz
bei dem Pauschalbetrag oder dem
Zwangsgeld abzuweichen, die von der
Kommission vorgeschlagen werden und die

sie ,,den Umstinden nach fiir angemessen
hale« 14,

14 — Vgl. z. B. Urteil vom 25. Mai 1982 in der Rechtssache
96/81 (Kommission/Niederlande, Slg. 1982, 1791,
Randnr. 6).
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25. Ich gehe daher nicht davon aus, dass
der Gerichtshof bei der Entscheidung, ob
eine finanzielle Sanktion zu verhingen ist,
bei der Wahl der Art der Sanktion oder von
deren Hohe an die Auffassungen der
Kommission gebunden ist. Die Fassung des
Artikels 171 Absatz 2 ldsst nichts er-
kennen, was die einschrinkende Auslegung
rechtfertigen konnte, wie die Kommission
sie vorschligt. Wihrend der zweite Unter-
absatz der Vorschrift die Kommission ver-
pflichtet, ,die Hohe ... [zu benennen], die
sie fiir angemessen hilt“, geht Unterabsatz
3 auf den so festgelegten Betrag nicht ein.
Der Gerichtshof kann, wenn er den Verstof$
fiir nachgewiesen hilt, ,einen Pauschalbe-
trag oder ein Zwangsgeld verhidngen®.
Diese Worte schrinken das richterliche Er-
messen des Gerichtshofes nicht ein, insbe-
sondere nicht auf den von der Kommission
vorgeschlagenen Betrag. Anders als zum
Beispiel Titel IV des Protokolls iiber die
EG-Satzung des Gerichtshofes, der eine
Reihe materieller Beschrinkungen der Zu-
stindigkeit des Gerichtshofes bei der Be-
handlung von Rechtsmitteln gegen Ent-
scheidungen des Gerichts erster Instanz
verfiigt, schrankt Artikel 171 Absatz 2 die
Entscheidungsbefugnis des Gerichtshofes
nicht ein.

26. Die Auslegung der Kommission steht
aber meiner Meinung nach auch mit dem
allgemeinen Aufbau und dem Zweck dieser
Vorschrift nicht in Einklang. Ganz im Ge-
genteil: Da die Verpflichtung, die zur Ver-
hingung einer finanziellen Sanktion fiihrt,
in erster Linie auf die Unterlassung zu-
riickzufithren ist, einem Urteil des Ge-
richtshofes nachzukommen, und nicht ei-
gentlich auf die einfache Vertragsverlet-
zung, die zu der ersten Vertragsverlet-
zungsklage gefiihrt hatte, ist es sachgerecht,
dem Gerichtshof und nicht der Kommission
ein weites Ermessen bei der Entscheidung
tiber die Verhingung einer finanziellen
Sanktion zuzubilligen. Dass die Kommis-
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sion verpflichtet wurde, einen Betrag zu
benennen, entspricht insbesondere der
Notwendigkeit, die von keiner der Parteien
bestritten wird und auch von mir dem
Grundsatz nach gebilligt wird, dass der
Gerichtshof nimlich die Zahlungsfihigkeit
eines Mitgliedstaats beriicksichtigen sollte;
diese Einschitzung erfordert aber die Be-
wertung von Daten, zu denen die Kom-
mission Zugang haben diirfte.

27. Der Hinweis der Kommission auf das
Urteil National Farmers’ Union trifft mei-
nes Erachtens die Sache nicht. Gewiss hat
der Gerichtshof in diesem Urteil anerkannt,
dass seine Befugnis zur Uberpriifung von
Entscheidungen der Kommission in Berei-
chen, in denen dieser ein weiter Beurtei-
lungsspielraum zusteht, begrenzt ist 5. Der
Kommission steht indessen im Bereich fi-
nanzieller Sanktionen nach Artikel 171
keine Entscheidungsbefugnis zu. Ihre
Pflicht ist in den Verfahrensrahmen des
Artikels 171 eingegliedert. Sie macht einen
Vorschlag, den der Gerichtshof wiirdigt.
Auflerdem war in der Rechtssache National
Farmers’ Union die streitige Entscheidung
der Kommission eine Dringlichkeitsmaf3-
nahme, die nach weit gefassten Vor-
schriften erlassen worden war, und keines-
wegs eine Sanktion gegen einen Mitglied-
staat, wie sie hier vorgeschlagen wird.

28. Ich bin mir bewusst, dass mein Kollege,
Generalanwalt Ruiz-Jarabo Colomer, den
Standpunkt vertritt, dass die Aufgabe des
Gerichtshofes tatsichlich der entspricht, die
ihm bei der gerichtlichen Uberpriifung einer
Entscheidung zukommt, die ein Gemein-
schaftsorgan getroffen hat und die die Be-
urteilung einer komplexen Sachlage er-
fordert16. Nach meiner hier vertretenen

15 — Urteil in der Rechtssache C-157/96 (zitiert in FufSnote 12).
16 — Schlussantrige (zitiert in Funote 6, Nrn. 86 bis 98).

Auffassung hingegen stellt der Vorschlag
der Kommission einen Verfahrensschritt, ja
ein wesentliches Verfahrenserfordernis in
dem durch Artikel 171 eingerichteten Ver-
fahren dar. Es geht hier jedoch um etwas,
auf das die Regeln richterlicher Uber-
priifung bindender Rechtsakte ebenso we-
nig Anwendung finden sollten wie zum
Beispiel auf mit Griinden versehenen Stel-
lungnahmen der Kommission in Vertrags-
verletzungsverfahren.

29. Meines Erachtens reduziert die von mir
vorgeschlagene Auslegung die Rolle der
Kommission nicht auf die eines bloflen
amicus curiae; die Kommission behilt ihr
unbeschrinktes Ermessen beziiglich der
Einleitung des Verfahrens nach Artikel 171
und legt in ihrer mit Griinden versehenen
Stellungnahme die materiellen Parameter
fir die Siumnis mit der Urteilsvollziehung
fest, die der Gerichtshof zu priifen hat. Die
Kommission iibt damit ihre Befugnis aus,
mogliche Verstofie gegen die Pflicht der
Durchfilhrung von Urteilen des Ge-
richtshofes zu untersuchen und sie vor den
Gerichtshof zu bringen. Ich vermag in-
dessen den mafdgeblichen Vorschriften
nichts zu entnehmen, das es rechtfertigen
konnte, die Kommission, soweit es die
Verhingung einer finanziellen Sanktion
angeht, aus dem Rang einer Partei in die-
sem Verfahren in einen Rang zu erheben,
der dem des Gerichts erster Instanz nahe
stiinde.

30. Ich bin auch nicht damit einverstanden,
dass die Entscheidungen, eine Sanktion zu
verhingen und deren Hohe festzulegen,
notwendig von Erwigungen politischer
Opportunitit bestimmt sind oder sein soll-
ten, oder dass die Ubertragung der letzten
Entscheidungsgewalt auf den Gerichtshof
die Aufgabe, solche politischen Ent-
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scheidungen zu treffen, dem Gerichtszweig
der Gemeinschaftsverwaltung iiberweisen
wiirde. Auch hier sollten die abweichenden
Auffassungen von Generalanwalt Ruiz-Ja-
rabo Colomer zu diesem Aspekt sorgsam
beachtet werden. Meines Erachtens konnen
jedoch solche Erwigungen legitimerweise
von einem politischen Organ, das ,,im all-
gemeinen Interesse der Gemeinschaft®
handelt, in einem fritheren Abschnitt des
Verfahrens angestellt werden. Hat die
Kommission erst einmal ihr Ermessen im
Sinne einer Verfahrenseinleitung ausgeiibt,
so tritt die Frage einer angeblichen Nicht-
erfilllung eines fritheren Urteils des Ge-
richtshofes durch den Mitgliedstaat in ein
im Wesentlichen rechtsférmiges Verfahren
ein, in dem politische Erwigungen uner-
heblich sind. Der Gerichtshof macht in
solchen Verfahren von einem in-
tegrierenden Bestandteil seiner gerichtli-
chen Funktion Gebrauch, wenn er iiber die
Verhingung einer Sanktion wegen Verlet-
zung einer Rechtspflicht entscheidet. Der
Umstand, dass die Kommission nur dann
zur Angabe ihres Standpunktes in der Frage
einer Sanktion verpflichtet ist, wenn sie ein
Verfahren beim Gerichtshof einleitet, und
sie in solchen Fillen kein Ermessen hat,
keine finanzielle Sanktion vorzuschlagen,
scheint mir klar darauf angelegt zu sein,
diese besondere Frage aus dem Feld der
Politik herauszuhalten. Die Kommission
hat daher im vorliegenden Fall zu Recht im
Stadium der mit Griinden versehenen Stel-
lungnahme einfach die Moglichkeit einer
finanziellen Sanktion in nicht genannter
Hohe erwihnt.

31. Die Schaffung eines neuen Mechanis-
mus durch die Urheber des Vertrages, mit
dem Druck auf die Mitgliedstaaten aus-
geiibt werden soll, ihre Vertragspflichten zu
erfiillen, scheint mir darauf ausgerichtet zu
sein, von bestehenden Formen von Sank-
tionen wegzukommen, deren Verhingung
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in der Tat von politischen Erwigungen
abhingig ist. Die Urheber des Vertrages
sind insbesondere nicht dem Beispiel ge-
folgt, das vor mehr als einem halben Jahr-
hundert durch Artikel 88 EGKS-Vertrag
gesetzt wurde, der der Kommission selbst
gestattet, bei Verstoflen gegen diesen Ver-
trag vorzugehen, indem sie entweder Zah-
lungen an den beteiligten Mitgliedstaat
aussetzt oder in Abweichung von Artikel 4
EGKS-Vertrag (jetzt Artikel 4 KS) Mafi-
nahmen ergreift oder zu deren Ergreifung
ermichtigt. Der Riickgriff auf diese Vor-
schrift setzt die Zustimmung des Rates
voraus, der mit Zwei-Drittel-Mehrheit
entscheidet; sie ist nie zur Anwendung ge-
langt. Obwohl die Kommission in dieser
und in anderen Beziehungen unabhingig
von den Mitgliedstaaten ist, wiirde doch
das Eingestindnis, dass die Ausiibung ihrer
Befugnis, eine Sanktion vorzuschlagen, nur
beschriankter gerichtlicher Kontrolle unter-
ldige, meines Erachtens zu der Gefahr fiih-
ren, der Exekutive richterliche Befugnisse
einzurdumen, also zum Gegenteil dessen,
was mein geschitzter Kollege als Gefahr
betrachtet. Auflerdem geht der Standpunkt
der Kommission im vorliegenden Fall viel
weiter als der, den sie in ihrer Mitteilung
zur Anwendung von Artikel 171 zum
Ausdruck brachte, wo sie lediglich fiir sich
in Anspruch nahm, ,die Hohe des Pau-
schalbetrags oder des Zwangsgelds zu be-
nennen“ 17, Er wiirde auch fast auf das
Eingestindnis hinauslaufen, dass die Kom-
mission selbst die Hohe des Pauschalbe-
trags oder des Zwangsgelds bestimmt, was
aber als Losung von den Urhebern des
Vertrags iiber die Europiische Union ab-
gelehnt wurde.

32. Generalanwalt Ruiz-Jarabo Colomer
hat an mehreren Stellen seiner Schluss-

17 — Mitteilung 96/C 242/07, Abschnitt 1.
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antrige ganz zu Recht die Bedeutung der
Verteidigungsrechte des betroffenen Mit-
gliedstaats hervorgehoben '8, Ich glaube
allerdings, dass das in Artikel 171 Absatz 2
festgelegte Verfahren bereits die er-
forderlichen Garantien bietet. Der Mit-
gliedstaat muss zu der entscheidenden Fra-
ge, ob dem Urteil nicht nachgekommen
wurde, angehért werden, bevor die mit
Griinden versehene Stellungnahme an ihn
gerichtet wird, und kann dann wihrend des
Streitverfahrens erneut den Standpunkt der
Kommission sowohl in dieser Hauptfrage
als auch in der Frage der Angemessenheit
der vorgeschlagenen finanziellen Sanktion
angreifen. Ein Mitgliedstaat wiirde eines
Schliisselteils seiner Rechte als Beklagter in
Vertragsverletzungsverfahren verlustig ge-
hen, wenn man ihm nicht gestattete, die
finanziellen Auswirkungen eines gegen ihn
ergehenden Urteils mit der gleichen Aus-
fishrlichkeit zu kritisieren, die ihm in der
Frage der Zuwiderhandlung gegen das Ur-
teil zusteht. Bei der Entscheidung iiber die
Verhingung einer Sanktion und gege-
benenfalls deren Hohe sollten dem Ge-
richtshof die Gesichtspunkte der Kommis-
sion und die etwaigen Gegenargumente des
beklagten Mitgliedstaats zur Verfiigung
stehen. Fiir mich wire es keine angemes-
sene Beriicksichtigung der Verteidigungs-
rechte des betroffenen Mitgliedstaats, wenn
man der Kommission ein weitgehend un-
angreifbares Recht zur Bestimmung von
Natur und Hohe der finanziellen Sanktion
zugestehen wiirde.

33. Das bedeutet nicht, dass der Gerichts-
hof bei der Entscheidung iiber die Verhin-
gung und die Hohe der finanziellen Sank-
tion ohne Riicksicht auf die Meinung der
Kommission oder auch der des beklagten
Mitgliedstaats tdtig werden wird. Es ist

18 — Vgl. zum Beispiel Nrn. 31, 42 und 91 seiner Schlussantrige
(zitiert in Fufinote 6).

doch die Kommission, die die Durch-
fithrung von Urteilen des Gerichtshofes bei
Verstoflen durch die Mitgliedstaaten iiber-
wachen und das Vorliegen und das Ausmaf3
einer Nichtbefolgung feststellen muss; die
Kommission kann auch, wie Generalanwalt
Ruiz-Jarabo Colomer angeregt hat 1%, dem
Gerichtshof dabei behilflich sein, den
Grundsatz der Gleichbehandlung in seinen
Urteilen iiber die Verhingung finanzieller
Sanktionen sicherzustellen.

e) Die Feststellung eines Verstofles gegen
Artikel 171 Absatz 1 und der Zeitraum, fiir
den ein Zwangsgeld verbingt werden kann

34. Zwei weitere Vorfragen sollen hier er-
ortert werden: die Ermittlung des Zeit-
punkts, zu dem ein Verstofs gegen Arti-
kel 171 Absatz 1 nachgewiesen ist, und der
Zeitraum, fiir den ein Zwangsgeld zu ent-
richten ist. Die Pflicht, einem Urteil nach-
zukommen, das eine Vertragsverletzung
feststellt, wirkt vom Zeitpunkt dieses Ur-
teils ab2% und die Dauer des Verstofles
gegen Artikel 171 Absatz 2 beginnt mit
diesem Zeitpunkt. Diese Vorschrift gewihrt
indessen den Mitgliedstaaten eine Gna-
denfrist bis zum Ablauf der in der mit
Griinden versehenen Stellungnahme festge-
setzten Frist fiir die Urteilserfiillung, bevor
die Kommission feststellen lassen kann,
dass der Mitgliedstaat gegen seine Pflicht
verstofSen hat, dem Urteil nachzukommen.
Dieser Zeitpunkt ist zugleich der Beginn
jedweden Zeitraums, fiir den ein Zwangs-
geld festgesetzt werden kann; obwohl der
Verstoff gegen Artikel 171 Absatz 1 mit der
Verkiindung des ersten Urteils beginnt,
sollte meines Erachtens Artikel 171 Ab-

19— A.a. O, Nr. 97.

20 — Urteil vom 13. Juli 1988 in der Rechtssache 169/87
(Kommission/Frankreich, Slg. 1988, 4093, Randnr. 14).
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satz 2 dahin ausgelegt werden, dass ein
Zwangsgeld nur fiir den Zeitraum fest-
gelegt werden kann, der auf die Feststellung
des Verstofles durch die Kommission folgt.
Der Gerichtshof kann eindeutig bei der
Festlegung des Betrags jeglicher finanzieller
Sanktion jede Entwicklung, die auf den
Ablauf der in der mit Griinden versehenen
Stellungnahme festgesetzten Frist folgt, be-
riicksichtigen, wenn er rechtzeitig auf sie
aufmerksam gemacht worden ist.

35. Es liele sich einwenden, dass das
Zwangsgeld nur fiir den Zeitraum zwischen
dem Ablauf der in der mit Griinden verse-
henen Stellungnahme festgesetzten Frist
und dem Urteil des Gerichtshofes in dem
Verfahren nach Artikel 171 Absatz 2 gelten
kann, weil der Gerichtshof nicht ent-
scheiden kénne, dass ein Verstof sich in die
Zukunft fortsetzen werde. Dieser Auffas-
sung wiirde ich nicht beipflichten. Zu-
nichst einmal wiirde die Verhingung einer
solchen finanziellen Sanktion, die tatsich-
lich (wenn auch nicht notwendig rechtlich)
ein Pauschalbetrag wire, weil der Betrag
am Tag der Verkiindung des zweiten Urteils
genau ausgerechnet werden konnte, den
Mitgliedstaat nicht dazu bewegen, dem
ersten  Vertragsverletzungsurteil — nach-
zukommen, da er nur fiir die Zeit vor dem
zweiten Urteil des Gerichts der finanziellen
Sanktion ausgesetzt wire. Artikel 171 Ab-
satz 2 ermichtigt den Gerichtshof, indem
er ihm die Befugnis verleiht, als Alternative
zu einem Pauschalbetrag ein Zwangsgeld
festzusetzen, eine finanzielle Sanktion fiir
die Zukunft zu verhingen, bis der Mit-
gliedstaat zu gegebener Zeit dem Gerichts-
hof nachweisen kann, dass er dem ersten
Urteil nachgekommen ist.

36. Im vorliegenden Verfahren hat die
Kommission angeregt, dass der Gerichtshof
ein Zwangsgeld nur fiir die Zukunft, d. h.
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vom Zeitpunkt der Zustellung des Urteils
im vorliegenden Verfahren bis zum Zeit-
punkt der Beendigung des Verstofies, ver-
hingen solle, ohne freilich anzugeben, wie
und durch wen eine Entscheidung iiber den
letztgenannten Zeitpunkt zu treffen wire.
Da jeder ausdriickliche Hinweis in Arti-
kel 171 fehlt, sollte meines Erachtens der
Zeitpunkt der Beendigung der Sdumnis mit
der Vollziehung des Urteils iiber die erste
Vertragsverletzung von der Kommission
festgelegt werden, sozusagen als Gegen-
stiick zu ihrer Befugnis, das Vorliegen die-
ses Verstofles festzustellen. In der Rechts-
sache Kommission/Frankreich hat der Ge-
richtshof seine Feststellung, dass es der
Kommission ,,somit auch [obliegt], fiir den
Vollzug der Urteile des Gerichtshofes durch
die Mitgliedstaaten Sorge zu tragen“, auf
Artikel 155 EWG-Vertrag  (jetzt  Arti-
kel 211 EG) gestiitzt 2!, und nach meiner
Auffassung kann eine Befugnis der Kom-
mission, zu entscheiden, dass dem Urteil
nachgekommen wurde, auf ebendiese Vor-
schrift gestiitzt werden.

37. Da eine Entscheidung, dass dem ersten
Urteil {noch) nicht nachgekommen wurde,
Rechtswirkungen fiir den betroffenen Mit-
gliedstaat entfalten wiirde, konnte sie
grundsitzlich in einem normalen Nichtig-
keitsverfahren  gerichtlich  angefochten
werden. Erkennt man an, dass der Kom-
mission eine solche Befugnis zusteht, die
nicht ausdriicklich im Vertrag ibertragen
wurde, so kann dies nicht bedeuten, dass
dieses Organ irgendwie in der Lage wire,
ein Urteil des Gerichtshofes abzuindern; da
die Verhidngung eines Zwangsgelds durch
den Gerichtshof vom Weiterbestehen einer
bestimmten Tatsachen- und Rechtslage ab-
hingig ist, wiirde eine Entscheidung der
Kommission, in der sie anerkennt, dass der

21 — Beschluss vom 28. Mirz 1980 in den verbundenen Rechts-
sachen 24/80 R und 97/80 R (Slg. 1980, 1319,
Randnr. 11).
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Verstof§ ein Ende gefunden hat, eine blof3
tatsichliche Feststellung bedeuten, dass
diese Lage sich gedndert hat. Eine solche
Entscheidung konnte auf der Grundlage der
gleichen Kriterien getroffen werden, die
mafigebend sind, wenn die Kommission
entscheidet, ob sie eine mit Griinden ver-
sehene Stellungnahme gemifl Artikel 171
Absatz 2 Unterabsatz 1 abgibt. Angesichts
des Zwecks der Verhingung eines
Zwangsgelds, die sicherstellen soll, dass
dem ersten Urteil vollstindig nachge-
kommen wird, mochte ich die Kommission
nicht fiir befugt halten, zum Beispiel den
Betrag des vom Gerichtshof verhingten
Zwangsgelds herabzusetzen, um irgend-
einer angeblichen Teilerfiillung seitens des
Mitgliedstaats Rechnung zu tragen.

f) Die Kriterien fiir die Festlegung einer fi-
nanziellen Sanktion und fiir deren Bemes-
sung

38. Artikel 171 unterscheidet zwei Kate-
gorien finanzieller Sanktionen, den Pau-
schalbetrag und das Zwangsgeld, gibt al-
lerdings keine Kriterien an, wie zwischen
beiden unterschieden werden soll. Die Un-
terscheidung ist im Gemeinschaftsrecht
wohl bekannt, insbesondere im Bereich des
Wettbewerbsrechts; Artikel 15 und 16 der
Verordnung Nr. 17 von 196222 etwa er-
michtigen die Kommission, Unternehmen
bei Zuwiderhandlungen gegen die Arti-
kel 85 und 86 EG-Vertrag (jetzt Artikel 81
EG und Artikel 82 EG) und fiir Verfah-
rensverstdfSe in diesem Bereich Geldbuflen
und Zwangsgelder aufzuerlegen. Obwohl
die Umstinde, unter denen diese Vor-
schriften angewandt werden kénnen, sich
ziemlich von denen unterscheiden, die in
Verfahren nach Artikel 171 Absatz 2 vor-

22 —VerordnunF Nr. 17: Erste Durchfithrungsverordnung zu
den Artikeln 85 und 86 des Vertrages (ABL 1962, Nr. 13,
S. 204).

herrschen, kann man doch wohl davon
ausgehen, dass die Urheber des Unions-
vertrags die Unterscheidung aus diesem
Bereich iibernommen haben. Ob dies nun
so war oder nicht, die Verhingung eines
Zwangsgelds ist fiir den Gerichtshof der
geeignetere Weg, wenn er es mit der fort-
davernden Nichterfiillung eines Urteils
durch einen Mitgliedstaat zu tun hat, in
dem festgestellt wird, dass dieser gegen
seine Pflichten aus dem Vertrag verstofsen
hat. Ich stimme mit dem Standpunkt der
Kommission der Kommission in ihrer Mit-
teilung 96/C 242/07 iiberein, dass diese
Sanktion die schnellstmégliche Beendigung
des Verstofles zu erreichen vermag?23. Die
Verhidngung eines Pauschalbetrags diirfte
andererseits angemessener sein, wenn der
Mitgliedstaat dem urspriinglichen  Ver-
tragsverletzungsurteil nachgekommen ist,
nachdem das Verfahren nach Artikel 171
vor dem Gerichtshof anhingig gemacht
worden, das Urteil aber noch nicht er-
gangen ist, und der Gerichtshof davon
ausgeht, dass eine solche Zahlung einem
niitzlichen Zweck dienen konnte, z. B. als
Ausgleich fiir den Verlust von Eigenmitteln
der Gemeinschaft als Folge einer rechts-
widrigen Handlung oder Unterlassung des
Mitgliedstaats oder als Abschreckung fiir
andere Fille von Verstofen.

39. Die Kommission stiitzt ihre Bemessung
des Betrags des Zwangsgelds auf die
Schwere des zugrunde liegenden Verstofles,
seine Dauer und die abschreckende Wir-
kung der Sanktion. Sowohl die Initiative,
offentlich zugingliche allgemeine Kriterien
fir die Berechnung des Betrags eines
Zwangsgelds vorzuschlagen, als auch die
allgemeinen Kriterien selbst, wie sie in dem
Dokument 97/C 63/02 der Kommission?# -
wiedergegeben sind, scheinen mir auf den

23 — Zitiert in Funote 9, Abschnitt 4.
24 — Zitiert in Fufinote 9.
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ersten Blick keinem Einwand zu begegnen,
zumal zwingende Kritik im vorliegenden
Fall nicht geduflert wurde. Allerdings
iiberzeugt mich das spezifische Kriterium
nicht, mit dem die Kommission die Zah-
lungsfihigkeit eines Mitgliedstaats be-
wertet. Der Faktor n wird als Quadrat-
wurzel des Produkts aus dem BIP des be-
troffenen Mitgliedstaats, geteilt durch das
BIP des kleinsten Mitgliedstaats, und aus
der Zahl der Stimmen, die diesem Mit-
gliedstaat bei einer mehrheitlichen Ab-
stimmung im Rat zur Verfiigung stehen,
geteilt durch die Stimmenzahl des kleinsten
Mitgliedstaats 2. Hier wird nidmlich, um
zum Faktor n zu gelangen, eine Zahl, die
dem jeweiligen BIP der den Vertrag ver-
letzenden Mitgliedstaaten entspricht, mit
einer Zahl multipliziert, die die jeweilige
Stimmengewichtung im Rat darstellt, um
so zum geometrischen Mittel der beiden
Faktoren zu gelangen.

40. Wihrend das jeweilige BIP eines Mit-
gliedstaats unbestreitbar eine relevante
Grofle bei der Beurteilung seiner Zah-
lungsfihigkeit darstellt, hat die Kommis-
sion die Erheblichkeit der jeweiligen Stim-
menmacht des sdumigen Mitgliedstaats im
Rat nicht belegt. Die Stimmengewichtung
beruht auf einer politischen Absprache, die
in der Praxis jedesmal erneuert wird, wenn
neue Mitgliedstaaten der Gemeinschaft und
jetzt der Union beitreten 26, Welche Fakto-
ren immer bei der Festlegung der Stimmen
eines Mitgliedstaats im Rat herangezogen
werden, der Vertrag und insbesondere die
in Artikel 148 Absatz 2 EG-Vertrag (jetzt
Artikel 205 Absatz 2 EG) aufgefiihrten

25 — Vgl. Dokument 97/C 63/02 (zitiert in Fufnote 9, Fuinote
12).

26 — Vgl. das Protokoll iiber die Organe im Hinblick auf die
Erweiterung der Europiischen Union im Anhang zum
Vertrag iiber die Europiische Union und zu den den drei
Vertrigen zur Griindung der Europiischen Gemein-
schaften, das zusammen mit dem Vertrag von Amsterdam
beschlossen wurde (ABL 1997, C 340, S. 111).
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Zahlen enthalten keinen Anhaltspunkt da-
fiir, dass eine solche Festlegung in irgend-
einer Weise mit der Fihigkeit der Mit-
gliedstaaten zu tun hat, gegen sie verhingte
Zwangsgelder zu zahlen??. Das wird da-
durch belegt, dass zu diesem Zweck alle
Mitgliedstaaten bis auf zwei (Spanien und
Luxemburg) in Gruppen aufgeteilt werden,
und dies unabhingig von méglicherweise
erheblichen Unterschieden innerhalb jeder
Gruppe beziiglich ihrer Belastbarkeit mit
finanziellen Sanktionen. Ist aber die jewei-
lige Stimmenmacht fiir die Zahlungsfihig-
keit eines Mitgliedstaats nicht aus-
sagekriftig, dann ist Faktor n keine ge-
eignete Grundlage fiir die Bemessung eines
Zwangsgelds.

41. Bei seiner Befragung zu diesem Punkt
in der Sitzung fiihrte der Vertreter der
Kommission aus, dass die jeweilige Stim-
menzahl eines Mitgliedstaats ein objektives
Kriterium sei, das die Bedeutung jedes
Mitgliedstaats beim Entscheidungsprozess
widerspiegele. Dabei wird wohl iibersehen,
dass nicht alle Pflichten, die Mit-
gliedstaaten auferlegt werden, vom Rat mit
qualifizierter Mehrheit beschlossen wer-
den; der jeweilige Stimmenfaktor sollte,
konsequent zu Ende gedacht, ,,1¢ fiir jeden
Mitgliedstaat betragen, wenn der zugrunde
liegende Verstoff Vertragsbestimmungen
oder vom Rat einstimmig beschlossene
Vorschriften betrifft, und ,,0¢, wenn die
zugrunde liegende Pflicht auf von der
Kommission erlassene Vorschriften zu-
riickgeht; sie sollte bei jedem Mitgliedstaat
halbiert werden, wenn die die Pflicht be-
griindenden Vorschriften vom Rat und vom
Parlament nach dem gemeinsamen Ver-
fahren erlassen werden.

27 — Auch mein Kollege Ruiz-Jarabo Colomer hat hier seine
Zweifel; vgl. seine Schlussantrige (zitiert in Fufnote 6, Nr.
112, Fuf8note 40).
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42. Schlieft man die jeweilige Stimmenzahl
aus, so bliebe als einziger Bezugsrahmen fiir
die Beriicksichtigung der Zahlungsfihigkeit
eines Mitgliedstaats dessen BIP. Damit sind
nicht alle anderen Uberlegungen aus-
geschlossen. Es steht der Kommission frei,
ihre Berechnungsmethode fiir zukiinftige
Fille zu iiberdenken. Niitzlich scheint in
diesem Zusammenhang ein Hinweis auf die
Vorschriften der Verordnung (EG) Nr
1467/97 vom 7. Juli 1997 iiber die Be-
schleunigung und Klirung des Verfahrens
bei einem iibermifligen Defizit28. Diese
Verordnung enthilt u. a. Vorschriften zur
Durchfithrung von Artikel 104c Absatz 11
EG-Vertrag (jetzt Artikel 104 Absatz 11
EG), der den Rat, wenn auch unter ganz
besonderen Umstinden, ermichtigt, Geld-
buflen gegen einen Mitgliedstaat zu ver-
hingen, der einem Ratsbeschluss mit
Maflnahmen zum Abbau eines iiber-
mifligen Defizits nicht Folge geleistet hat.
Artikel 12 der Verordnung schreibt einem
siumigen Mitgliedstaat vor, eine Einlage
»aus einer festen Komponente in Héhe von
0,2 % des BIP und einer variablen Kom-
ponente in Hohe von einem Zehntel der
Differenz zwischen dem als Prozentsatz des
BIP des Vorjahres ausgedriickten Defizit
und dem Referenzwert in Hohe von 3 %
des BIP“ bis zu einer Obergrenze von
0,5 % des BIP zu leisten. Die Einlage kann
in eine Geldbuffe umgewandelt werden,
wenn der Mitgliedstaat das Defizit nicht
binnen zwei Jahren korrigiert.

43. Ich stimme nun, gleichgiiltig, ob der
Gerichtshof meine Skepsis beziiglich des
Faktors n teilt oder nicht, mit der Kom-
mission véllig darin iiberein, dass der Be-
trag jeder finanziellen Sanktion gegeniiber
einem Mitgliedstaat sowohl die Schwere
des Basisverstof8es (zu der meines Erachtens

28 — ABL L 209, S. 6.

auch dessen Dauer als einer ihrer Aspekte
gehort) als auch eine ausreichende Ab-
schreckungswirkung der Sanktion beriick-
sichtigen muss. Die Schwere spiegelt das fiir
die Rechtsordnung der Gemeinschaft so
grundlegende  Prinzip der  Gleichbe-
handlung wider, dem zufolge gleiche Sach-
verhalte gleich und ungleiche Sachverhalte
ungleich zu behandeln sind 2. Es wire da-
her zum Beispiel falsch, einen Verstofd
durch fehlerhafte, aber gutgliubige An-
wendung einer méglicherweise mehr-
deutigen Vorschrift des Gemeinschafts-
rechts ebenso streng zu behandeln wie ei-
nen Verstof§ aufgrund vorsitzlicher und
krasser Verletzung einer allseits aner-
kannten Bestimmung3C. Der gleiche
Grundsatz sollte es normalerweise 31
rechtfertigen, dass der Gerichtshof bei der
Bemessung einer finanziellen Sanktion die
Fihigkeit eines Mitgliedstaats zu beriick-
sichtigen hat, diese zu entrichten. Das Er-
fordernis einer ausreichenden Abschre-
ckungswirkung folgt zunichst einmal aus
der Ubertragung der Befugnis zur Verhin-
gung finanzieller Sanktionen an den Ge-
richtshof, aber auch aus dem Bediirfnis,
Artikel 171 Absatz 2 eine niitzliche Wir-
kung zu sichern. Angesichts einer dhnlichen
Unklarheit bei der Festlegung der Sanktio-
nen zur Durchsetzung der Richtlinie
76/207/EWG des Rates vom 9. Februar
1976 zur Verwirklichung des Grundsatzes
der Gleichbehandlung von Minnern und
Frauen hinsichtlich des Zugangs zur Be-
schiftigung, zur Berufsausbildung und zum
beruflichen Aufstieg sowie in Bezug auf die
Arbeitsbedingungen 32 hat der Gerichtshof
im Urteil Von Colson und Karmann ent-
schieden, dass die Mitgliedstaaten sicher-

29 — Vgl. zum Beispiel die Formulierung im Urteil vom
13. Dezember 1984 in der Rechtssache 106/83 (Sermide,
Slg. 1984, 4209, Randnr. 28).

30 — Vgl. Dokument 97/C 63/02 (zitiert in Fufnote 9, Abschnitt
3.1.1).

31 — Wird eine finanzielle Sanktion verhingt, um einen Verlust
von Eigenmitteln der Gemeinschaft auszugleichen, so sollte
ihr Betrag den Betrag des Verlustes beriicksichtigen.

32 — ABIL L 39, S. 40.
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zustellen haben, dass bei jeder Sanktion
»ihre Wirksamkeit und ihre abschreckende
Wirkung® gewihrleistet sind 33, Die glei-
chen Erfordernisse kdénnen meines Erach-
tens auch bei den Sanktionen zur Anwen-
dung gebracht werden, die der Gerichtshof
gemifS Artikel 171 Absatz 2 anordnet. Der
Betrag jeder finanziellen Sanktion sollte
dariiber hinaus meines Erachtens auch mit
dem Grundsatz der Verhiltnismafigkeit im
Einklang stehen, wie er in Artikel 3b Ab-
satz 3 EG-Vertrag (jetzt Artikel 5 Absatz 3
EG) formuliert ist und wonach ,[d]ie
Mafinahmen der Gemeinschaft ... nicht
iiber das fiir die Erreichung der Ziele dieses
Vertrages erforderliche Mafl hinaus|-
gehen]“.

g) Anwendung auf den vorliegenden Fall

44, Die Zweifel, die ich im vorstehenden
Abschnitt zu den Kriterien der Kommission
fir die Bemessung des Betrags des
Zwangsgelds, das ihrem Vorschlag ent-
sprechend Griechenland auferlegt werden
sollte, gedufSert habe, beriihren die Frage
nicht, ob der Gerichtshof im vorliegenden
Fall ein solches Zwangsgeld verhingen
sollte. Zunichst stehe ich, wie bereits aus-
gefithrt, auf dem Standpunkt, dass der Ge-
richtshof durch den Vorschlag der Kom-
mission nicht gebunden ist, so dass keiner-
lei Rechts- oder Beurteilungsfehler der
Kommission die Entscheidung des Ge-
richtshofes beeinflussen konnte. Zweitens
hat zwar Griechenland die Beurteilung der
Schwere und der Dauer der Siumnis mit
der Durchfiihrung des Urteils durch die
Kommission angegriffen, nicht hingegen

33 — Urteil vom 10. April 1984 in der Rechtssache 14/83 (Slg.
1984, 1891, Randnr. 28); vgl. auch die Schlussantrige von
Generalanwalt Rozeés (a. a. O., Nrn. 3 und 4).
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vorgebracht, dass die vorgeschlagene fi-
nanzielle Sanktion seine Zahlungsfihigkeit
nicht beriicksichtige.

45. Ich habe mich auf den Standpunkt ge-
stellt, dass der Vorschlag finanzieller
Sanktionen durch die Kommission als Vor-
schlag einer der Parteien eines Gerichts-
verfahrens behandelt werden sollte, fiir den
die normale Beweislast gilt, aber auch das
Recht des beklagten Mitgliedstaats, sich
dagegen zur Wehr zu setzen, und schliefSlich
auch die richterliche Wiirdigung durch den
Gerichtshof. In den meisten Fillen wiirde
dies bedeuten, dass das zwingende und
schliissige Vorbringen einer Partei, der
Kommission, das von der anderen Partei,
dem Mitgliedstaat, nicht angegriffen wiir-
de, vom Gerichtshof gebilligt wiirde. Drei
Aspekte dieses Verfahrens lassen mich je-
doch beziiglich der Stimmrechte eine an-
dere Betrachtungsweise vorschlagen. Er-
stens ist dies erst der zweite vor den Ge-
richtshof gebrachte Fall, der nach dem
neuen Verfahren abgehandelt wird. Der
Gerichtshof hat zu dem Zeitpunke, da ich
dies schreibe, sein Urteil in der ersten Sache
noch nicht verkiindet. Es ist wichtig, dass
fir zukiinfrige Fille klare Leitlinien aufge-
stellt werden, soweit dies im Kontext des
vorliegenden Verfahrens maéglich  ist.
Zweitens wirft die Einbeziehung der Stim-
mengewichtung eine wichtige Grundsatz-
frage auf, die meines Erachtens nicht bei-
seite gelassen werden sollte. Drittens hat es
auf den ersten Blick den Anschein, als
konne kein Mitgliedstaat daran interessiert
sein, die Beriicksichtigung dieses Aspekts zu
bekdmpfen. Bei allen Mitgliedstaaten, mit
Ausnahme von Luxemburg, das als Be-
zugsgroffe  gilt, wird sich die Beriick-
sichtigung dahin auswirken, dass sich der
Betrag der vorgeschlagenen finanziellen
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Sanktion verringert34; im Falle von Lu-
xemburg ist sie neutral. Insoweit diirften
Zweifel beziiglich der Gleichbehandlung
der Mitgliedstaaten entstehen.

46. Griechenland hat seine Sdumnis bei der
Durchfithrung des Urteils im  ur-
spriinglichen Verletzungsverfahren nicht
abgestritten. Von der oben behandelten
Zulissigkeitsfrage abgesehen, geht seine
Verteidigung dahin, dass bestimmte Berufe
bereits erfasst seien und die Unterzeichnung
eines Entwurfs eines Prisidialdekrets un-
mittelbar bevorstehe, ein Vorbringen also,
mit dem es bereits im urspriinglichen Ver-
fahren niche erfolgreich war. In der Sitzung
brachte Griechenland vor, dass es iiber ein
sehr fortgeschrittenes System fiir die Aner-
kennung von Diplomen auslindischer Bil-
dungseinrichtungen verfiige; zugleich teilte
es dem Gerichtshof mit, dass die zustindige
Verwaltungsbehérde in den 22 Monaten
bis zum Oktober 1999 ein Drittel der ihm
vorgelegten Antrige abgelehnt habe. Keiner
dieser Umstinde, selbst wenn er bewiesen
wiirde, reicht fiir den Nachweis aus, dass
Griechenland dem Urteil im urspriinglichen
Verfahren nachgekommen ist, und aufler-
dem rdumt Griechenland ausdriicklich ein,
dass die Richtlinie nicht vollstindig in die
griechische Rechtsordnung iiberfithrt wor-
den ist.

34 — So verringert zum Beispiel die Heranziehung des Faktors n
die Zahlungsfihigkeit von Deutschland von ungefihr 140
auf 26,4.

47. Ich pflichte der Kommission darin bei,
dass ein Zwangsgeld im vorliegenden Fall
die richtige finanzielle Sanktion ist, dass der
Basisverstof§, der zu dem Urteil im ersten
Verletzungsverfahren gefithrt hat, schwer-
wiegend ist, und dass die Dauer der
Sdumnis ausreichend lang ist, um beim
Betrag der Zahlung je Tag beriicksichtigt zu
werden. Etwas ratlos bin ich allerdings
angesichts der Behauptung der Kommis-
sion, sie habe alle Maflnahmen von Grie-
chenland zur Lésung dieses Problems be-
riicksichtigt, da keine der Parteien, um den
Vertreter der Kommission in der Sitzung
der Rechtssache C-387/97 zu zitieren, auch
nur den Schatten einer Andeutung des Be-
ginns mit der Durchfihrung des ur-
spriinglichen Urteils habe sichtbar machen
konnen. Das Ausbleiben jeder konkreten
Mafinahme eines Mitgliedstaats, um einem
eine Vertragsverletzung feststellenden Ur-
teil nachzukommen, muss als er-
schwerender Umstand betrachtet werden.

48. Mangels jeden Hinweises im Vertrag
oder einer anerkannten Praxis schlage ich
vor, dass der Gerichtshof im vorliegenden
Fall die Zahlen der Kommission beziiglich
des einheitlichen Pauschalbetrags und der
Koeffizienten fiir Schwere und Dauer der
Zuwiderhandlung zugrunde legt. Aus den
angefithrten Griinden bin ich allerdings
nicht der Meinung, dass die Stimmrechte
eines Mitgliedstaats im Rat ein relevanter
Faktor zur Bestimmung seiner Zahlungsfi-
higkeit ist, und méchte daher vorschlagen,
dass stattdessen der blofSe Betrag des je-
weiligen BIP herangezogen wird. Im Falle
von Griechenland wiirde sich, wenn man
von dem von der Kommission vorge-
schlagenen Faktor n aus zuriickrechnet, ei-
ne Zahlungsfihigkeit von 6,724 oder ein
Zwangsgeld von 67 250 Euro tiglich er-
geben. Ich bin mir bewusst, dass dieser
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Betrag etwas héher liegt als der von der
Kommission vorgeschlagene. Ich glaube
allerdings nicht, dass der erhohte Betrag,
den ich vorschlage, so viel héher ist als der
der Kommission, dass er die Verteidi-
gungsrechte Griechenlands beeintrichtigen
oder gegen den VerhiltnismiRigkeits-
grundsatz verstoffen wiirde. Bei der Ver-
hingung finanzieller Sanktionen nach Ar-
tikel 171 ist der Gerichtshof meines Er-
achtens zu unbeschrinkter Ermessens-
nachpriifung im Sinne von Artikel 172 EG-
Vertrag (jetzt Artikel 229 EG) befugt. Ob-
wohl es fiir sich genommen nicht entschei-
dend ist, méchte ich doch hinzufiigen, dass
nichts beweist, dass Griechenland durch
den Betrag von 41 000 Euro tiglich, wie er
von der Kommission in ihrer Klageschrift
vom Mai 1998 vorgeschlagen wurde, so

I — Ergebnis

beeindruckt worden wiire, dass es in den 17
Monaten bis zur Sitzung irgendeine sinn-
volle Maflnahme getroffen hitte, um dem
ersten Vertragsverletzungsurteil auch nur
teilweise nachzukommen.

h) Kosten

49. Da Griechenland mit seinem gesamten
Vorbringen unterlegen ist und die Kom-
mission Kostenantrag gegen den beklagten-
Mitgliedstaat gestellt hat, schlage ich vor, in
diesem Sinne iiber die Kosten zu ent-
scheiden.

50. Demgemif$ schlage ich dem Gerichtshof vor,

— festzustellen, dass die Griechische Republik dadurch gegen ihre Pflichten
gemifd Artikel 171 Absatz 1 EG-Vertrag (jetzt Artikel 228 Absatz 1 EG)
verstoffen hat, dass sie nicht die erforderlichen Maf$nahmen ergriffen hat, um
dem Urteil des Gerichtshofes vom 23. Mirz 1995 in der Rechtssache
C-365/93 (Kommission der Europiischen Gemeinschaften/Griechische Re-

publik) nachzukommen;
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— die Griechische Republik zu verurteilen, an die Kommission ein Zwangsgeld
in Hohe von 67 240 Euro je Tag bis zur Ergreifung der erforderlichen
Massnahmen zu zahlen, und

— der Griechischen Republik die Kosten dieses Verfahrens aufzuerlegen.
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