COMMISSIE / GRIEKENLAND

CONCLUSIE VAN ADVOCAAT-GENERAAL
SIR GORDON SLYNN
van 1 maart 1988 %

Mijnbeer de President,
mijne heren Rechters,

Het onderhavige geding betreft de vraag, of
Griekenland zich niet heeft geconformeerd
aan beschikking 86/187/EEG van de Com-
missie (PB 1986, L 136, blz. 61; hierna: de
beschikking), waarvan de geldigheid in ge-
ding is in de zaak Griekenland/Commissie.
Ik verwijs naar mijn conclusie in die zaak
(waar ik tot de slotsom kom, dat de be-
schikking niet moet worden nietig ver-
klaard) voor nadere details van de betrok-
ken steunregeling. Voor het onderhavige
geding wordt de geldigheid van de beschik-
king echter voorondersteld krachtens arti-
kel 185 EEG-Verdrag, bepalende dat ,,een
bij het Hof van Justitie ingesteld beroep...
geen schorsende werking [heeft]”. De be-
schikking moet derhalve worden geacht gel-
dig te zijn vanaf de datum waarop zij is ge-
geven en uitvoerbaar tegen Griekenland
vanaf de kennisgeving krachtens aru-
kel 191. Dat zij is blijven gelden, volgt ook
uit het feit dat de president van het Hof
bij beschikking van 30 april 1986 in zaak
57/86R heeft geweigerd de tenuitvoer-
legging ervan op te schorten. Zelfs indien
het Hof de betrokken beschikking in zijn
eindarrest in zaak 57/86 zou nietig ver-
klaren, zou Griekenland toch zijn verplich-
tingen uit het Verdrag niet zijn nagekomen
indien het zich tot op die datum niet eraan
had geconformeerd, ongeacht wat het na de
beschikking heeft gedaan.

De rentesubsidieregeling werd ingevoerd in
april 1983. De beschikking werd gegeven op
30 november 1985 en aan de Griekse auto-

* Vertaald uit het Engels.

riteiten toegezonden in bijlage bij een brief
van het lid van de Commissie Andriessen
van 23 december 1985. De Commissie lijkt
deze datum als datum van kennisgeving te
beschouwen. Aangezien de brief twee dagen
voor Kerstmis naar Athene werd verstuurd,
kan daaraan worden getwijfeld. Grieken-
land maakt hier echter geen punt van, en
gezien de omstandigheden van deze zaak
behoeft het Hof niet te beslissen op welke
datum precies de Griekse autoriteiten kennis
werd gegeven van de beschikking.

Griekenlands verzoekschrift in zaak 57/86
werd bij het Hof ingediend op 26 februari
1986 en zijn verzoek om voorlopige maatre-
gelen op 13 maart 1986; dit verzoek is bij
beschikking van 30 april 1986 afgewezen.

Op 23 mei 1986 zond de Commissie de
Griekse autoriteiten een telexbericht, waarin
zij hun verzocht haar binnen twee weken in
te lichten over de maatregelen die zij had-
den genomen om zich naar de beschikking
te voegen, met name na de beschikking van
de president. Hierop werd nooit formeel ge-
antwoord. Officieus had de Commissie ech-
ter kennis gekregen van twee besluiten van
de gouverneur van de Bank van Grieken-
land die blijkbaar bedoeld waren om aan de
beschikking te voldoen, namelijk besluit
nr. 790 van 5 juni 1986, dat het tarief van
de subsidie verlaagde naar 5% per 9 juni
1986, en besluit nr. 936 van 29 januan
1987 dat het tarief verlaagde van 5% naar
3% voor de periode van 1 februari 1987 tot
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en met 31 december 1987 en de subsidie af-
schafte met ingang van 1 januari 1988.

Het beroep van de Commissie krachtens ar-
tikel 93, lid 2, strekt tot vaststelling, dat
Griekenland de krachtens het Verdrag op
hem rustende verplichtingen niet is nageko-
men door zich niet ,,binnen de gestelde ter-
mijn”’ te voegen naar de beschikking.

Ware er niet ’s Hofs arrest van 2 februari
1988 in zaak 213/85, Commissie/Neder-
land (Jurispr. 1988, blz. 281), dan zou ik
hebben gemeend dat de beschikking redelij-
kerwijs niet aldus kan worden uitgelegd, dat
zij een termijn voor de tenuitvoerlegging
stelt. Artikel 1 gelastte de Griekse autoritei-
ten de rentesubsidie af te schaffen, zonder
een uiterste datum te vermelden; volgens ar-
tikel 2 diende Griekenland de Commissie
binnen één maand vanaf de kennisgeving in
kennis te stellen van de maatregelen die wa-
ren genomen om aan de beschikking te vol-
doen. Om dezelfde redenen als ik in mijn
conclusie in zaak 213/85 heb vermeld, had
ik de beschikking aldus gelezen, dat zij de
Griekse autoriteiten verplichite die maatre-
gelen ,,met de nodige voortvarendheid” te
nemen, zoals het Hof het in zaak 173/73
(Italie/Commissie, Jurispr. 1974, blz. 709)
formuleerde, en de Commissie binnen een
maand in kennis te stellen van de maatrege-
len die zij tegen die tijd hadden genomen
ter uitvoering van de beschikking (een ver-
plichting die kennelijk niet is nagekomen,
ofschoon de Commissie in dit opzicht geen
veroordeling verlangt). Ter terechtzitting in
de onderhavige zaak heeft de Commissie
toegegeven, dat de beschikking op dit punt
onduidelijk is. De Commissie had volgens
mij geen goede reden om niet duidelijk te
vermelden, dat Griekenland de nodige
maatregelen binnen een maand moest ne-
men, als het dat was wat zij wilde.
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In rechtsoverweging 19 van het arrest in
zaak 213/85 heeft het Hof evenwel geoor-
deeld, dat het feit dat een uiterste datum
werd aangewezen waarop aan de Commis-
sie mededeling moest worden gedaan van de
maatregelen die waren genomen om de be-
schikking na te komen, meebracht dat de
maatregelen tegen die datum moesten wor-
den genomen. Op grond hiervan zal moeten
worden vastgesteld, dat Griekenland zich
niet binnen de gestelde termijn naar de be-
schikking heeft gevoegd.

De rechtspraak van het Hof lijkt twee ver-
weermiddelen te aanvaarden in geval van
niet-nakoming van beschikkingen van de
Commissie op dit gebied. Het eerste is, dat
de beschikking onduidelijk of dubbelzinnig
is. In zaak 70/72 (Commissie/Duitsland,
Jurispr. 1973, blz. 813) werd het beroep
van de Commissie strekkende tot vaststelling
dat de Bondsrepubliek zich niet had gecon-
formeerd aan een krachtens artikel 93,
lid 2, genomen beschikking, door het Hof
verworpen omdat de opgelegde verplichting
onbepaald was. Deze zaak stond centraal in
zaak 52/83 (Commissie/Frankrijk, Jurispr.
1983, blz. 3707), waarin het Hof
constateerde, dat de tot Frankrijk gerichte
beschikking een duidelijke verplichting in-
hield. De Commissie beroept zich op de
Franse zaak, maar Griekenland voert geen
dubbelzinnigheid aan, en ik zie ook niet hoe
zij dat met goed gevolg zou kunnen doen.

Het tweede verweermiddel is de onmoge-
lijkheid. Het relevante arrest is dat in
zaak 52/84 (Commissie/Belgié, Jurispr.
1986, blz. 89), waarin het Hof in rechts-
overweging 14 verklaarde: ,,... de Belgische
regering [zou] nog als enig verweermiddel
tegen het beroep wegens niet-nakoming
kunnen aanvoeren, de volstrekte onmoge-
lijkheid om de beschikking correct uit te
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voeren... In de beschikking [wordt] de op-
heffing... geéist van een deelneming... door
een openbare holding met regionale strek-
king... en.. deze eis [is] nauwkeurig ge-
noeg... om te worden uitgevoerd. De om-
standigheid dat de Belgische autoriteiten
wegens de financiéle toestand van de onder-
neming het uitbetaalde bedrag niet konden
recupereren, betekent niet dat de uitvoering
onmogelijk is, daar het doel van de Com-
missie was de steunmaatregel op te heffen
en dit doel, zoals door de Belgische rege-
ring wordt toegegeven, kon worden beretkt
door de vereffening van de vennoot-
schap....”

In de onderhavige zaak moest Griekenland
duidelijk de subsidieregeling afschaffen bin-
nen een maand vanaf de kennisgeving van
de bestreden beschikking. Het lijkt mij
eveneens duidelijk, dat Griekenland de be-
schikking eerst volledig heeft uitgevoerd in
de laatste van de drie fasen van de geleide-
lijke afschaffing van de subsidie, voorzien in
de twee besluiten van de Bank van Grieken-
land.

De kernvraag is derhalve, of het voor Grie-
kenland volstrekt onmogelijk was, zich naar
de bestreden beschikking te voegen. De on-
mogelijkheid kan zowel de inhoud als het
tijdschema betreffen. Met andere woorden,
een Lid-Staat kan bepleiten, dat nakoming
hetzij helemaal, hetzij binnen de ,,gestelde
termijn” onmogelijk was.

Griekenland verzoekt het Hof te erkennen,
dat de genomen maatregelen in de gegeven
omstandigheden passend waren en dus een
behoorlijke nakoming van de beschikking
vormden. Zij betoogt, dat zij onmogelijk
,binnen de termijn” was uit te voeren, om-
dat de subsidies samenhingen met verbinte-
nissen van de Griekse exporteurs op middel-
lange en lange termijn, en de intrekking uit-

zonderlijk ernstige en onvoorziene gevolgen
zou hebben gehad voor die verbintenissen
en, meer in het algemeen, voor het econo-
misch, monetair en exportbeleid van Grie-
kenland. Aangezien de subsidieregeling een
integrerend deel was van een in april 1983
ingevoerd algemeen monetair systeem, kon
ziy onmogelijk worden afgeschaft zonder
dat systeem volledig te herzien, wat een
aanzienlijke evaluatieperiode zou hebben
gevraagd.

De Commissie antwoordt in wezen, dat het
niet onmogelijk was aan de beschikking te
voldoen, ook indien het moeilijk of lastig
was. Het tweede besluit van de gouverneur
toont aan, dat het mogelijk was aan de be-
schikking te voldoen.

Volgens mij was het zonder meer mogelijk
eraan te voldoen voor wat de inhoud be-
treft; tot staving hiervan kan de Commissie
zich beroepen op het tweede besluit van de
gouverneur.

De Commissie stelt ook, dat het niet enkel
mogelijk was zich naar de inhoud van de
beschikking te voegen, maar ook om het
binnen een maand te doen.

De betrokken regeling staat op zichzelf, on-
verschillig of zij al dan niet deel uitmaakt
van een reeks maatregelen die het Griekse
economisch en monetair beleid concretise-
ren. Griekenland heeft geen technische re-
denen aangevoerd (bij voorbeeld in verband
met de manier waarop besluiten van de gou-
verneur van de Bank van Griekenland wor-
den genomen), waarom de regeling niet bin-
nen een maand of enige andere termijn kon
worden afgeschaft. Mijns inziens kon de re-
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geling sneller worden afgeschaft dan nu is
gebeurd, en Griekenland heeft mij niet
overtuigd, dat zij niet kon worden afge-
schaft binnen een maand of binnen een re-
delijk, veel korter tijdsbestek dan de tijd die
het daadwerkelijk heeft gekost. De moeilijk-
heden van de exporteurs verschillen niet van
die welke de ontvangers van onwettige
steun gewoonlijk ondervinden, en niet is ge-
steld, dat de beschikking ongeldig was
wegens schending van het vertrouwens-
beginsel (zaak 52/83, reeds aangehaald,
blz. 3715).

De Commissie beweert voorts, dat de argu-
menten van Griekenland reeds door de pre-
sident in zijn beschikking zijn afgewezen.
Deze bewering is onjuist. Wat het argument
betreffende het monetair beleid betreft, oor-
deelde de president, dat de vordering van de
Griekse regering niet voorshands gerecht-
vaardigd voorkwam (r. o. 11); de schade
voor de exporteurs werd erkend, maar afge-
wogen tegen de belangen van concurrenten
in andere Lid-Staten (r. 0. 12).

Mogelijk kan in toekomstige zaken bij een
korte duur van de voorgeschreven nako-
mingstermijn (in het licht van ’s Hofs beslis-
sing in zaak 213/85, reeds aangehaald)
worden gezegd, a) dat het bevel tot beéin-
diging van een steunmaatregel daardoor on-
geldig is, of althans b) dat als verweer een
beroep op onmogelijkheid kan worden ge-
daan, doch ik geloof niet dat dit in casu
a) gesteld respectievelijk b) bewezen is.

De enige vraag die overblijft, is derhalve, of
in de besprekingen inzake de Griekse beta-
lingsbalans, die na de bestreden beschikking
tussen de Commissie en Griekenland wer-
den gevoerd, de verplichting tot nakoming
is opgeheven dan wel de nakomingstermijn
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is verlengd. Omdat deze kwestie in de me-
mories van de Commissie niet ter sprake
kwam, stelde het Hof haar een schriftelijke
vraag, uit het antwoord waarop bleek dat de
Commissie, ofschoon in het algemeen be-
grip tonend voor de moeilijkheden die de
Griekse economie doormaakt, geen speci-
fiek standpunt innam met betrekking tot de
rentesubsidieregeling die ter discussie staat
in het onderhavige geding en in zaak
57/86, die reeds bij het Hof aanhangig
waren toen die besprekingen plaatsvonden.
De Griekse toezegging om de regeling ge-
leidelijk af te schaffen op de wijze als in de
twee besluiten van de gouverneur van de
Bank van Griekenland bepaald, liep niet
vooruit op de beslissing in deze zaken.

De beschikking werd gegeven op 30 no-
vember 1985. Krachtens artikel 108, lid 3,
gaf de Commissie twee beschikkingen ten
gunste van Griekenland, gedateerd 22 no-
vember 1985 (PB 1985, L 373, blz. 9) res-
pectievelijk 16 december 1986 (PB 1986,
L 357, blz. 28), die beide de geleidelijke af-
schaffing toestaan van een systeem van uit-
voersteun, dat echter verschilt van de rente-
subsidieregeling die voor het Hof in geding
1s. De Commissie blijkt dus geen formele
stappen te hebben ondernomen om de ver-
plichting tot nakoming van de beschikking
op te heffen. Met name heeft zij de beschik-
king niet ingetrokken en evenmin het on-
derhavige beroep.

Kan het enkele feit dat algemene besprekin-
gen over moeilijkheden hebben plaatsgevon-
den, tot dezelfde uitkomst leiden? In
rechtsoverweging 16 van genoemd arrest in
zaak 52/84 heeft het Hof verklaard, dat
,,het feit dat de Lid-Staat tot wie de be-
schikking is gericht, tegen een beroep als
het onderhavige geen ander verweermiddel



COMMISSIE / GRIEKENLAND

kan aanvoeren dan de volstrekte onmoge-
lijkheid van tenuitvoerlegging, een Lid-Staat
die bij de uitvoering van een dergelijke be-
schikking op niet voorziene of voorzienbare
moeilijkheden stuit, of zich bewust wordt
van gevolgen die de Commissie niet voor
ogen heeft gehad, niet belet om deze pro-
blemen aan laatstgenoemde voor te leggen
en daarbij passende wijzigingen van de be-
trokken beschikking voor te stellen. Op
grond van het met name in artikel 5 EEG-
Verdrag tot uitdrukking gebrachte beginsel
dat de Lid-Staten en de gemeenschapsinstel-
lingen over en weer tot loyale samenwer-
king verplicht zijn, moeten in een dergelijk
geval de Commisie en de Lid-Staat te goe-
der trouw samenwerken om met volledige
inachtneming van de verdragsbepalingen,

inzonderheid die betreffende de steunmaat-
regelen, de moeilijkheden te overwinnen. In
het onderhavige geval is echter geen van de
door de Belgische regering aangevoerde
moeilijkheden van dien aard en heeft de re-
gering de Commissie geen voorstellen voor
andere, passende maatregelen gedaan..’
(loc. cit., blz. 105).

Evenals in zaak 5/86 (Commissie/Belgié,
Jurispr. 1987, blz. 1773) handelt de Com-
missie mijns inziens niet in strijd met de uit-
spraak in zaak 52/84 en ook niet onrede-
lijk, door de aangevoerde moeilijkheden
niet te aanvaarden als reden om niet op ten-
uvitvoerlegging van de beschikking aan te
dringen.

Mijn conclusie is derhalve, dat Griekenland zich niet binnen de gestelde termijn
naar de beschikking heeft gevoegd. De Commissie heeft derhalve recht op een
verklaring in deze zin en op vergoeding van haar kosten.
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