DOM AF 31.3.2011 — SAG C-407/09

DOMSTOLENS DOM (Forste Afdeling)
31. marts 2011*

I sag C-407/09,

angdende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 228 EF, anlagt den 22. oktober
2009,

Europa-Kommissionen ved M. Condou-Durande og A.-M. Rouchaud-Joét, som
befuldmeegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Den Hellenske Republik ved K. Samoni-Rantou og N. Dafniou, som befuldmeegti-
gede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsogt,

har

* Processprog: graesk.
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DOMSTOLEN (Farste Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, A. Tizzano, og dommerne J.-J. Kasel (refererende
dommer), M. Ile$i¢, M. Safjan og M. Berger,

generaladvokat: . Mazak
justitssekreteer: ekspeditionssekreteer L. Hewlett,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmgdet den 16. september 2010,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den
16. december 2010,
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afsagt folgende

Dom

1 Kommissionen for De Europeiske Feellesskaber har i steevningen nedlagt folgende
pastande:

— Det fastslas, at Den Hellenske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold
til artikel 228, stk. 1, EF, idet den ikke har vedtaget de nedvendige foranstalt-
ninger til opfyldelse af dom af 18. juli 2007, Kommissionen mod Graekenland
(sag C-26/07), hvorved Domstolen fastslog, at den Hellenske Republik har tilsi-
desat de forpligtelser, som pahviler den i henhold til Radets direktiv 2004/80/EF
af 29. april 2004 om erstatning til ofre for forbrydelser (EUT L 261, s. 15, herefter
»direktivet«), idet den ikke inden for den fastsatte frist har vedtaget de nedven-
dige love og administrative bestemmelser til gennemforelse af direktivet.

— Den Hellenske Republik tilpligtes til Kommissionen pa kontoen »Det Europeeiske
Feellesskabs egne indteegter« at betale en foreslaet tvangsbede pa 72532,80 EUR
pr. dag, hvormed vedtagelsen af de ngdvendige foranstaltninger til opfyldelse af
dommen i sagen Kommissionen mod Greaekenland forsinkes, regnet fra afsigelsen
af dommen i denne sag, og indtil dommen i sagen Kommissionen mod Greeken-
land er opfyldt.

— Den Hellenske Republik tilpligtes til Kommissionen pa samme konto at betale et
fast belgb, hvis storrelse beregnes ved at gange et belgb pd 10512 EUR for hver dag
opfyldelsen er forsinket, regnet fra afsigelsen af dommen i sagen Kommissionen
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mod Greekenland indtil afsigelsen af dommen i denne sag, eller indtil vedtagelsen
af de nedvendige foranstaltninger til opfyldelse af dommen i sagen Kommissio-
nen mod Greekenland, hvis denne vedtagelse skulle ske forst.

— Den Hellenske Republik tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Dommen i sagen Kommissionen mod Graekenland

Den 25. januar 2007 anlagde Kommissionen i henhold til artikel 226 EF et traktat-
brudssegsmal mod Den Hellenske Republik, idet sidstneevnte ikke i sin nationale ret
havde gennemfort direktivet, hvis oprindeligt fastsatte gennemforelsesfrist var den
1. juli 2005.

Domstolen udtalte folgende i punkt 1 i konklusionen til dommen i sagen Kommis-
sionen mod Greekenland:

»Den Hellenske Republik har tilsidesat de forpligtelser, som pé&hviler den i henhold til
[direktivet], idet den ikke inden for den fastsatte frist har vedtaget de ngdvendige love
og administrative bestemmelser til gennemforelse af direktivet.«

I - 2483



DOM AF 31.3.2011 — SAG C-407/09

Den administrative procedure

Den 29. februar 2008 sendte Kommissionen en abningsskrivelse til Den Hellenske
Republik, hvori den anmodede denne om at meddele den de foranstaltninger, der var
truffet til opfyldelse af dommen i sagen Kommissionen mod Greekenland.

I sit svar af 10. september 2008 oplyste denne medlemsstat, at det lovudkast, der
skulle bringe det konstaterede traktatbrud til opher, befandt sig i den endelige
udarbejdelsesfase.

Da Kommissionen fandt, at Den Hellenske Republik stadig ikke havde opfyldt dom-
men i sagen Kommissionen mod Graekenland, tilsendte den medlemsstaten en be-
grundet udtalelse den 23. september 2008, hvori den opfordrede sidstneevnte til inden
for en frist pa to méneder fra modtagelsen af denne begrundede udtalelse at treeffe de
nedvendige foranstaltninger til opfyldelse af dommen. Heri henledte Kommissionen
endvidere Den Hellenske Republiks opmeerksomhed pé, at Domstolen i henhold til
artikel 228, stk. 2, EF kan paleegge en medlemsstat skonomiske sanktioner, hvis med-
lemsstaten har undladt at opfylde en dom afsagt af Den Europeeiske Unions Domstol,
som fastslar et traktatbrud.

Efter en leengere korrespondance oplyste Den Hellenske Republik den 10. september
2009 Kommissionen om, at det graeske parlament den 7. september 2009 havde mat-
tet indstille vedtagelsen af den lov, der skulle sikre direktivets gennemforelse, idet der
var udskrevet parlamentsvalg for tiden. I Greekenland indebeerer atholdelsen af parla-
mentsvalg, at alle lovudkast, der befinder sig pa vedtagelsesstadiet, skal tilbagesendes
til administrationen med henblik pa at gendbne lovgivningsproceduren efter valget af
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medlemmer til det nye parlament, og dette uanset pa hvilket vedtagelsesstadie disse
lovudkast befandt sig.

Kommissionen besluttede pa denne baggrund at anleegge neerveerende sag.

Det senere forlob under denne sag

Den 18. december 2009 blev lov nr. 3811/2009 offentliggjort i Den Hellenske Repu-
bliks officielle tidende (FEK A’ 231/18.12.2009), som ifelge den sagsagte medlemsstat
sikrer en fuldsteendig opfyldelse af dommen i sagen Kommissionen mod Greekenland.

Efter at have undersegt indholdet af denne lov har Kommissionen i replikken anfort,
at den finder, at Den Hellenske Republik har bragt sin lovgivning i overensstemmelse
med dommen i sagen Kommissionen mod Graekenland.

Kommissionen péstar derfor ikke leengere fastseettelse af en tvangsbede. Den har
imidlertid fastholdt pastanden om betaling af et fast belgb.
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Om traktatbruddet

Parternes argumenter

Hvad angér det péstaede traktatbrud har Kommissionen anfert, at ndr Domstolen
fastslar, at en medlemsstat ikke har overholdt en forpligtelse, som péahviler den i hen-
hold til EF-traktaten, skal denne stat i medfer af artikel 228, stk. 1, EF gennemfore de
til dommens opfyldelse nedvendige foranstaltninger. Vedregrende den frist, inden for
hvilken opfyldelsen af en sadan dom skal ske, har Kommissionen preeciseret, at det
fremgar af Domstolens praksis, at hensynet til en gjeblikkelig og ensartet anvendelse
af EU-retten kreever, at denne opfyldelse iveerkseettes med gjeblikkelig virkning og
gennemferes hurtigst muligt.

For si vidt som det i den foreliggende sag er ubestridt, at Den Hellenske Republik
pa tidspunktet for udlgbet af den frist, der var fastsat i den begrundede udtalelse af
23. september 2008, endnu ikke havde vedtaget de nedvendige lovgivningsmeessige
foranstaltninger til opfyldelse af dommen i sagen Kommissionen mod Greaekenland,
er det &benbart godtgjort, at det pastaede traktatbrud foreligger.

Den Hellenske Republik har ikke bestridt, at den ikke havde vedtaget de omhandlede
foranstaltninger inden for den frist, som var fastsat i den begrundede udtalelse. Med-
lemsstaten har som begrundelse herfor gjort geeldende, at den har mattet tage hensyn
til uforudselige omsteendigheder, der navnlig var forbundet med at finde ressourcer
til betaling af den erstatning, der foreskrives inden for rammerne af den ordning, som
er indfort ved direktivet, samt udskrivelsen af parlamentsvalg for tiden. Derfor matte
lovudkastet, hvis godkendelsesprocedure i det greeske parlament allerede var pa et
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fremskredent stadie, sendes tilbage til de kompetente tjenestegrene for atter at blive
undergivet den samme procedure for det nyvalgte parlament.

Det er Den Hellenske Republiks opfattelse, at for sa vidt som Kommissionen blev
behgrigt oplyst om bade fremskridtene vedrorende vedtagelsen af det omhandlede
lovudkast og afholdelsen af parlamentsvalget i utide, har institutionen tilsidesat sin
forpligtelse til loyalt samarbejde ved at anleegge denne sag kort tid for vedtagelsen af
den lov, der bragte traktatbruddet til opher. Under disse omstaendigheder ber Den
Hellenske Republik frifindes.

Domstolens bemcerkninger

Det bemeerkes, at ifolge Domstolens faste praksis skal spgrgsmalet, om der foreligger
traktatbrud, vurderes pa baggrund af forholdene i medlemsstaten, som de var ved ud-
lgbet af fristen i den begrundede udtalelse, og at eendringer af forholdene i tiden der-
efter ikke kan tages i betragtning af Domstolen, selv om de udger en korrekt gennem-
forelse af den EU-retlige bestemmelse, der var genstand for traktatbrudssegsmalet (jf.
bl.a. dom af 3.12.2009, sag C-475/08, Kommissionen mod Belgien, Sml. I, s. 11503,
preemis 30, og af 9.12.2010, sag C-340/09, Kommissionen mod Spanien, preemis 39).

Som Den Hellenske Republik har indremmet, traf den forst de nedvendige lovgiv-
ningsmeessige foranstaltninger for at sikre opfyldelsen af dommen i sagen Kommis-
sionen mod Greekenland med vedtagelsen af lov nr. 3811/2009, der blev offentliggjort
den 18. december 2009 og dermed efter udlgbet af den frist pa to maneder, der i
denne forbindelse er fastsat i den begrundede udtalelse af 23. september 2008.
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Det méa derfor fastslas, at Den Hellenske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i
henhold til artikel 228, stk. 1, EF, idet den ikke pé tidspunktet for udlgbet af den frist,
som er fastsat i den begrundede udtalelse, som Kommissionen i medfer af artikel 228
EF udstedte den 23. september 2008, har truffet alle foranstaltninger til opfyldelse af
dommen i sagen Kommissionen mod Graekenland.

Om den gkonomiske sanktion

Parternes argumenter

Det er Kommissionens opfattelse, at det, henset til varigheden og grovheden af det
traktatbrud, som Den Hellenske Republik foreholdes, er berettiget at paleegge sidst-
naevnte at betale et fast belgb.

Dels er der forlgbet et betydeligt tidsrum, nemlig 29 maneder, mellem afsigelsen af
dommen i sagen Kommissionen mod Greekenland den 18. juli 2007 og vedtagelsen
den 18. december 2009 af de nodvendige nationale foranstaltninger til opfyldelse af
denne dom. Dels er det pastidede traktatbrud seerligt groft, idet det omhandler mang-
lende gennemforelse af et direktiv, som pa grund af formélet med og karakteren af
dets bestemmelser har greenseoverskridende virkninger, eftersom det omhandler
béde personer, der er bosat i Graekenland, og borgere fra andre medlemsstater, som
under udgvelsen af deres ret til fri beveegelighed har veeret ofre for en kriminel hand-
ling i Graekenland.
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Hertil har Kommissionen tilfgjet, at der i den foreliggende sag findes skeerpende
omstendigheder, som ligeledes skal tages i betragtning ved fastseettelsen af det faste
belgb.

Indledningsvis er savel direktivets bestemmelser som konklusionen i dommen i sa-
gen Kommissionen mod Greekenland saledes helt klare og medferer ingen fortolk-
ningsvanskeligheder. Der foreligger derneest ingen seerlige problemer forbundet med
proceduren til gennemforelse af neevnte direktiv i national ret. Endelig reagerede Den
Hellenske Republik forst pa den begrundede udtalelse efter syv méneder.

Under retsmedet har Kommissionen foresldet at nedseette det daglige faste belgb,
som den oprindeligt havde fastsat til 10512 EUR, til 10248 EUR. Dette belgb er bereg-
net i overensstemmelse med Kommissionens meddelelse SEK(2005) 1658 af 13. de-
cember 2005 om gennemforelse af artikel 228 EF ved multiplikation af en ensartet
grundsats pa 200 EUR med en koefficient pa 12, der afspejler overtreedelsens karakter,
og »n«-faktoren, som for Den Hellenske Republiks vedkommende nu belgber sig til
4,27 og ikke 4,38. Dette daglige faste belob bor desuden finde anvendelse for hele den
periode, hvor dommen ikke var opfyldt, som omhandlet i denne doms preemis 20.

Den Hellenske Republik har principalt gjort geeldende, at den i den foreliggende sag
ikke bar demmes til at betale et fast belgb. Til stotte for sine pastande har den indled-
ningsvis anfort, at den har opfyldt dommen i sagen Kommissionen mod Graekenland,
hvorved traktatbruddet blev fastslaet, inden Domstolens afsigelse af dom i medfor af
artikel 228, stk. 2, EF, og under alle omsteendigheder inden for en rimelig frist under
hensyntagen til de gkonomiske problemer, som den for nylig har staet over for og
fortsat star over for i gjeblikket. Den Hellenske Republik har videre gjort geeldende,
at der i den foreliggende sag ikke findes risiko for gentagelse. Endelig har den tilfgjet,
at det pastaede traktatbrud ikke kan anses for at veere seerlig groft, da felgerne af den
manglende opfyldelse af dommen i sagen Kommissionen mod Graekenland for de
offentlige og private interesser blot var indirekte og under alle omsteendigheder ikke
var af reel og faktisk karakter.
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Safremt Domstolen til trods herfor skulle finde sogsmaélet begrundet og skulle pa-
leegge Den Hellenske Republik at betale et fast belgb, har Den Hellenske Republik
subsidieert gjort geeldende, at det tilkommer Domstolen at fastseette belagbet séledes,
at det star i et rimeligt forhold til navnlig medlemsstatens »betalingsevne« set i lyset
af dens aktuelle situation.

I denne henseende har Den Hellenske Republik gjort geeldende, at den faktor pé 4,27,
som Kommissionen har anvendt til at beregne Den Hellenske Republiks betalings-
evne, og som er fastsat pa grundlag af ekonomiske oplysninger for 2008, ikke svarer til
den nuveerende gkonomiske virkelighed, eftersom Greekenlands bruttonationalpro-
dukt ligeledes er faldet betydeligt i 2009 og 2010. En medlemsstats betalingsevne kan
desuden ikke vurderes korrekt uden at tage hensyn til bl.a. statens underskud, den
offentlige geeld eller inflationsraten i medlemsstaten.

P& baggrund af disse betragtninger er det Den Hellenske Republiks opfattelse, at det
faste belgb skal nedsettes til det minimumsbelgb, der er fastsat af Kommissionen i
meddelelse SEK(2005) 1658, dvs. 2190000 EUR. Den Hellenske Republik har endvi-
dere under retsmadet anmodet om en betaling i rater uden renter af det faste belab,
som i givet fald vil blive palagt den ved afsigelsen af denne dom.

Domstolens bemcerkninger

Det bemzerkes, at Domstolen allerede har fastsldet, at mens paleggelsen af en tvangs-
bade ma anses for seerligt egnet til at tilskynde en medlemsstat til hurtigst muligt at
bringe et traktatbrud til opher, nar dette, sifremt en sddan foranstaltning ikke treef-
fes, ville have tendens til at vare ved, hviler et pabud om betaling af et fast belgb i
det veesentlige pa en vurdering af de konsekvenser, som den pigeldende medlems-
stats manglende opfyldelse af sine forpligtelser har pa private og offentlige interesser,
navnlig nar traktatbruddet har varet ved i en lang periode efter den dom, hvorved
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det oprindeligt blev fastslaet (jf. bl.a. dom af 9.12.2008, sag C-121/07, Kommissionen
mod Frankrig, Sml. I, s. 9159, preemis 58).

Det tilkommer Domstolen i den enkelte sag og pa grundlag af de konkrete omsteen-
digheder, der er forelagt den, samt ud fra den grad af pression og preevention, den
finder forngden, at fastseette egnede skonomiske sanktioner for at sikre opfyldelse
hurtigst muligt af den dom, som tidligere har fastslaet et traktatbrud, og at forebygge
gentagelse af tilsvarende tilsideszettelser af EU-retten (jf. dommen i sagen Kommis-
sionen mod Frankrig, preemis 59).

Den eventuelle paleggelse af et fast belob bor endvidere i det enkelte tilfeelde ske pa
grundlag af samtlige relevante forhold, som vedrgrer savel seeregenhederne ved det
fastsldede traktatbrud som den holdning, der blev indtaget af den pageeldende med-
lemsstat, efter at proceduren ifglge artikel 228 EF var blevet indledt (jf. bl.a. dommen
i sagen Kommissionen mod Frankrig, preemis 62).

Under alle omstaendigheder tilkommer det Domstolen, safremt den beslutter at pa-
leegge betaling af et fast belgb, under udgvelsen af sin skensbefgjelse at fastseette det
pageeldende belgb saledes, at det dels er afpasset efter omsteendighederne, dels er
proportionalt med det fastslaede traktatbrud samt den pageeldende medlemsstats be-
talingsevne (dom af 4.6.2009, sag C-568/07, Kommissionen mod Greekenland, Sml. I,
s. 4505, preemis 47).

Med henblik pa at treeffe afgorelse om péastanden om at paleegge Den Hellenske Re-
publik at betale et fast belgb er det folgelig nedvendigt at tage hensyn til samtlige
omstendigheder ved det traktatbrud, som den foreholdes, herunder navnlig Den
Hellenske Republiks holdning, varigheden og grovheden af overtraedelsen.
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Hvad for det forste angar medlemsstatens holdning bemeerkes siledes, at de greeske
myndigheder besvarede bade abningsskrivelsen og den begrundede udtalelse med
stor forsinkelse. Som det fremgar af Den Hellenske Republiks skrivelse af 22. juni
2009, er det endvidere ubestridt, at det lovudkast, der var ngdvendigt med henblik
pa at opfylde dommen af 18. juli 2007 i sagen Kommissionen mod Grekenland, pa
denne dato endnu ikke var forelagt det graeske parlament til vedtagelse, mens den
handling, der var pakraevet med henblik pa at bringe det ved denne dom konstaterede
traktatbrud fuldsteendig til opher, ikke indebar nogen szerlige vanskeligheder.

Hvad for det andet angér varigheden af det traktatbrud, der er genstand for neervee-
rende seogsmal, bemeerkes, at selv om artikel 228 EF ikke fastseetter nogen frist for,
hvornar en dom skal veere opfyldt, er det ubestridt, at der straks skal iveerkseettes
foranstaltninger med henblik pa at opfylde en dom, og at disse skal vaere gennemfort
sa hurtigt som muligt (jf. bl.a. dommen af 4.6.2009 i sagen Kommissionen mod Gree-
kenland, preemis 51).

Det bemzerkes, at der i den foreliggende tvist er forlobet 29 maneder fra tidspunktet
for afsigelsen af dommen i sagen Kommissionen mod Greekenland den 18. juli 2007,
indtil offentliggorelsen den 18. december 2009 af lov nr. 3811/2009, som bragte den
nationale lovgivning i overensstemmelse med konklusionen i neevnte dom.

Herved bemeerkes, at de af Den Hellenske Republik paberabte hensyn, hvorefter for-
sinkelsen med hensyn til opfyldelsen af neevnte dom skyldes interne vanskeligheder
forbundet med lovgivningsproceduren og afholdelsen af parlamentsvalg for tiden,
ikke kan leegges til grund. Som Domstolen gentagne gange har fastsldet, kan en med-
lemsstat ikke paberabe sig bestemmelser, former for praksis eller forhold i sin interne
retsorden til stotte for, at forpligtelser i henhold til EU-retlige regler ikke overholdes
(jf. bl.a. dommen af 4.6.2009 i sagen Kommissionen mod Greaekenland, preemis 50).
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Det ma saledes konstateres, at det traktatbrud, som Den Hellenske Republik forehol-
des, er vedblevet at besta i en betydelig periode.

Hvad for det tredje angar overtraedelsens grovhed bemzerkes, at det pastaede traktat-
brud har forhindret virkeliggorelsen af en grundleeggende frihed, i det foreliggende
tilfeelde den frie beveegelighed for personer i et feelles omrade med frihed, sikkerhed
og retfeerdighed.

Som generaladvokaten under henvisning til anden betragtning til direktivet har an-
fort i punkt 43 i forslaget til afgorelse, er det EU-lovgivers opfattelse, at beskyttelsen
af den fysiske integritet hos en statsborger i Den Europeeiske Union, som rejser fra en
medlemsstat til en anden, anses for en uadskillelig bestanddel af retten til fri beveege-
lighed for personer, og at foranstaltninger, der skal lette erstatning til ofre for forbry-
delser som fastsat i direktivet, medvirker til at virkeliggore denne frihed.

Henset til det ovenstaende, er det ifolge Domstolen i den foreliggende sag berettiget
at paleegge Den Hellenske Republik at betale et fast belgb.

Med henblik pa at fastseette storrelsen af det faste belgb bemzerkes pa den ene side og
uanset betragtningerne i denne doms preemis 33-39, at Den Hellenske Republik har
bragt det pastaede traktatbrud til opher.

Der skal pa den anden side tages hensyn til neevnte medlemsstats betalingsevne, sé-
ledes som denne fremstar ud fra de seneste gkonomiske oplysninger, som er forelagt
Domstolen til vurdering.
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Henset til samtlige ovenstdende betragtninger, er det udtryk for en rimelig bedem-
melse af sagens omsteendigheder, at det faste belgb, som Den Hellenske Republik i
henhold til artikel 228, stk. 2, tredje afsnit, EF skal betale, fastseettes til 3 mio. EUR.

Det bor folgelig paleegges Den Hellenske Republik at betale Kommissionen et fast
belgb pa 3 mio. EUR pé kontoen »Det Europeeiske Feellesskabs egne indteegter«.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, paleegges det den tabende part at
betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Den Hellenske Re-
publik har tabt sagen og ber derfor i overensstemmelse med Kommissionens pastand
herom paleegges at betale sagens omkostninger.

P4 grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Farste Afdeling):

1) Den Hellenske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til arti-
kel 228, stk. 1, EF, idet den ikke pa tidspunktet for udlgbet af den frist, som
er fastsat i den begrundede udtalelse, som Kommissionen for De Europeeiske
Feellesskaber i medfor af artikel 228 EF udstedte den 23. september 2008, har
truffet alle foranstaltninger til opfyldelse af dommen af 18. juli 2007 i sagen
Kommissionen mod Graekenland (sag C-26/07).
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2) Den Hellenske Republik betaler Europa-Kommissionen et fast belgb pa 3 mio.
EUR, der indbetales pa kontoen »Den Europeiske Unions egne indtegter«.

3) Den Hellenske Republik betaler sagens omkostninger.

Underskrifter
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