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CONCLUSIONES DEL ABOGADO GENERAL
SR. NIAL FENNELLY

presentadas el 9 de diciembre de 1999 *

1. En el presente procedimiento, la Comi-
sién solicita que se declare que la Repablica
Helénica no ha ejecutado la sentencia del
Tribunal de Justicia de 23 de marzo de 1995
en el asunto C-365/93 entre las dos mismas
partes ! y solicita al Tribunal de Justicia que
imponga una multa coercitiva de
41.000 euros diarios al Estado miembro
demandado hasta que ejecute dicha senten-
cia.

1. Procedimiento

2. En el procedimiento por incumplimiento
original, la Comision solicitd que se decla-
rara que la Repiblica Helénica habia
incumplido las obligaciones que le incum-
ben en virtud del Tratado CEE al no
adoptar, dentro del plazo fijado, las dispo-
siciones legislativas, reglamentarias y admi-
nistrativas necesarias para atenerse a la
totalidad de la Directiva 89/48/CEE del
Consejo, de 21 de diciembre de 1988,
relativa a un sistema general de reconoci-
miento de los titulos de ensefianza superior
que sancionan formaciones profesionales
de una duracién minima de tres afios, 2 y al
no comunicar tales disposiciones a la
Comisién. En su defensa en aquel asunto,
la Republica Helénica alegd que se habia

* Lengua original: inglés.

1 - Rec. p. [-499; en lo sucesivo, «procedimiento por incum-
plimiento original».

2 — DO 1989, L 19, p. 16; en lo sucesivo, «Directivar.
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presentado al Presidente de la Reptiblica,
para su firma, un proyecto de Decreto
presidencial de adaptacién del ordena-
miento juridico interno a la totalidad de
la Directiva, que el Derecho interno ya
habia sido adaptado a la Directiva para los
sectores correspondientes a las profesiones
sanitarias, a los Abogados y a los Auditores
de cuentas y que los procedimientos y
servicios existentes eran suficientes para
permitir la tramitacién eficaz de todas las
solicitudes presentadas por nacionales
comunitarios de los demas Estados miem-
bros.

3. El Tribunal de Justicia desestimé expre-
samente estas alegaciones. En su sentencia,
declard que «puesto que la adaptacion del
ordenamiento juridico nacional a la Direc-
tiva no se ha producido dentro del plazo
fijado en el articulo 12 de la Directiva,
procede declarar el incumplimiento invo-
cado al respecto por la Comision»,3 y
estimd las pretensiones de la Comision.

4. Al no haber recibido, con posterioridad
a la sentencia, ninguna comunicacion del
Gobierno helénico relativa a la adopcion de
las medidas requeridas para ejecutarla, el
2 de mayo de 1996 la Comision envié a la
Repablica Helénica un escrito de requeri-

3 — Sentencia Comision/Grecia, citada en la nota 1 supra,
apartado 11.
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miento. A falta de respuesra, el 7 de julio
de 1997 la Comisi6n remitio a la Repiiblica
Helénica un dictamen motivado en el que
se le concedia un plazo de dos meses para
atenerse al mismo. En dicho dictamen, le
advertia expresamente de la posibilidad de
que se impusiera una sancién pecuniaria en
caso de que se mantuviera el incumpli-
miento. Posteriormente, la Comision inici6
el presente procedimiento con arreglo al
articulo 171 del Tratado CE (actualmente
articulo 228 CE), modificado en algunos
aspectos cruciales por el Tratado de la
Unién Europea.

5. Tal como se establece en el articulo 171,
apartado 2, parrafo segundo, la Comisién
propuso la imposicién de una multa coer-
citiva. La cantidad propuesta asciende a
41.000 euros diarios, cantidad resultante
de multiplicar un tanto alzado de base
uniforme (500 euros) por los coeficientes
de gravedad y de duracién (respectiva-
mente, 10 y 2), ajustada para tener en
cuenta la capacidad de pago de la Repi-
blica Helénica (4,1). En opinién de la
Comisién, la multa coercitiva deberia apli-
carse desde la fecha en que se dicte la
sentencia en el presente procedimiento
hasta que se hayan adoptado las medidas
para ejecutarla.

II. Analisis

a) Admisibilidad

6. Antes de entrar en las cuestiones de
fondo del presente caso, debo abordar una

cuestion relativa a la admisibilidad. La
Repiiblica Helénica sostiene que la omision
de cualquier mencién a la multa coercitiva
en las pretensiones del recurso hace que el
recurso adolezca de imprecision a este
respecto y, por consiguiente, que deba
declararse su inadmisibilidad. Tal como
exige el articulo 171, apartado 2, del Tra-
tado el recurso de la Comisién cumple la
obligacion de especificar claramente y sin
ambigiiedad «el importe que considere
adecuado a las circunstancias para [...] la
multa coercitiva que deba ser pagada por el
Estado miembro afectado». La mayor parte
de su recurso esta dedicado a explicar como
calculd la cifra de 41.000 euros diarios en
el presente caso. Las pretensiones de un
recurso deben interpretarse a la luz de las
alegaciones formuladas por la parte intere-
sada.* La Comisién expresd su opinién con
respecto al importe de la multa coercitiva
con suficiente precisibn como para que la
Repiiblica Helénica pudiera defender su
propia postura y el Tribunal de Justicia
pronunciarse al respecto. En consecuencia,
considero que deben desestimarse las ale-
gaciones relativas a la admisibilidad.

b) Alegaciones de la parte demmandada

7. Sobre el fondo, la Reptiblica Helénica
reconoce que no ha adaptado su Derecho
interno a la totalidad de la Directiva. Sin
embargo, sostiene que hay una amplia
gama de actividades profesionales impor-
tantes que ya estdn reguladas por un
sistema de reconocimiento de los titulos
expedidos en el extranjero y que ecllo
demuestra su respeto por los principios

4 — Sentencia de 14 de diciembre de 1962, Meroni y otros/Alta
Autoridad (asuntos acumulados 46/59 y 47159, Rec.
pp. 783, 801 y 802).
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fundamentales de la libre circulacién de
mercancias y por las normas comunitarias
pertinentes. Seglin afirma, el retraso en la
implantacion del sistema general se debe a
dificultades objetivas derivadas de las dife-
rencias existentes entre los Estados miem-
bros en la organizacién de determinadas
profesiones. Un Decreto presidencial esta a
punto de ser firmado por los Ministros
competentes.

v

8. Por lo que respecta al importe de la
multa coercitiva, la Reptiblica Helénica se
limita a alegar que la Comisién no ha
tenido en cuenta la adaptacién parcial de su
Derecho interno a la Directiva, ni el hecho
de que ya existan sistemas, normas y
mecanismos que permiten el reconoci-
miento de titulos y el acceso a profesiones
legalmente protegidas, aunque no en el
marco formal de la Directiva. Por lo demas,
no entra ni en los principios en que se basa
el cilculo de la multa coercitiva ni en la
validez de su aplicacién a las circunstancias
del presente caso.

c) Algunas observaciones a propdsito del
articulo 171 del Tratado, tras su modifica-
cion

9. En unas conclusiones anteriores analicé
ya el procedimiento establecido en el
articulo 171 del Tratado. Debido al carc-
ter transitorio de los hechos, el Tribunal no
tuvo necesidad de pronunciarse sobre esta
cuestion. 5 Méas directamente relacionado
con el presente caso se halla otro asunto

5 — Sentencia de 7 de marzo de 1996, Comisiéon/Francia
(C-334/94, Rec. p. 1-1307).
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pendiente de resolucion, en el que tengo la
suerte de contar con las conclusiones de mi
docto colega el Sr. Ddmaso Ruiz-Jarabo
Colomer, presentadas el 28 de septiembre
de 1999.¢6

10. Por tanto, procede formular algunas
observaciones preliminares antes de entrar
en el examen de la aplicacion de dicha
disposicién, propuesta por la Comisién en
el presente procedimiento.

11. El contexto en el que se introdujo esta
disposicién en el Tratado CE se infiere de
un documento interno de la Comisioén
sobre la Ejecucién de las sentencias del
Tribunal de Justicia publicado junto con las
aportaciones de la Comisidén a la Confe-
rencia Intergubernamental que redacté el
Tratado-de la Unién Europea. Citando un
dictamen anterior de la Comision, los
autores sefialan que «a falta de sanciones,
las sentencias del Tribunal de Justicia no
siempre se cumplen [...] y [...] la correcta
aplicacién del Derecho comunitario se
resiente de la excesivamente frecuente reti-
cencia de los Estados miembros a cumplir
las sentencias del Tribunal de Justicia en las
que se declara que han incumplido sus
obligaciones, aun cuando el articulo 171
del Tratado CEE les obliga a ejecutarlas».”
En dicho documento, se examinaban dife-
rentes soluciones, entre ellas la posibilidad
de otorgar al Tribunal de Justicia la facul-
tad de imponer sanciones pecuniarias
mediante la retencion de fondos comunita-
rios o la imposicién de multas, si bien los
autores sefialaban que «los Estados miem-
bros que con mas frecuencia cometen

6 — Comisién/Grecia, C-387/97.
7 — Boletin de la CE, Suplemento 2/91, p. 151.
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infracciones son también aquellos que mas
sufren de situaciones econdémicas y finan-
cieras dificiles y que necesitan la asistencia
comunitaria». También se contempld la
posibilidad de conceder al Tribunal de
Justicia «la facultad de imponer multas
coercitivas a los Estados miembros con el
fin de incentivarles a cumplir» las senten-
cias. No obstante, los autores sefialaban
que ello podria entrafiar las mismas difi-
cultades practicas que las sanciones pecu-
niarias y estimaban que «el efecto psicolé-
gico para las autoridades nacionales del
Estado miembro recalcitrante podria ser
muy saludable».

12. Aunque ¢l Tratado de la Unién Euro-
pea introdujo importantes modificaciones
en el articulo 171, su funcién y su conte-
nido en el marco del Tratado han perma-
necido fundamentalmente inalterados. Los
articulos 169 y 170 del Tratado CE (actual-
mente articulos 226 CE y 227 CE) y 171
del Tratado establecen mecanismos para
garantizar el cumplimiento por parte de los
Estados miembros de las obligaciones que
les incumben en virtud del Tratado. La
disposicion clave es el articulo 169. Este
atribuye a la Comisién la funcién, en el
ejercicio de sus deberes de supervisién con
arreglo al articulo 155 del Tratado CE
(actualmente articulo 211 CE), de garanti-
zar el respeto de dichas obligaciones por
parte de los Estados miembros.

13. Con anterioridad a la modificacién de
dichas disposiciones, el hecho de que un
Estado miembro no adoptara las medidas
necesarias para ejecutar una sentencia del
Tribunal de Justicia tenia la misma califi-
cacién que cualquier otra infraccién de un
Estado miembro. Se trataba de una infrac-

cion del Tratado, y concretamente del
articulo 171, apartado 1. Podia iniciarse
un procedimiento contra &l ante el Tribunal
de Justicia Ginicamente a instancia de la
Comision, en virtud del articulo 169, o de
un Estado miembro, en virtud del
articulo 170. En cualquiera de ambos
casos, era —y es— preciso un dictamen
motivado previo de la Comisidn.

14. El Tratado de la Unién Europea intro-
dujo dos cambios. Por un lado, establecié
una competencia jurisdiccional indepen-
diente con arreglo al articulo 171 para lo
que antes tan sblo podia juzgarse con
arreglo al articulo 169. Sin embargo, com-
pletd este recurso con la nueva facultad
jurisdiccional de imponer una multa coer-
citiva. Con arreglo al articulo 171, apar-
tado 2, parrafo primero, la Comisién
puede interponer un segundo recurso por
incumplimiento, siempre que concurran un
requisito sustancial —que estime que el
Estado miembro afectado no ha cumplido
la primera sentencia— y dos requisitos
procesales, a saber, que se haya dado al
Estado miembro la posibilidad de presentar
sus observaciones y que la Comisién emita
«un dictamen motivado que precise los
aspectos concretos en que el Estado miem-
bro afectado no ha cumplido la sentencia
del Tribunal de Justicia».

15. Al igual que en los procedimientos por
incumplimiento habituales, en su dictamen
motivado la Comision establece un plazo
para cumplir la sentencia y puede someter
la cuestion al Tribunal de Justicia, aunque
no estd obligada a hacerlo. Sin embargo, si
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lo hace, la Comisién debe, 8 ademas, indi-
car «el importe que considere adecuado a
las circunstancias para la suma a tanto
alzado o la multa coercitiva que deba ser
pagada por el Estado miembro afectado»
(articulo 171, apartado 2, parrafo
segundo). En el articulo 171, apartado 2,
parrafo tercero, se establece lo siguiente:

«Si el Tribunal de Justicia declarare que el
Estado miembro afectado ha incumplido su
sentencia, podra imponerle el pago de una
suma a tanto alzado o de una multa
coercitiva.»

16. De este modo, el nuevo procedimiento
contemplado en el articulo 171 reproduce
los elementos fundamentales del
articulo 169. La legitimacién activa se
reserva exclusivamente a la Comision. El
cumplimiento del otro requisito, a saber,
que la Comision «precise los aspectos
concretos en que el Estado miembro afec-
tado no ha cumplido la sentencia del
Tribunal de Justicia» antes de que el
Tribunal de Justicia ejerza las facultades
que le confiere el articulo 171, apartado 2,
podria ser particularmente importante en el
marco de los procedimientos del
articulo 171, pues un Estado miembro
puede haber intentado cumplir la sentencia
total o parcialmente, pero sin conseguirlo a
plena satisfaccién de la Comision.

8 — La Comisién considera que no debe obligatoriamente
solicitar gue se imponga una sancién en todos los casos,
pero que debe exponer los motivos por los cuales no lo hace
(Comunicacion n°® 96/C 242/07, citada en la nota 9 infra,
apartado 3).

I-8614

17. Con objeto de aplicar estas disposicio-
nes, la Comisién adoptd las Comunicacio-
nes n° 96/C 242/07 y 97/C 63/02, publi-
cadas, respectivamente, el 21 de agosto
de 1996 y el 28 de febrero de 1997.° En la
primera, la Comision expresd su opinion,
segin la cual «el objetivo fundamental del
conjunto del procedimiento de infraccion
[...] es llegar lo antes posible al cumpli-
miento de sus obligaciones por parte de los
Estados miembros [y] la Comisién consi-
dera que la multa coercitiva es el instru-
mento mas idéneo para conseguir este
fin». 10 Para calcular el importe de la multa
coercitiva, la Comisién adopta tres crite-
rios: la gravedad de la infraccién que dio
lugar a la primera sentencia, la duracién del
incumplimiento de dicha sentencia y la
necesidad de asegurar el efecto disuasorio
de la sancién para evitar la reincidencia. A
su vez, la gravedad se determina teniendo
en cuenta la importancia de las normas
comunitarias infringidas (por ejemplo, «la
yulneracién de los derechos fundamentales
y de las cuatro libertades fundamentales
consagradas por el Tratado deberian consi-
derarse graves») y las consecuencias de
dicha infraccion para los intereses generales
y particulares (como la disminucion de los
recursos propios, los efectos nocivos de una
contaminacién o cualquier impacto en el
funcionamiento de la Comunidad). La
duracion se calcula a partir de la fecha de
la sentencia original y tiene en cuenta
cualquier accién u omisién del Estado
miembro que contribuya a alargar el pro-
cedimiento, como el hecho de no responder
a las comunicaciones de la Comision.

18. En la Comunicacién n° 97/C 63/02 se
especifica las variables matematicas utili-

9— Reszpectivamente, DO 1996, C 242, p. 6,y DO 1997, C 63,
p. 2.

10 — Comunicacién n° 96/C 242/07, citada en la nota 9 supra,
apartado 4 (el subrayado es del autor).
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zadas para el calculo del importe de una
multa coercitiva: el tanto alzado de base
uniforme (500 euros), el coeficiente de
gravedad (que varia de 1 a 20), el coefi-
ciente de duracion (que varia de 1a 3) y un
factor 7 que pretende tener en cuenta la
capacidad de pago del Estado miembro, a
la vez que garantiza que la multa coercitiva
tenga un efecto disuasorio. El factor # es
igual a «una media geométrica basada, por
una parte, en el producto interior bruto
(PIB) del Estado miembro de que se trate y,
por otra, en la ponderacién de [sus] votos
en el Consejo»; 11 varfa entre 26,4 (para
Alemania) y 1 (para Luxemburgo) v, en el
caso de la Reptiblica Helénica, ha sido
fijado en 4,1.

19. De estas disposiciones, cabe extraer
una serie de conclusiones. En primer lugar,
la infraccion de que se trata en el procedi-
miento del articulo 171, apartado 2, ya no
es tan soOlo la infraccién del Tratado
original declarada por el Tribunal de Justi-
cia de acuerdo con el procedimiento del
articulo 169 o del articulo 170 {en lo
sucesivo, «infraccion principal»), sino que
se la considera una infraccién compuesta
que engloba la infraccién original dentro de
la infraccion de la obligacién concreta,
establecida en el articulo 171, apartado 1,
de ejecutar la sentencia del Tribunal de
Justicia, En segundo lugar, la imposicién de
sanciones pecuniarias tiene por objeto, en
opinion de la Comisién, bien inducir al
Estado miembro a cumplir con la primera
sentencia lo antes posible y, por ende, poner
fin a la infraccién principal, o bien reducir
la probabilidad de que dichas infracciones
vuelvan a repetirse. En tercer lugar, aunque
esta obligada a iniciar el procedimiento del
articulo 171, apartado 2, la Comisién dis-
fruta de una amplia facultad de apreciacion

11 ~ Comunicacion n° 97/C 63/02, apartado 4, citada en la
nota 9 supra.

con respecto a dos cuestiones esenciales: la
decision de iniciar un procedimiento ante el
Tribunal de Justicia y la determinacion del
«importe que considere adecuado a las
circunstancias para la suma tanto alzado
o la multa coercitiva».

20. En mi opinién, el articulo 171 tiene,
aun después de modificado, el mismo
caracter y la misma funcién que el
articulo 169, y debe interpretarse de
manera similar. Como explicaré, ello incide
en el valor juridico que debe atribuirse a
cualquier propuesta de suma a tanto alzado
o multa coercitiva efectuada por la Comi-
sibn en su recurso, tal como exige el
articulo 171, apartado 2, parrafo segundo.
Paso ahora a analizar esta cuestidn.

d) Alcance de la facultad de apreciacién del
Tribunal de Justicia respecto de la imposi-
cion de una sancién pecuniaria

21. En la vista del presente asunto, el
agente de la Comision sostuvo que el
Tribunal de Justicia tiene una competencia
limitada para controlar la apreciacién de la
Comision tanto por lo que respecta a la
cuestiéon de si debe imponerse o no una
sancién pecuniaria como por lo que res-
pecta a la modalidad y el importe de dicha
sancién. En apoyo de su tesis, se remitié a
la sentencia National Farmers’ Union y
otros 12 y a las conclusiones del Abogado
General Sr. Ruiz-Jarabo Colomer de 28
septiembre de 1999 en el asunto
C-387/97.13

12 — Sentencia de 5 de mayo de 1998 (C-157/96, Rec.
p. 1:2211),

13 — Citadas en la nota 6 supra.
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22. El caracter juridico de la suma a tanto
alzado o la multa coercitiva propuestas por
la Comisién debe deducirse, en mi opinion,
del lugar que ocupan en el sistema general
de los articulos 169 a 171, tal como he
intentado describirlos (puntos 10 a
16 supra).

23. Ha quedado perfectamente acreditado
que la carga de la prueba de cualquier
infraccién que impute a un Estado miem-
bro en el marco del articulo 169 recae
sobre la Comisién. Dicha Institucion debe
demostrar todos y cada uno de los aspectos
de su imputaciéon. No puede aceptarse
ninguna presuncién en contra del Estado
miembro demandado. 4

24. La carga de la prueba recae sobre la
Comisién tanto por lo que respecta a
cualquier incumplimiento de una sentencia
del Tribunal de Justicia, con arreglo al
articulo 171, apartado 1, del Tratado,
como por lo que respecta a cualquier otra
infraccion del Tratado. La creacién de una
nueva via procesal mediante la modifica-
cion del articulo 171, apartado 2, no afecta
a dicho principio. En todo caso, lo refuerza,
al obligar a la Comision a especificar, en su
dictamen motivado, en qué consiste exac-
tamente el incumplimiento imputado. No
existe ninguna razébn evidente para apar-
tarse de dicho principio en relacion con el
importe a tanto alzado o la multa coercitiva
que la Comisibn haya indicado y «que
considere adecuado a las circunstancias».

14 — Veéase, por ejemplo, la sentencia de 25 de mayo de 1982,
Comision/Paises Bajos (96/81, Rec. p. 1791), apartado 6.
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25. Por tanto, no creo que el Tribunal de
Justicia esté vinculado por las opiniones de
la Comisién a la hora de decidir si impone
0 no una sancién pecuniaria, de elegir la
modalidad de la sancién o de fijar su
importe. El tenor del articulo 171, apar-
tado 2, no contiene nada que justifique la
interpretacion restrictiva que propone la
Comision. Aunque el parrafo segundo de
dicha disposicién obliga a la Comision a
indicar «el importe que considere ade-
cuado», el parrafo tercero no hace ninguna
referencia al importe asi indicado. El Tri-
bunal de Justicia podrd, si estima que la
infraccién ha sido acreditada, «imponerle
el pago de una suma a tanto alzado o de
una multa coercitiva». Esta expresiéon no
limita la facultad de apreciacion jurisdic-
cional del Tribunal de Justicia y, en parti-
cular, no la limita al importe propuesto por
la Comision. A diferencia de lo que sucede,
por ejemplo, con el Titulo IV del Protocolo
sobre el Estatuto del Tribunal de Justicia de
la Comunidad Europea, que impone una
serie de restricciones materiales a la com-
petencia del Tribunal de Justicia para
conocer de los recursos de casacion contra
las sentencias del Tribunal de Primera
Instancia, el articulo 171, apartado 2, no
impone ninguna limitacién material de este
tipo a la competencia del Tribunal de
Justicia.

26. Tampoco creo que la interpretacion de
la Comision sea coherente con el sistema o
el objetivo generales de dicha disposicion.
Por el contrario, dado que lo que da lugar a
la obligacién de pago de una sancidn
pecuniaria es fundamentalmente el incum-
plimiento de una sentencia del Tribunal de
Justicia y no la mera infraccion principal
del Tratado, que dio lugar al primer recurso
por incumplimiento, es logico que sea el
Tribunal de Justicia, y no la Comision,
quien disfrute de una amplia facultad de
apreciacion para decidir sobre la imposi-
ci6n de una sancién pecuniaria. El hecho de
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que se imponga a la Comisién el deber de
proponer una cifra refleja, en particular, la
necesidad, no discutida por ninguna de las
partes y que, en principio, también yo
acepto, de que el Tribunal de Justicia tome
en cuenta la capacidad de pago del Estado
miembro, lo que requiere la apreciacién de
datos a los que debe suponerse que la
Comision tiene acceso.

27. La remisidn de la Comisién a la
sentencia National Farmers’ Union no me
parece pertinente. Es cierto que, en dicha
sentencia, el Tribunal de Justicia reconoci
que, en aquellas areas en las que la
Comision disfruta de una amplia facultad
de apreciacién, su poder de control de las
decisiones de la Comisién es limitado. 15
Sin embargo, la Comisién no tiene ninguna
capacidad de decisién en materia de san-
ciones pecuniarias con arreglo al
articulo 171. Su funcién se inscribe en el
marco de los litigios del articulo 171.
Dicha Instituciéon se limita a realizar una
propuesta para su consideracion por el
Tribunal de Justicia. Ademas, en el asunto
National Farmers’ Union la Decisién
impugnada de la Comision era una medida
de salvaguardia adoptada con base en
disposiciones legales redactadas en térmi-
nos muy generales y no la imposicién de
una sanciéon contra un Estado miembro
como la que aqui se propone.

28. Soy consciente de que mi colega el
Abogado General Sr. Ruiz-Jarabo Colomer
considera que el papel del Tribunal de
Justicia es en realidad analogo al que
desempefia en el ejercicio del control juris-
diccional de una decisién adoptada por una
institucién comunitaria que requiera la
evaluacion de una situacién compleja. 16

15 — Sentencia National Farmers’ Union, citada cn la nota
12 supra,
16 — Conclusiones citadas en la nota 6 supra, puntos 86 a 98.

Sin embargo, a mi juicio, la propuesta de la
Comisién constituye una etapa procesal e
incluso un requisito procesal esencial, en el
procedimiento establecido por el
articulo 171 del Tratado. En cambio, no
se trata de una materia a la que deban
aplicarse las normas relativas al control
jurisdiccional de los actos juridicos obliga-
torios, como tampoco lo es, por ejemplo, el
dictamen motivado de la Comisién en los
procedimientos por incumplimiento.

29. No creo que la interpretacion que he
propuesto reduzca la funcién de la Comi-
sion a la de un simple amicus curiae: la
Comisién mantiene su facultad de aprecia-
cién limitada con respecto a si procede
iniciar o no el procedimiento del
articulo 171 del Tratado y, a través de su
dictamen motivado, fija los pardmetros
materiales del incumplimiento que el Tri-
bunal de Justicia debe examinar. De este
modo, la Comisién ejerce, de hecho, el
poder de investigar las posibles infracciones
de la obligacién de ejecucidén de las senten-
cias del Tribunal de Justicia y de someterlas
a éste. Sin embargo, no consigo ver nada en
las disposiciones pertinentes que justifique
la elevacion de la Comisién, por lo que
respecta a la determinacién de una multa
coercitiva, de la condicidon de parte en
dicho procedimiento a una condicién pro-
xima a la de un tribunal de primera
instancia.

30. Tampoco estoy de acuerdo con que
apreciaciones de oportunidad politica influ-
yan o deban influir necesariamente en las
decisiones relativas a la imposiciéon de una
sancion o la determinacién de su cuantia, ni
con que trasladar al Tribunal de Justicia el
poder de tomar esta decisién en Gltima
instancia equivaldria a transferir la funcién
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de efectuar dichas apreciaciones politicas a
los érganos jurisdiccionales de la Comuni-
dad. También en este caso, las tesis diver-
gentes del Abogado General Sr. Ruiz-Ja-
rabo Colomer a este respecto merecen una
cuidadosa consideracién. Sin embargo,
estimo que dichas apreciaciones pueden
ser legitimamente efectuadas por una insti-
tucién politica que actGe «en interés gene-
ral de la comunidad» en una fase anterior
del procedimiento. Una vez que la Comi-
sion ha ejercido su facultad discrecional por
lo que respecta al inicio del procedimiento,
la cuestibn del supuesto incumplimiento
por parte del Estado miembro de una
sentencia anterior del Tribunal de Justicia
queda sometida a un procedimiento esen-
cialmente jurisdiccional, en el marco del
cual las consideraciones politicas carecen
de relevancia. En tales procedimientos, al
pronunciarse sobre la imposicion de una
sancién por el incumplimiento de una
obligacién legal el Tribunal de Justicia
ejerce una parte integrante de la funcién
jurisdiccional. A mi entender, el hecho de
que la Comisioén tan solo esté obligada a
manifestar su postura respecto de la cues-
tibn de la imposicion de una sancion
cuando inicia el procedimiento ante el
Tribunal de Justicia y que en dichos casos
no pueda abstenerse de proponer una
sancién pecuniaria estd destinado a todas
luces a sustraer esta cuestién concreta del
ambito politico. En consecuencia, la Comi-
sién obrd acertadamente en el presente caso
al limitarse simplemente, en la fase del
dictamen motivado, a mencionar la posibi-
lidad de una sancién pecuniaria de una
cuantia sin especificar.

31. A mi juicio, la adopcién por parte de
los autores del Tratado de un mecanismo
novedoso de presién a los Estados miem-
bros para que cumplan las obligaciones que
les incumben en virtud del Tratado preten-
dia superar las modalidades de sancion
anteriormente existentes, cuya imposicion
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depende efectivamente de consideraciones
politicas. En particular, los autores del
Tratado no siguieron el ejemplo establecido
hace ya casi medio siglo por el articulo 88
del Tratado CECA (actualmente articu-
lo 88 CA), que permite a la propia Comi-
sibn actuar contra las infracciones de dicho
Tratado bien suspendiendo el pago de las
sumas adeudadas al Estado miembro
infractor, o bien adoptando o autorizando
la adopcién de otras medidas que constitu-
yan una excepcion al articulo 4 del Tratado
CECA (actualmente articulo 4 CA). El
recurso a esta disposicién requiere la apro-
bacién del Consejo por una mayoria de dos
tercios; de hecho nunca ha sido aplicada. Si
bien la Comisién es claramente indepen-
diente de los Estados miembros en relacion
con éste y otros aspectos, admitir que el
ejercicio de su facultad para proponer una
sancion deba ser objeto finicamente de un
control jurisdiccional marginal me parece
correr el riesgo inverso al sefialado por mi
docto colega, es decir, el de transferir una
competencia jurisdiccional al poder ejecu-
tivo. Ademas, la tesis defendida por la
Comision en el presente asunto va bastante
mas alla de la expresada en sus Comunica-
ciones sobre la aplicacion del articulo 171,
en las que se limita a reclamar el poder de
«pronunciarse sobre la imposicién de una
suma a tanto alzado o de la multa coerci-
tiva por un importe determinado».1” Ade-
mas, ello equivaldria casi a reconocer que
la propia Comisién determina el importe de
la suma a tanto alzado o la multa coerci-
tiva, solucién rechazada por los autores del
Tratado de la Unién Europea.

32. En varios pasajes de sus conclusiones,
el Abogado General Sr. Ruiz-Jarabo Colo-
mer subrayd, con bastante razon, la impor-
tancia de los derechos de defensa del

17 — Comunicacién n® 96/C 242/07, apartado 1.
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Estado miembro interesado.8 Sin
embargo, mi opinidn es que el procedi-
miento establecido en el articulo 171, apar-
tado 2, del Tratado ya establece las garan-
tias necesarias. El Estado miembro debe
tener la oportunidad de presentar sus
observaciones sobre la cuestidon material
del incumplimiento antes de que se emita el
dictamen motivado y puede volver a cues-
tionar en la fase contenciosa la postura de
la Comisién tanto sobre esta cuestién
principal como sobre el caracter apropiado
de la multa coercitiva propuesta. Un Estado
miembro quedaria privado de una parte
esencial de sus derechos como demandado
en los procedimientos por incumplimiento
si no se le otorgara el mismo margen para
criticar las consecuencias econdmicas de
cualquier eventual sentencia adversa en la
misma medida en que puede hacerlo por lo
que respecta a la cuestién del incumpli-
miento. A la hora de decidir si impone o no
una sancion y, en su caso, su importe, el
Tribunal de Justicia debe disponer tanto de
las tesis de la Comisién como de los
contraargumentos, en su caso, del Estado
miembro demandado. No me parece que
otorgar a la Comision el derecho bisica-
mente incuestionable de determinar la
modalidad y el importe de la sancién
pecuniaria respetaria adecuadamente los
derechos de defensa del Estado miembro
interesado,

33. Esto no quiere decir que, a la hora de
decidir sobre la imposicion de una sancién
pecuniaria y sobre su importe, el Tribunal
de Justicia no tenga en cuenta las opiniones
de la Comisién o incluso las del Estado
miembro demandado. Corresponde a la
Comision velar por la ejecucion por parte
de los Estados miembros de las sentencias
del Tribunal de Justicia relativas a infrac-

18 — Citadas_en la nota 6 supra, véanse, por cjemplo, los
puntos 31, 42 y 91.

ciones y demostrar la existencia v el alcance
de un incumplimiento. La Comisién tam-
bién puede orientar al Tribunal de Justicia,
tal como propuso el Abogado General
Sr. Ruiz-Jarabo Colomer,1° para asegu-
rarse de que, en sus resoluciones relativas
a la imposicién de sanciones pecuniarias,
éste respeta el principio de igualdad de
trato.

e) La declaracion de la existencia de una
infraccidén del articulo 171, apartado 1, del
Tratado y el periodo en relacion con el cual
puede imponerse una multa coercitiva

34. Hay otras dos cuestiones preliminares
que merecen ser examinadas aqui: la deter-
minacion del momento en el que se demues-
tra la existencia de la infraccion del
articulo 171, apartado 1, y el periodo a
considerar para el pago de una multa
coercitiva. La obligacion de ejecutar una
sentencia declarativa de una infraccién surte
efecto a partir de la fecha en la que se dicta
dicha sentencia?® y la duracién de la infrac-
cidn, con arreglo al articulo 171, apartado 2,
empieza a contar a partir de dicha fecha. Sin
embargo, esta disposicidn otorga a los Esta-
dos miembros un periodo de gracia, hasta la
expiracion del plazo de ejecucion establecido
en el dictamen motivado, antes de que la
Comision pueda declarar que efectivamente
el Estado miembro estd infringiendo su
obligacion de ejecutar la sentencia. Esta fecha
constituye asimismo el inicio de cualquier
perfodo en relacién con el cual pueda
imponerse una multa coercitiva; aunque la
infraccion del articulo 171, apartado 1,
existe a partir de la fecha en que se dictd la

19 — Conclusiones citadas en la nota 6 supra, punto 97,

20 — Sentencia de 13 de julio de 1988, Comision/Francia
(169/87, Rec. p. 4093), apartado 14,
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primera sentencia, me parece que el
articulo 171, apartado 2, debe interpretarse
en el sentido de que significa que tan sblo
puede imponerse una multa coercitiva en
relacion con el periodo transcurrido desde
que la Comisién declard la existencia de la
infraccién. No cabe duda de que, al determi-
nar el importe de cualquier sancion pecunia-
ria, el Tribunal de Justicia puede tener en
cuenta cualquier hecho posterior a la fecha
de expiraciébn del plazo establecido en el
dictamen motivado que haya sido puesto en
su conocimiento con suficiente antelacion.

35. Cabria sostener que la multa coercitiva
sdlo puede aplicarse al perfodo compren-
dido entre la fecha de expiracioén del plazo
de ejecucion sefialado en el dictamen moti-
vado y la sentencia del Tribunal de Justicia
en el procedimiento del articulo 171, apar-
tado 2, del Tratado teniendo en cuenta que
este altimo no puede considerar que la
infracciébn vaya a continuar en el futuro.
Pero yo no me adheriria a esta ‘tesis. En
primer lugar, la imposicién de una sancién
pecuniaria de este tipo, que de hecho
(aunque no necesariamente de Derecho)
serfa una suma a tanto alzado en la medida
en que su importe podria calcularse con
precision en la fecha de la segunda senten-
cia, no serviria para persuadir a un Estado
miembro de que ejecute la primera senten-
cia por incumplimiento, ya que el riesgo de
tener que afrontar una sancién pecuniaria
se limitaria al periodo anterior a la segunda
sentencia del Tribunal de Justicia. Al
facultar al Tribunal de Justicia para impo-
ner una multa coercitiva como alternativa a
una suma a tanto alzado, el articulo 171,
apartado 2, le permite imponer una san-
cidn pecuniaria para el futuro, a no ser que
el Estado miembro pueda demostrar al
Tribunal de Justicia, en su momento, que
ha ejecutado la primera sentencia.

36. En el presente procedimiento, la Comi-
sibn propuso que el Tribunal de Justicia
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impusiera una multa coercitiva tinicamente
para el futuro, es decir, aplicable durante el
periodo comprendido entre la fecha de
notificacién de la sentencia en el presente
procedimiento y la fecha de cesacion de la
infraccién, sin indicar de qué modo y quién
debia adoptar la decisién mediante la que se
determine esta filtima fecha. A falta de
indicacién expresa alguna en el articulo 171,
considero que la fecha de cesacién del
incumplimiento de la sentencia en el primer
procedimiento por incumplimiento debe ser
determinada por la Comisidén, como corola-
rio de su facultad primigenia para declarar la
existencia de dicho incumplimiento. En su
auto Comisién/Francia, el Tribunal de Justi-
cia basdé su conclusién segiin la cual
«incumbe a la Comisién velar [...] por la
ejecucion, por parte de los Estados miem-
bros, de la sentencias dictadas por el Tribunal
de Justicia» 1 en el articulo 155 del Tratado
CEE (actualmente articulo 211 CE), y, a mi
juicio, el poder de la Comisién para decidir
que se ha procedido a la ejecucién de la
sentencia puede basarse en esa misma dispo-
sicion.

37.En la medida en que tendria efectos
juridicos en la situacion del Estado miem-
bro interesado, una decisibn mediante la
que la Comisién se negara a reconocer que
se ha llevado a cabo la ejecucién de la
sentencia podria, en principio, ser impug-
nada mediante un recurso de anulacidn
ordinario. El hecho de reconocer que la
Comisidn tiene dicho poder, que el Tratado
no le otorga expresamente, no deberia
llevar a pensar que dicha Institucién pueda
modificar de algfin modo una decision del
Tribunal de Justicia; puesto que la imposi-
cién de una multa coercitiva por parte del
Tribunal de Justicia depende del manteni-
miento de una situacion de hecho y de
Derecho determinada, la decisibn de la

21 — Auto de 28 de marzo de 1980 (asuntos acumula-
dos 24/80 R y 97/80 R, Rec. p. 1319), apartado 11.
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Comisién mediante la que se reconoce la
cesacion del incumplimiento no es mas que
una apreciacién de hecho en el sentido de
que la situacion ha cambiado. Dicha deci-
sibn deberia adoptarse basindose en los
mismos criterios que prevalecen cuando la
Comisién decide si debe emitir o no un
dictamen motivado con arreglo al
articulo 171, apartado 2, parrafo primero.
Debido a que el objetivo de la imposicién
de una multa coercitiva consiste en asegu-
rar la plena ejecucion de la primera sen-
tencia, no considero que la Comisién esté
facultada, por ejemplo, para reducir el
importe de una multa coercitiva impuesta
por el Tribunal de Justicia con el fin de
tener en cuenta una ejecucidén parcial
invocada por el Estado miembro.

f) Criterios para la eleccién de la modali-
dad de una sancién pecuniaria y la deter-
minacion del importe de la misma

38. El articulo 171 distingue entre dos
categorias de sanciones pecuniarias, la
suma a tanto alzado y la multa coercitiva,
sin proporcionar ninguna indicacién sobre
los criterios para elegir una u otra. Se trata
de una distincién familiar en el Derecho
comunitario, especialmente en el ambito
del Derecho de la competencia: asi, los
articulos 15 y 16 del Reglamento n°® 17 del
Consejo, de 6 de febrero de 1962,22 facul-
tan a la Comisién para imponer multas y
multas coercitivas a las empresas por
infracciones de los articulos 85 y 86 del
Tratado CE (actualmente articulos 81 CE y
82 CE) y por infracciones procesales en este
ambito. Aunque las circunstancias en que
dichas disposiciones pueden aplicarse difie-
ren bastante de las que concurren en los
procedimientos con arreglo al articulo 171,
apartado 2, es razonable suponer que los

22 — Primer Reglamento de aplicacién de los articulos 85 y 86
del Tratado (DO 1962, 13, p. 204; EE 08/01, p. 22).

autores del Tratado de la Unién Europea se-
inspiraron en este dmbito del Derecho al
establecer dicha distincién. Fuera asi o no,
la imposicion de una multa coercitiva es la
medida mas idénea que puede tomar el
Tribunal de Justicia para hacer frente a un
incumplimiento continuado por parte de un
Estado miembro de una sentencia mediante
la que se declara que dicho Estado infringié
las obligaciones que le incumben en virtud
del Tratado. Estoy de acuerdo con la
postura expresada por la Comisidén en su
Comunicacién n° 96/C 242/07 segiin la
cual dicha sancién contribuiria a asegurar
el cumplimiento lo mas rapidamente posi-
ble. 23 Por otro lado, la imposicién de una
suma a tanto alzado puede resultar mas
adecuada en el caso de que el Estado
miembro haya ejecutado la sentencia por
incumplimiento original después de haberse
iniciado ante el Tribunal de Justicia el
procedimiento con arreglo al articulo 171,
pero antes de dictarse la sentencia en el
mismo, y cuando el Tribunal de Justicia
considere que dicha multa serfa dtil, por
ejemplo, para compensar una disminucién
de los recursos propios de la Comunidad
derivada de la accién u omisién ilegal del
Estado miembro o como medio de disua-
sibn para otros casos de incumplimiento.

39. La Comisién basa su estimacién del
importe de la multa coercitiva en la grave-
dad de la infraccién principal, su duracién
y el efecto disuasorio de la sancién. Tanto
la iniciativa de proponer criterios generales
de conocimiento pfblico para el calculo del
importe de una multa coercitiva como los
propios criterios generales establecidos en
la Comunicacién n° 97/C 63/02 de la
Comision 24 me parecen, a primera vista y
ante la inexistencia de cualquier critica

23 — Citada en la nota 9 supra, apartado 4.
24 — Citada en la nota 9 supra.
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convincente en el presente caso, inobje-
tables. No obstante, no me convence el
criterio especifico utilizado por la Comi-
sion para estimar la capacidad de pago de
un Estado miembro. El factor # se calcula
como la raiz cuadrada del producto del PIB
del Estado miembro infractor dividido por
el del Estado miembro mas pequeiio, por
un lado, y el nimero de votos de que
dispone dicho Estado miembro en las
votaciones por mayoria cualificada en el
Consejo, dividido por el nimero de votos
de que dispone el Estado miembro més
pequefio, por otro.2’ De hecho, lo que se
hace para obtener su factor »# es multiplicar
una cifra representativa del PIB relativo de
los Estados miembros infractores por una
cifra representativa de su poder de voto
relativo en el Consejo, con el fin de obtener
la media geométrica de los dos elementos.

40. Mientras que el PIB relativo de un
Estado miembro es sin lugar a dudas una
consideracion pertinente para determinar su
capacidad de pago, la Comisién no ha
conseguido demostrar la pertinencia del
poder de voto relativo en el Consejo del
Estado miembro infractor. Esta Gltima cifra
es el resultado de un acuerdo politico que, en
la practica, se renegocia cada vez que se
admiten nuevos Estados miembros en la
Comunidad y, actualmente, en la Unién. 26
Sean cuales sean los factores tomados en
consideracién para determinar el nimero de
votos de que dispone un Estado miembro en
el Consejo, no hay nada en el Tratado,
especialmente en las cifras establecidas en el
articulo 148, apartado 2, del Tratado CE
(actualmente articulo 205 CE, apartado 2),

25 — Véase la nota 12 de la Comunicaciéon n® 97/C 63/02,
citada en la nota 9 supra.

26 — Véase el Protocolo sobre las Instituciones en la Perspectiva
de la Ampliacién de la Unién Europea anejo al Tratado de
la Unién Europea y a los Tratados constitutivos de las tres
Comunidades, adoptado junto con el Tratado de Amster-
dam (DO 1997, C 340, p. 111).
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que indique que dicha determinacién guarda
relacién alguna con la capacidad de los
Estados miembros para pagar el importe de
las multas coercitivas que se les impongan. 27
Asi lo ilustra el hecho de que, a estos efectos,
todos los Estados miembros menos dos
{Espafia y Luxemburgo) sean agrupados en
categorias, independientemente de las dife-
rencias existentes dentro de cada categoria
por lo que respecta a su capacidad para hacer
frente a las sanciones pecuniarias, que pue-
den ser considerables. Si el factor referido al
poder de voto relativo no es pertinente para
la capacidad de pago de un Estado miembro,
de ello se desprende que el factor # no es una
base apropiada para estimar el importe de
una multa coercitiva.

41. Al ser preguntado sobre esta cuestién
en la vista, el agente de [a Comisién adujo
que el poder de voto relativo de un Estado
miembro era un criterio objetivo que refle-
jaba la importancia de cada Estado miem-
bro en el proceso de toma de decisiones.
Esto tiende a pasar por alto el hecho de que
no todas las obligaciones impuestas a los
Estados miembros son adoptadas por el
Consejo por mayoria cualificada. Llevado a
sus Gltimas consecuencias ldgicas, el factor
del voto relativo deberia ser 1 para todos
los Estados miembros cuando la infraccién
principal se refiera a disposiciones del
Tratado o disposiciones adoptadas por el
Consejo por unanimidad o 0 cuando la
obligacién principal resulte de normas
adoptada por la Comisién, y deberia ser
reducido a la mitad para todos los Estados
miembros cuando la legislacion que impone
la obligacién fuera adoptada por el Consejo
y el Parlamento Europeo con arreglo al
procedimiento de codecision.

27 — Mi colega el Abogado General Sr. Ruiz-Jarabo Colomer
también alberga algunas dudas sobre este particular:
véanse las conclusiones citadas en la nota 6 supra,
punto 112, nota 40.



COMISION / GRECIA

42. La exclusion del factor referido al
poder de voto relativo dejaria el PIB
relativo como el tinico marco de referencia
para tener en cuenta la capacidad de pago
de un Estado miembro. De ello no se
desprende que todas las demias considera-
ciones deban excluirse. La Comision siem-
pre puede revisar su método de calculo de
cara al futuro. En este contexto, parece ftil
referirse a las disposiciones del Reglamento
(CE) n°® 1467/97 del Consejo, de 7 de julio
de 1997, relativo a la aceleracién y clarifi-
cacién del procedimiento de déficit exce-
sivo. 28 Dicho Reglamento contiene, entre
otras, disposiciones de aplicacion del
articulo 104 C, apartado 11, del Tratado
CE (actualmente articulo 104 CE, apar-
tado 11), que faculta al Consejo, si bien
sblo en circunstancias muy concretas, para
imponer multas a un Estado miembro que
haya incumplido una decisién mediante la
cual se indican medidas para reducir su
déficit pablico excesivo. El articulo 12 del
Reglamento exige a un Estado miembro
infractor efectuar un depésito que abarque
«un componente fijo igual al 0,2 % del PIB
y un componente variable igual a la décima
parte de la diferencia entre el déficit,
expresado en porcentaje del PIB del afio
anterior, y el valor de referencia del 3 % del
PIB», hasta un limite maximo del 0,5 % del
PIB. El depdsito puede convertirse en multa
si el Estado miembro no corrige su déficit
en el plazo de dos aiios.

43. Independientemente de que este Tribu-
nal de Justicia comparta o no mi escepti-
cismo con respecto al factor #, concuerdo
plenamente con la Comisién en que el
importe de cualquier sancidon pecuniaria
impuesta a un Estado miembro debe tener
en cuenta tanto la gravedad de la infraccién
principal (de la cual, en mi opinién, la

28 — DO L 209, p. 6.

duracién no es mas que un aspecto) como
la exigencia de que la sancién tenga un
efecto disuasorio suficiente. Lo primero
refleja el principio de igualdad de trato,
tan fundamental en el ordenamiento juri-
dico comunitario, que exige tratar del
mismo modo situaciones iguales y de modo
diferente situaciones diferentes.?® Por
tanto, seria incorrecto tratar con la misma
severidad, por ejemplo, una infraccién
derivada de una aplicacién errénea de
buena fe de una norma eventualmente
ambigua del Derecho comunitario y otra
derivada de una infraccién deliberada y
flagrante de una norma perfectamente
definida. 30 El mismo principio justificaria
que el Tribunal de Justicia debiera tener en
cuenta normalmente3! la capacidad de un
Estado miembro para pagar una sancién
pecuniaria al determinar el importe de la
misma. La exigencia de que la sancién
tenga un efecto disuasorio suficiente es
inherente al hecho mismo de que se con-
fiera al Tribunal de Justicia la facultad de
imponer sanciones pecuniarias, y a la
necesidad de que el articulo 171, apar-
tado 2, tenga un efecto fitil. Confrontado
con una falta similar de precision en la
definicién de las sanciones requeridas para
dotar de eficacia a la Directiva 76/207/CEE
del Consejo, de 9 de febrero de 1976,
relativa a la aplicacién del principio de
igualdad de trato entre hombres y mujeres
en lo que se refiere al acceso al empleo, a la
formacién y a la promocién profesionales,
y a las condiciones de trabajo, 32 el Tribu-
nal declard, en la sentencia Von Colson y
Kamann, que los Estados miembros deben
asegurarse de «la eficacia [y el] efecto

29 — Véase, por cjemplo, fa formulacion utilizada en la seoten-
cia de 13 de diciembre de 1984, Sermide (106/83, Rec.
p. 4209), apartado 28.

30 — Véase la Comunicacién n°® 97/C 63/02, citada en la nota
9 supra, apartado 3.1.1.

31 — Cuando una multa coercitiva sea impuesta con objeto de
compensar una disminucion de los recursos propios de fa
Comunidad, el importe de Ia misma deberia reflejar ¢l
importe de dicha disminucion.

32— DO L 39, p. 40; EE 05/02, p. 70.
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disuasorio» de una sancion de este tipo. 33
A mi juicio, las mismas exigencias pueden
aplicarse a las sanciones que el Tribunal de
Justicia impone con arreglo al articulo 171,
apartado 2. En mi opinion, el importe de
cualquier sancién pecuniaria debe atenerse
asimismo al principio de proporcionalidad,
tal como aparece formulado en el articu-
lo 3 B, parrafo tercero, del Tratado CE
(actualmente articulo 5 CE, parrafo ter-
cero), seghn el cual «ninguna accién de la
Comunidad excedera de lo necesario para
alcanzar los objetivos del presente Tra-
tado».

g) Aplicacién en el caso de autos

44, Las dudas que he expresado en el
apartado anterior con respecto a los crite-
rios de la Comisiébn para determinar el
importe de la multa coercitiva que propone
imponer a la Repfiblica Helénica no afectan
a la cuestién de si el Tribunal de Justicia
debe imponer o0 no una multa coercitiva én
el presente caso. Para empezar, como queda
explicado, opino que el Tribunal de Justicia
no estd vinculado por la propuesta de la
Comision, y por lo tanto ningn error de
Derecho o de apreciaciéon de la Comisién
afectaria a la decision del Tribunal de
Justicia. En segundo lugar, si bien efectiva-
mente ha cuestionado la evaluacién que
hace la Comisién sobre la gravedad y la
duracion del incumplimiento, la Repaiblica
Helénica no ha pretendido sostener que la

33 — Sentencia de 10 de abril de 1984 (14/83, Rec. p. 1891),
apartado 28; véanse asimismo las conclusiones de la
Abogada General Sra. Rozés (Rec. pp. 1917 a 1919),
puntos 3 y 4.
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sancidn pecuniaria propuesta tuviera ina-
decuadamente en cuenta su capacidad de

pago.

45, Ya he expresado mi opinidén segin la
cual las propuestas de la Comisién por lo
que respecta a las sanciones pecuniarias
deben tratarse como propuestas de una de
las partes en un procedimiento jurisdiccio-
nal, sujetas a la carga de la prueba normal,
pero también al derecho del Estado miem-
bro demandado a cuestionarlas y, en altima
instancia, al ejercicio de la potestad juris-
diccional del Tribunal de Justicia. En la
mayoria de los casos, esto significara que,
cuando una de las partes, la Comision,
formule argumentos convincentes y creibles
que no sean discutidos por la otra parte, el
Estado miembro, éstos serdn aceptados por
el Tribunal de Justicia. Sin embargo, tres
elementos concurrentes en el presente pro-
cedimiento me llevan a proponer un enfo-
que diferente por lo que respecta al ele-
mento de los derechos de voto. En primer
lugar, éste es sblo el segundo asunto
sometido al Tribunal de Justicia con arreglo
al nuevo procedimiento. En el momento de
escribir las presentes conclusiones, el Tri-
bunal atin no ha dictado sentencia en el
primero de ellos. Es importante establecer
directrices claras para futuros asuntos, en la
medida en que ello sea posible en el marco
del presente procedimiento. En segundo
lugar, la inclusién del elemento del poder de
voto relativo plantea una importante cues-
tibn de principio que, en mi opinién, no
deberia ignorarse. En tercer lugar, a pri-
mera vista parece que ningin Estado
miembro estarfa interesado en discutir la
inclusién de dicho elemento. En el caso de
todos los Estados miembros, salvo Luxem-
burgo, que ha sido tomado como punto de
referencia, su inclusién tendrid por efecto
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reducir el importe de la sancién pecuniaria
propuesta. 34 En el caso de Luxemburgo, el
factor 7 es neutral. A este respecto, parece
suscitar dudas sobre la igualdad de trato
entre los Estados miembros.

46. La Repiblica Helénica no ha negado
que incumplié la sentencia dictada en el
procedimiento por incumplimiento origi-
nal. Al margen de la cuestién de la admi-
sibilidad que se ha abordado antes, la finica
alegacién formulada en su defensa es que
algunas profesiones ya estan reguladas y
que la firma de un proyecto de Decreto
presidencial es inminente, los mismos argu-
mentos que invocd ya sin éxito en el asunto
original. En la vista, la Reptiblica Helénica
sostuvo que contaba con un sistema muy
avanzado para el reconocimiento de titulos
otorgados por centros educativos extranje-
ros; simultdneamente, informé al Tribunal
de Justicia de que, durante el periodo de
veintidés meses anterior a octubre de 1999,
la autoridad administrativa competente
habia desestimado una tercera parte de las
12.000 solicitudes que le habian sido
presentadas. Ninguno de estos hechos,
aun cuando fueran probados, seria sufi-
ciente para demostrar que la Repiiblica
Helénica ha ejecutado la sentencia en el
asunto original y, ademas, la Repiblica
Helénica admite expresamente que no ha
completado la adaptacién del ordena-
miento juridico helénico a la Directiva.

34 — Asi, por ejemplo, la aplicacién del factor # reduce ¢l
cocficiente de capacidad de pago de Alemania de aproxi-
madamente 140 a 26,4,

47. Estoy de acuerdo con la Comisién en
que una multa coercitiva es la sancién
pecuniaria apropiada en el presente caso,
en que la infraccién principal que dio lugar
a la sentencia en el primer procedimiento
por incumplimiento es una infraccién grave
y en que la duracidn del incumplimiento ha
sido suficientemente larga como para tener
su reflejo en el importe de la multa
coercitiva. Sin embargo, me causa una
cierta perplejidad que la Comisién afirme
que tomd en cuenta todas las medidas
adoptadas por las autoridades helénicas
para abordar este problema, cuando nin-
guna de las partes ha mostrado, por citar al
agente de la Comision en la vista del asunto
C-387/97, ni la sombra del menor atisbo de
un principio de solucién con respecto a la
sentencia inicial. El hecho de que el Estado
miembro no haya emprendido ninguna
accidén concreta para cumplir una sentencia
mediante la que se declara un incumpli-
miento debe considerarse como una cir-
cunstancia agravante.

48. A falta de cualquier otra indicacion en
el Tratado o de cualquier prictica estable-
cida a este respecto, propongo que el
Tribunal de Justicia adopte las cifras de la
Comisién en el presente caso por lo que
respecta al tanto alzado de base uniforme y
a los coeficientes de gravedad y de dura-
cién. Sin embargo, por las razones ante-
riormente expuestas no considero que el
poder de voto de un Estado miembro en el
Consejo sea un factor pertinente para
determinar su capacidad de pago, por lo
que propongo que se adopte en su lugar
simplemente la cifra de su PIB compara-
tivo. En el caso de la Repiiblica Helénica,
eliminando de la férmula utilizada por la
Comision el factor # se obtendria una
capacidad de pago de 6,724, lo que se
traduce en una multa coercitiva de
67,240 euros diarios. Soy consciente de
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que esta cifra es bastante maés alta que la
propuesta por la Comision. Sin embargo,
no me parece que la cifra aumentada que he
propuesto sea tan superior a la de la
Comisién como para afectar los derechos
de defensa de la Repablica Helénica o para
infringir el principio de proporcionalidad a
que me he referido antes. A efectos de la
imposicion de sanciones pecuniarias con
arreglo al articulo 171 del Tratado, consi-
dero que el Tribunal de Justicia goza de una
competencia ilimitada con arreglo al
articulo 172 del Tratado CE (actualmente
articulo 229 CE). Aunque no se trate de un
elemento determinante en si mismo, cabria
afiadir que no existe ninguna prueba que
demuestre que la Repfiblica Helénica
quedd suficientemente disuadida por la
cifra de 41.000 euros diarios propuesta
por la Comisién al interponer su recurso

1l Conclusién

en mayo de 1998 como para emprender
alguna accion eficaz para ejecutar la pri-
mera sentencia por incumplimiento, aun-
que sblo fuera parcialmente, en los dieci-
siete meses que transcurrieron hasta la
vista.

h) Costas

49, Por haber sido desestimados los moti-
vos formulados por la Reptiblica Helénica y
haberlo solicitado la Comisidon, propongo
al Tribunal de Justicia que condene en
costas al Estado miembro demandado.

50. Habida cuenta de las consideraciones precedentes, propongo al Tribunal de

Justicia que:

— Declare que, al no haber adoptado las medidas necesarias para cumplir la
sentencia del Tribunal de Justicia de 23 de marzo de 1995, Comision/Grecia
(C-365/93), la Reptblica Helénica ha incumplido las obligaciones que le
incumben con arreglo al articulo 171, apartado 1, del Tratado CE (actual-

mente articulo 228 CE, apartado 1).
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— Condene a la Reptiblica Helénica a pagar a la Comisién una multa coercitiva
de 67.240 euros diarios hasta que haya adoptado las medidas necesarias.

— Condene en costas a la Repfiblica Helénica.
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