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I — Sagsfremstilling og skriftveksling

Sagsegeren, som er statsborger i Forbunds-
republikken Tyskland, blev fodt i 1953 i ITta-
lien, hvor han har boet siden 1959.

Den 27. oktober 1975 tiltridte han en stil-
ling som midlertidigt ansat ved Det Fzlles
Forskningscenter i Ispra, hvor han er be-
skeeftiget i bogholderiet.

P4 tidspunktet for hans ans=ttelse indeholdt
vedtegten for tjenestemznd ved De Euro-
pxiske Fellesskaber (herefter benzvnt »ved-
tegten«) kun regler om udlandstilleg, hvis
tildeling er baseret principalt pi den faktiske
@ndring af bopal og subsidizrt pi statsbor-
gerskab.

Senere blev der ved artikel 21 i Ridets for-
ordning (Euratom, EKSF, EJF) nr. 912/78
af 2. maj 1978 om ®ndring af vedtxgten for
tjenestemznd i De Europziske Fzllesskaber
samt anszttelsesvilkirene for de ovrige an-
satte i fzllesskaberne tilfejet felgende til ar-
tikel 4 i bilag VII il vedtzegten:

»2. Den tjenestemand, der ikke har eller
har haft statsborgerskab i den stat, pi hvis
omride hans tjenestested er beliggende, og
som ikke opfylder de i stk. 1 anferte betin-
gelser, har ret til et szrligt udlandstilleg
svarende til en fjerdedel af udlandstilleg-
get.«

* Processprog: Italiensk.
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P4 dagen for bekendtgerelsen af denne @n-
dring 1 De Europeiske Fellesskabers Tidende
(EFT' L 119 af 35.1978, s. 1) offent-
liggjorde generaldirektoren for Personale og
Administration Infor-Rapide nr. 78, hvorved
tjenestemandene og de ovrige ansatte ved
De Europziske Fellesskaber blev oplyst om
indferelsen af det n=zvnte tilleg.

Denne orientering blev efterfulgt af udsen-
delsen af en ny information i Meddelelser
fra Administrationen »Spécial Commission
af 29. maj 1978«, hvorved det pigzldende
personale i Kommissionen, herunder perso-
nalet ved Det Falles Forskningscenter, blev
opfordret til at indsende en skriftlig anseg-
ning til deres pigzldende administration om
i givet fald at f3 udbetalt det sarlige ud-
landstillzeg.

Den 12. marts 1985 indgav sagsegeren en
ansegning til chefen for kontoret for »for-
valtningsmeassige og ekonomiske rettighe-
der« om at fi bevilget det nzvnte tilleg i
henhold til artikel 4, stk. 2, i bilag VII til
vedtegten.

Efter at sagsegeren havde konstateret, at
han ifelge sin lenseddel for september 1985
kun havde modtaget det sazrlige udlandstil-
lzzg med tilbagevirkende kraft fra marts
1985, det vil sige med virkning fra tidspunk-
tet for indgivelsen af hans ansegning, ind-
bragte han den 9. december 1985 en klage i
henhold til vedtzgtens artikel 90, stk. 2.
Han gjorde gzldende, at det szrlige ud-
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landstilleg burde vere tildelt ham med ul-
bagevirkende kraft fra den 4. maj 1978, pa
hvilken dato Raidets ovennzvnte zndring
tradte i kraft.

Den 1. april 1986 afviste anszutelsesmyndig-
heden klagen under henvisning til, at indfe-
relsen af det szrlige udlandstilleg var be-
kendtgjort for det personale, som var tjene-
stegorende i Ispra 1 1978, at sagsegeren des-
uden pa det pigzldende tidspunkt havde
modtaget et eksemplar pa sit modersmil af
Radets ovennavnie forordning, men forst
den 12. marts 1985 havde indgivet ansog-
ning til den personaleafdeling, hvorunder
han herte, og ikke engang da havde oplyst,
at han opfyldte betingelserne for at fa uldelt
det szrlige udlandstilleg, og ikke havde ve-
ret fraverende fra arbejdet pa grund af tje-
nestefrihed. Ans=zttelsesmyndigheden under-
stregede, at det forhold, at sagsegeren forst
for sent fik kendskab til vedtegtszndringen,
kun kunne bero p4 manglende opmarksom-

hed fra hans side.

Som felge af denne afvisning anlagde sagse-
geren nerverende sag den 1. juli 1985.

Skriftvekslingen er forlebet forskriftsmas-
sigt. Domstolen har pi grundlag af retsme-
derapporten og efter hering af general-
advokaten besluttet at indlede den mundt-
lige forhandling uden forudgiende bevisfe-
relse.

Il — Parternes pistande
Sagsageren har nedlagt felgende pastande:

1) det fastslis, at sagsegeren har krav pa
det szrlige udlandstilleg med virkning
fra den 4. maj 1978;

2) anszttelsesmyndighedens beslutning om
ikke at ville udbetale det skyldige beleb i
tidsrummet frem til februar 1985 annul-
leres;

3) sagsogte demmes til at betale sagens om-
kostninger.

Sagsagte har nedlagt felgende pastande:

1) segsmilet afvises;

2) subsidizrt: frifindelse;

3) der wrffes afgerelse om sagsomkostnin-
gerne i overensstemmelse med procesre-
glementet.

III — Parternes anbringender og argumen-
ter

A — Formaliteten

Kommissionen har pastiet sagen afvist i hen-
hold til artikel 91 i Domstolens procesregle-
ment og henvist til, at sagsegerens klage var
indgivet for sent.

Den ger gzldende, at akterne indeholdende
klagepunkter imod sagsegeren i den aktuelle
sag er i hvert enkelt af de afslag, som ma-
ned efter mined er kommet til uduryk i hver
lonseddel, hvori det szrlige udlandstilleg
ikke figurerer, fra maj 1978 til februar 1985.
Det var altsi disse akter, som sagsegeren
skulle have klaget over i henhold til vedizg-
tens artikel 90, stk. 2.
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Ved forst den 9. december 1985 at have
indbragt sin klage over de nzvnte beslutnin-
ger, hvoraf den sidste daterede sig til den
15. februar 1985, har sagsegeren overskre-
det den frist, der er fastsat i vedtegtens arti-
kel 90, stk. 2.

Derudover har Kommissionen anfert, at an-
sxttelsesmyndighedens beslutning af 1. april
1986 kun er en bekrzftelse af de tidligere
beslutninger, som var kommet til udiryk i
lonsedlerne, og alene var en redegerelse for
grunden til fastholdelsen af disse beslutnin-
ger.

Den understreger, at denne opfattelse, hvis
rigtighed kan udledes af selve ordlyden af
beslutningen af 1. april 1986, er i overens-
stemmelse med Domstolens faste praksis (se
i den forbindelse dom af 15. juni 1976,
Wack mod Kommissionen, sag 1/76, Sml.
s. 1017, dom af 8. maj 1973, Gunnella mod
Kommissionen, sag 33/72, Sml. s. 475, dom
af 24. juni 1971, Vinck mod Kommissionen,
sag 53/70, Sml. 1971, s. 601).

Sagsageren finder, at lonsedlen for maj 1978
ikke med rimelighed kan sidestilles med en
beslutning om afslag, blot fordi den ikke
indeholdt det szrlige udlandstilleg, som
netop var blevet indfert. Han hzvder under
henvisning til Domstolens praksis, navnlig
dommen af 21. februar 1974 (de forenede
sager 25 til 33/73, Schots-Kortner mod R3-
det og Parlamentet, Sml. s. 177), at en len-
seddel kun udger en retsakt, som fir klagef-
rister til at lebe, nir den klart indeholder en
forvaltningsafgerelse. I det aktuelle tilfelde
drejer det sig om en ren og skar tavshed el-
ler undladelse fra administrationens side,
som ikke har medfert nogen oph=velse eller
forringelse af forud eksisterende ydelser.
Faktisk er det ikke i noget retssystem og slet
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ikke i1 Fellesskabernes retsorden muligt at
give en tavshed fra forvaltningens side —
som ikke efterfolger en udtrykkelig retsake i
form af pakrav, forkyndelse, begering eller
lignende — samme betydning og virkning
som en beslutning om afslag.

Endvidere har sagsegeren anfert, at anset-
telsesmyndighedens afslag af 1. april 1986 er
en bekreftelse ikke, som pastiet af Kom-
missionen, af den beslutning, der er uderykt
i lensedlen for maj 1976, men af beslutnin-
gen udtrykt i lensedlen for september 1985,
hvorved han fik udbetalt sit tilgodehavende
tilleg med virkning fra marts 1985. Hans
klage er altsd indgivet rettidigt i forhold til
den beslutning, der er udtrykt i lensedlen
for september 1985. Under alle omstendig-
heder blev den pastiede for sene indgivelse

af klagen — som ifelge Kommissionen
skulle danne grundlag for afvisningen af
nzrverende sag — aldrig gjort gzldende

over for ham, heller ikke 1 klageafslaget af
1. april 1986. I evrigt bestrider sagsegeren
sagsegtes opfattelse, hvorefter han burde
have indgivet klage fer den 15. august 1978.
Sagsegeren har hertil anfert, at en sidan
klage ville have veret uden praktisk verdi,
eftersom han pa dette tidspunkt blot kunne
have anmodet om at fi tllegget udbetalt.

Sagsogeren havder, at Kommissionens ar-
gumentation sammenblander sagens forma-
litet med sagens realitet ved at inddrage
spergsmalet, om det pihvilede sagsegeren at
ansege om tillegget for at undgi fortabelse
af retten, eller om administrationen ikke af
egen drift skulle have foretaget det for-
nedne.

B — Realiteten

Sagsogeren gor ferst geldende, at da beta-
lingen af det szrlige udlandstilleg afhznger
af, at den ansatte er statsborger i et andet



land end det, pa hvis omride hans tjenested
befinder sig, opfylder hana de gzldende
betingelser for tildeling af det navnte tilleg
med virkning fra dettes indferelse, det vil
sige fra den 4. maj 1978.

Det fremgir nemlig af Domstolens praksis
og navnlig af dens dom af 16. oktober 1980
(Hochstrass mod Domstolen, sag 147/79,
Sml. s. 3005), at det serlige udlandstilleg
kun er baseret pA det objektive og przcise
kriterium: statsborgerskabet. Nir sagsoge-
ren i den aktuelle sag er statsborger i For-
bundsrepublikken Tyskland fra fedslen, og
det tyske statsborgerskab er det eneste, han
har haft, betyder dette derfor, at sagsegtes
pistande vedrerende uklarhederne i hans fa-
milierelationer og vedrerende hans bop=l er
irrelevante. Sagsegeren betegner iser Kom-
missionens udtalelse om, at han er »en ita-
liener med tysk pas«, som letkebt.

I ovrigt kan det anfegtes, at de bereuigede
skal trzde frem og gere opmerksom p4, at
de er statsborgere i en anden stat end den,
pi hvis omride deres tjenestested befinder
sig, for at sewte Kommissionen i stand til at
identificere de tjenestemznd, som opfylder
betingelserne for tildeling af det serlige ud-
landstilleg, med andre ord: tl forskel fra,
hvad der kan havdes f. eks. med hensyn ul
familietillzg, der er knyttet til personlige
begivenheder, som administrationen kun
kan fi kendskab til ved underretning fra
den pigzldende (®ndring af civilstand, tl-
komsten af forsergelsesberettigede personer,
barnefedsel, osv.), kunne undersegelsen af
betingelserne for udbetaling af det szrlige
udlandstilleg foretages af administrationen
af egen drift, idet sagsegerens statsborger-
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skab og tjenestested i den akuwuelle sag med
vished og helt officielt var denne bekendt.

Hertil har sagsegeren anfert, at det er umu-
ligt at forstd Kommissionens pastand i dets
svarskrift, hvorefter administrationen »ikke
havde mulighed for at vide, at sagsegeren,
som bzrer et italiensk fornavn (Michele), og
som er helt integreret i [talien, hvor han al-
tid har levet, og hvis sprog han taler fly-
dende, var tysk statsborger«. Det er nok at
minde om, at hver ansegers statsborgerskab,
i forbindelse med anszttelsen, fastslas og
bekraftes ved en serlig attest, og at Kom-
missionen med mellemrum offentligger et
ajourfert personligt skema, som indeholder
alle de oplysninger, der kendetegner den
enkelte ansattes administrative situation, og
arligt offentligger en liste over det tjeneste-
gerende personale, som bl. a. oplyser om
den enkelte persons statsborgerskab og tje-
nestested. Siledes findes f. eks. sagsogers
navn pi side 46 i den aktuelle liste med an-
givelse af nationaliteten »D« og tjenesteste-
det »IPR«. Sammenholdelsen af disse to op-
lysninger, som Kommissionen hele tiden har
haft kendskab til, er mere end ulstrekkelig
til at tillade en automatisk udbetaling af til-
legget, i lighed med den automatiske for-
hejelse af lennen ved oprykning til hejere
anciennitetstrin  og tilpasningen af juste-
ringskoefficienterne som felge af en overfo-
relse til et andet tjenestested.

Sagsegeren finder, at anszttelsesmyndighe-
dens beslutning, hvorved han blev frataget
en del af sit vederlag gennem flere ir, er en
overtredelse af vediegtens artikel 62. Som
de ovrige ydelser, som tjenestemanden er
berettiget tl, udger det szrige udlandsuil-
lzg en integrerende del af vederlaget, og i-
folge den nzvnte bestemmelse i vedtzgten
kan der ikke gives afkald pi retten hertl.
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Endvidere kan nzvnte rettighed kun tilba-
gekaldes eller suspenderes, nar betingelsen
for dens tildeling ikke lzngere er opfyldt,
det vil sige i tilfelde, som er udtrykkeligt
omtalt i vedtegten (ansettelse pA en anden
medlemsstats omride end den, hvor tjene-
stemanden er statsborger, tjenestefrihed
uden lon, anvendelse af disciplinere sank-
tioner osv.). I ovrigt foreligger der ikke i de
nugzldende vedtzgtsbestemmelser nogen
fortabelsesordning, hverken for administra-
tionen eller for de ansatte. Derfor mi retten
til det sarlige udlandstilleg betragtes som
ufortabelig. Ligesom administrationen til en-
hver tid pd ny kan undersege og @ndre tje-
nestemzndenes finansielle rettigheder af
egen drift, finder sagsegeren det ogsi rime-
ligt, at dette kan forekomme 1 det gensidige
forhold mellem tjenestemzndene og admini-
strationen, 1 hvert fald nir der ikke er tale
om svig, bedrageri eller en anden bevidst
kritisabel opfersel fra den pigaxldende per-
sons side.

Sagsegeren har endvidere anfert, at anszt-
telsesmyndighedens ovennzvnte beslutning
ligeledes indebarer en tilsideszttelse af arti-
kel 16 i bilag VII til vedtzgten, fordi det
omhandlede tillzg kunne og burde vere ud-
betalt i nzrverende sag i henhold til de re-
gler og tidspunkter, der gzlder for hovedve-
derlaget.

Efter sagsegers opfattelse indeholder de be-
stemmelser, hvorved det szrlige udlandstil-
leg blev indfert, ikke nogen pligt som de
pigzldende skulle opfylde for at erhverve
ret til tillegget, idet den offentgjorte med-
delelse i »Personaleposten« alene var en op-
fordring til at melde sig og kun kan fortol-
kes som verende i tjenestemzndenes inter-
esse, for at disse hurtigst muligt kunne f3
udbetalt de beleb, som tilkom dem. Sagse-
geren finder ikke, at han kan bebrejdes no-
gen skedesloshed, navnlig nar der i det kon-
krete tilfzlde tages hensyn til de subjektive
forhold (sagsegers gode tro, pragmatiske
indstilling, hans arbejdsiver snarere end hans
iver for at opni de hermed forbundne eko-
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nomiske fordele) sivel som de objektive for-
hold (oprettelsen af tillegget, eksistensen af
en ret til ydelsen fra begyndelsen, mang-
lende restriktive vedizgtsbestemmelser). Ad-
ministrationens forsemmelighed er omvendt
langt alvorligere og kan klart sidestilles med
undladelsen af at trzffe en pligtig foran-
staltning, det vil sige den rettuidige udbeta-
ling af tillegget af egen drift.

Afslaget er ogsd en tilsideszttelse af det al-
mindelige princip, hvorefter bortfald og be-
grensning af rettigheder skal vere udtryk-
keligt hjemlet i de gzldende bestemmelser.
Imidlertid har den anfegtede foranstalining
ingen hjemmel hverken i vedtzgten eller i
de eventuelle gennemferelsesbestemmelser
eller i de informationsblade, der pa det pa-
gzldende tidspunkt blev udsendt af general-
direktorat IX, og som ikke kan danne basis
for et sidant afslag.

Afslaget kan heller ikke stottes pa den del af
Domstolens praksis, som sagsegte har angi-
vet, og som ifelge sagsegeren vedrerer sa-
ger, der vedrerte ganske bestemte forhold.
Det forholder sig siledes med dommen af
13. juli 1972 (Bernardi mod Europa-Parla-
mentet, sag 90/71, Sml. 1972, 5. 149), hvori
det blev bebrejdet sagseger, at han havde
krenket en loyalitetsforpligtelse ved at pa-
beribe sig en manglende vurdering i en be-
demmelsesrapport, som han selv havde
holdt tilbage. Endvidere frifandt Domstolen
ved dom af 14. december 1966 (Alfieri mod
Europa-Parlamentet, sag 3/66, Sml.
1965-1968, s. 317) Europa-Parlamentet i en
sag, hvor en tjenestemand selv undlod at
udpege en lzge, han havde tillid tl, som
medlem af et invaliditetsudvalg, og derefter
bestred fremgangsmadens gyldighed. Med
hensyn til dommen af 15. juni 1976 (Wack
mod Kommissionen, sag 1/76, Sml. s. 1017)
drejede den sig om afslag pa betaling af ud-
landstillegget, fordi de nedvendige betin-
gelser for dets tildeling ikke var opfyldt, da
tjenestemanden tiltrddte sin stilling. Endelig
bekrefter dommene af 11. juli 1979 (Broe
mod Kommissionen, sag 252/78, Sml.
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s. 2393) og af 9. marts 1978 (Herpels mod
Kommissionen, sag 54/77, Sml. s. 585) lov-
ligheden af den tilbagesegning af fejlagtigt
udbetalt belgb, som Kommissionen iverk-
satte overfor yjenestemanden under omsten-
digheder, der var helt forskellige fra om-
stendighederne i denne sag.

Sagsegeren har desuden anfort, at afslaget
er uduyk for en umideholden sirenghed,
nar henses til, at sivel afdelingen for admi-
nistration og personale i Ispra som afdelin-
gen for administrative og ekonomiske ret-
tigheder 1 Bruxelles havde indtaget en posi-
tiv holdning til spergsmalet om efterbeta-
ling. I den forbindelse har han understreget,
at skrivelsen af 13. marts 1985 fra afdelin-
gen for personale og administration i Ispra
endog havde anvist den rette tekniske las-
ning, nemlig kontering af betalingerne med
tilbagevirkende kraft pi forskningsbudgettet
for arene 1978-1983.

Sagsegeren finder, at den sanktion — eller
det heraf folgende tab — som er blevet pa-
fort ham, er klart uden for rimelige propor-
tioner og uretferdigt, og at den eneste sko-
nomiske sanktion, som forekommer ham
berettiget pa det juridiske plan, er en sen
anvisning af de skyldige beleb uden tilleg af
morarenter under hensyn til, at sidanne
renter normalt er afhzngige af, at den pa-
geldende har rejst krav herom.

Kommissionen bestrider ikke, at sagsegeren
opfylder betingelserne for at fa udbetalt det
serlige udlandstillzg, og at tildelingen heraf
kun er baseret pd nationalitetskriteriet, som

Domstolen i sin afgerelse af 16. oktober
1980 i sag 147/79 (Hochstrass mod De Eu-
ropziske Fellesskabers Domstol) har karak-
teriseret som entydigt, objektivt og direkte
forbundet med reglernes formal.

Domstolen har ikke desto mindre i navnte
afgorelse fremhzvet, at det fundamentale
trek ved det szrlige udlandstilleg er, at det
»kompenserer for de vanskeligheder og
ulemper, som tjenestemzndene har som
folge af deres status som udlendinge«, og
som bestar i et »vist antal, sivel retlige som
faktiske ulemper af borgerlig, familiemas-
sig, uddannelsesmeassig, kulturel og politisk
karakter, som de indfedte statsborgere ikke
kendere.

P4 grundlag af disse overvejelser har Kom-
missionen anfert, at sagsegeren, som er fadt
i Ttalien i 1953, altud har levet her, endog
har studeret dér indtil 1973 og har arbejdet
dér indsil 27. oktober 1975, i virkeligheden i
si ringe grad havde udlendingestatus i Ita-
lien, at han ikke kan siges at have haft no-
gen vanskeligheder pa grund af, at han var
fremmed statsborger. Hans assimilering med
vertslandet og hans italienske kolleger er si
sterk, at han kunne glemme sit tyske stats-
borgerskab. Det var derfor med foje, at
Kommissionen, hvis tjenestegrene ved to lej-
ligheder har henledt samtlige tjenestemaends
opmzrksomhed pi den vedizgisendring,
der blev gennemfert i 1978, og som ikke
nedvendigvis burde vide, at sagsegeren var
af tysk nationalitet, forst anviste ham hans
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serlige udlandstilleg fra det udspunkt, da
han ansegte om det.

Den lesning, som ans=ttelsesmyndigheden
valgte ved sin afgerelse af 1. april 1986, og
som kan synes streng med hensyn tl de
okonomiske konsekvenser, for si vidt den
vedrorer en tjenestemand i en lavere lon-
klasse, kan imidlertid ikke betragtes som en
sanktion. Den er kun en direkte folge af
sagsegerens passive og ligefrem uagtsomme
adferd. Selv om det antages, at der er sket
fejl med hensyn til sagsegerens statsborger-
situation, felger det af Domstolens afgarelse
af 13. juli 1972 i sag 90/71 (Bernardi mod
Europa-Parlamentet), at han ikke kan pabe-
ribe sig en fejl, som er forirsaget af hans
egen adferd.

I ovrigt har Domstolen ved en vedholdende
og utvetydig praksis fastsldet, at det, nir ad-
ministrationen har begiet en fejl, selv gen-
nem adskillige 4r, »ikke drejer sig om, hvor-
vidt fejlen var dbenbar for administrationen,
men om den var det for sagsegeren, og den
situation, som en administration, der foreta-
ger tusinder af lenudbetalinger samt udbeta-
linger af tlleg af enhver art, befinder sig i,
kan ikke sammenlignes med tjenesteman-
dens, som har en personlig interesse 1 at
kontrollere de manedlige udbetalinger, han
modtager« (dom af 11. juli 1979, Broe mod
Kommissionen, sag 252/78). Det pahvilede
altsd sagsegeren at tilkendegive sin srlige
situation efter 1978 over for administratio-
nen ved Det Fzlles Forskningscenter.

Vedrorende den pistiede overtrzdelse af
veduzegtens artikel 62 har Kommissionen an-
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fort, at det indledningsvis mi fastslis, at
sagsegeren aldrig har givet afkald pa sin ret
til at oppebare det szrlige udlandstilleg, og
at han fik bevilget deute tilleg, si snart an-
settelsesmyndigheden blev bekendt med
hans faktiske situation. Herved valgte an-
setelsesmyndigheden at g frem i overens-
stemmelse med det princip, som Domstolen
har anerkendt i sin dom af 9. marts 1978
(Herpels mod Kommissionen, sag 54/77),
og hvorefter tilbagekaldelse med tilbagevir-
kende kraft af en fejlagtig eller urigtig afge-
relse generelt er underlagt meget strenge
betingelser, hvorimod ophavelse for fremti-
den af en sidan afgerelse altid vil vere mu-
lig. I evrigt er det forkert at hevde, at det
omhandlede tilleg har karakter af en umis-
telig rettighed. Ligesom udlandstillegget og
familietillzggene, som udger integrerende
dele af lonnen, kan det szrlige udlandstilleg
inddrages for enhver tjenestemand, som
ikke leengere opfylder de betingelser, der er
afgerende for ydelsen. Dette bliver nemlig
ogsa ydet for fremtiden til enhver, som op-
fylder betingelserne, og dette med virkning
fra det tidspunkt, da der er givet underret-
ning herom.

Sagsegerens anbringende, der er baseret pa
artikel 16 i bilag VII til vedizgten, kan hel-
ler ikke anerkendes, idet denne bestem-
melse, og navnlig dens stk. 3, kun vedrarer
udlandsullzgget og ikke vedrorer det szr-
lige udlandstilleg.

J. C. Moitinho de Almeida

Refererende dommer



