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hvis omridde deres tjenestested er
beliggende, og som ikke oppebarer
udlandstilleg, udger ikke en overtrae-
delse af det generelle lighedsprincip.
Da det serlige udlandstilleg skal
kompensere for de ulemper, som
tjenestemzndene har pid grund af
deres status som udlendinge, er det
med rette, at f=llesskabslovgiveren
ved sin skensmzssige vurdering af
denne situation kun har taget hensyn
til det ensartede, objektive nationali-

tetskriterium, der stir i direkte forbin-
delse med det med ordningen
forfulgte mal.

Selv om indferelsen af en generel og
abstrakt bestemmelse i grensesitua-
tioner kan medfere tilfzldige
ulemper, kan lovgiveren  ikke
bebrejdes for at have foretaget en
gruppeopdeling, nir denne i det
vesentlige ikke er forskelsbehand-
lende i forhold til det forfulgte mal.

I sag 147/79

RENE HocHsTRass, tjenestemand ved De europziske Fzllesskabers Domstol,
med bopzl i Senningerberg, ved advokat G. Vandersanden, Bruxelles, og
med valgt adresse i Luxembourg hos advokat E. Arendt, rue Philippe-II,
boite postale 29, Luxembourg,

sags@ger,

mod

DEe EUROPZISKE FZELLESSKABERS DomsToL, ved Domstolens justitssekreter
Albert Van Houtte, og med valgt adresse pA Domstolens szde, Plateau du
Kirchberg, Luxembourg,

sagsogt,
stottet af

RADET FOR DE EUROPEISKE FELLESSKABER, ved assisterende generaldirektor 1
Radets juridiske tjeneste, D.G. Gordon-Smith, og med valgt adresse i
Luxembourg hos direkteren for Den europaiske Investeringsbanks juridiske
afdeling, D. Fontein, 2, place de Metz,

og

KoMMISSIONEN FOR DE EUROPEISKE FELLESSKABER, ved D. Sorasio, Kommissio-
nens juridiske tjeneste, som befuldmzgtiget, bistiet af advokat R. Andersen,
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Bruxelles, og med valgt adresse 1 Luxembourg hos M. Cervino, Kommissio-
nens juridiske konsulent, Jean Monnet-bygningen, Kirchberg,

intervenienter,

angiende gyldigheden af artikel 21, stk. 2, nr. 2, i Ridets forordning
nr. 912/78 af 2. maj 1978 (EFT L 119, s. 1), om andring af reglerne for
ydelse af udlandstilleg, og dermed annullation af afgerelsen fra Domstolens
prasident af 22. juni 1979, hvorved sagsegerens klage blev afvist,

afsiger

DOMSTOLEN (anden afdeling)

sammensat af afdelingsformanden A. Touffait, dommerne T. Koopmans og

O. Due,

generaladvokat: H. Mayras

justitssekretzer: H. A. Riihl, ekspeditionssekretaer

folgende

DOM

Sagsfremstilling

De faktiske omstendigheder og retsfor-
handlingernes forlab samt parternes
ﬁistande, anbringender og argumenter
an sammenfattes siledes:

I — Faktiske omstendigheder og
retsforhandlinger

Artikel 21, stk. 2, nr. 2, i forordning
nr. 912/78 tilfejede folgende stk. 2 ul

artikel 4 i bilag VII i vedtzgten for
tjenestemend og evrige ansatte i De
europziske Fellesskaber:

»Den tjenestemand, der ikke har eller
har haft statsborgerskab i den stat, pa
hvis omride hans tjenestested er belig-
gende, og som ikke opfylder de i stk. 1
anferte betingelser, har ret il et serligt
udlandstilleg svarende til en fjerdedel af
udlandstillegget«.
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P4 grundlag af denne bestemmelse
fastslog  Domstolens personaleafdeling
den 16. maj 1978 hvilke tjenestemznd,
der havde ret til dette serlige udlands-
tilleg, og finansafdelingen udbetalte
dette til de pigzldende fra 4. maj 1978.

René Hochstrass, der er fedt den
17. december 1927 i Athus (Belgien), har
og har altid haft luxembourgsk statsbor-
gerskab. Han blev ansat ved EKSF-
Domstolen den 4. december 1952 og er
nu fastansat tjenestemand ved
Domstolen, indplaceret i lenklasse B 4,
8. lentrin.

Efter at have konstateret, at han ikke fik
udbetalt det serlige udlandstilleg, indgav
Hochstrass 1 henhold til vedtegtens
artikel 90, stk. 1, en ansegning med
henblik pi at f& udbetalt nzvnte tilleg.
Denne ansegning blev afsldet af Domsto-
lens justitssekreter ved skrivelse af
16. januar 1979, som blev meddelt
vedkommende den 7. marts 1979.

Sagsegeren indbragte den 11. maj 1979
en klage i henhold til vedtegtens artikel
90, stk. 2, som blev afvist af Domstolens
prasident ved afgerelse af 22. juni 1979,
og sagsegeren har herefter anlagt
nerverende sag, registreret pA Domsto-
lens justitskontor den 21. september
1979, til prevelse af afvisningen af hans
klage.

Domstolen, anden afdeling, har pi
grundlag af den refererende dommers
rapport og efter at have hert generalad-
vokaten besluttet at indlede den mundt-
lige forhandling uden forudgiende bevis-
forelse.

I1 — Parternes pastande

Sagsogeren har nedlagt pastand om, at
Domstolen:

»— antager sagen til realitetsbehandling,

— statuerer, at bestemmelsen i artikel
21, stk. 2, or. 2, i Ridets forordning
nr. 912/78 er ugyldig;
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— folgeli annullerer  Domstolens
afgerelse af 22. juni 1979, hvorved
sagsogerens klage blev afvist,

— pilegger Domstolen at afholde

sagens omkostninger.«
Sagsagte har nedlagt pastand om, at
Domstolen:
»— afviser sagen;
— subsidizert frifinder sagsegte;
— pilegger sagsogeren at afholde de

udgifter og omkostninger ved sagen,
som han selv har haft.«

Rddet har som intervenient til stotte for
Domstolen nedlagt pastand om, at
Domstolen:

»— afviser sagen; .

— subsidizrt frifinder sagsogte.«

Kommissionen har som intervenient til
stotte for Domstolen nedlagt pastand
om, at Domstolen:

»— afviser sagen og 1 hvert fald frifinder

sagsogte;
— palegger sagsegeren at afholde
sagens omkostninger.«

IIl — Sammenfatning af par-
ternes anbringender og
argumenter

A — Vedrorende sagens antagelse til

realitetsbebandling

Sagsogte hevder, at sagsegeren ikke har
segsmalsinteresse. Begrebet »sogsmils-
interesse«, som det er blevet udviklet af
Domstolen, indeholder tre betingelser:

1) Tjenestemandens szrlige interesser
skal vere berort (sagerne 44, 46 og
49/74, Acton m.fl. mod Kommis-
sionen, Sml. 1975, s. 394).
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2) Disse serlige interesser skal vere
aktuelle, om ikke potentielle, men
under alle omstendigheder utvivl-
somme (sag 90/74, Deboeck mod
Kommissionen, Sml. 1975, 5. 1132).

3) Disse szrlige interesser ma ikke have
en udelukkende abstrakt karakter
(sag 15/67, Bauer mod Kommis-
sionen, Sml. 1965-1968, s. 419 og sag
37/72, Marcato mod Kommissionen,
Sml. 1973, 5. 368).

Sagsegeren har imidlertid ifelge sagsogte
ikke nogen konkret personlig eller blot
potentiel interesse i at anlegge denne
sag, idet han — selv sdfremt det skulle
lykkes ham at fi den omstridte bestem-
melse kendt ugyldig — ikke vil have krav
pa det s=zrlige udlandstilleg. Det eneste
resultat af en sidan ugyldighed vil vere,
at det sazrlige udlandstilleg bliver
ophzvet og siledes frataget alle dem, der
nu oppebarer det.

Sagsogeren anforer, ‘at tjenestemandene
har ret til i form af en indsigelse om
ulovlighed at anfzgte »gyldigheden af
foror§ninger vedrerende tjenestemands-
vedtzegten, eftersom den konstaterede
ulovlighed i det mindste potentielt gavner
vedkommende.

Sagsegeren anferer, at en tjenestemand
har interesse i annullation af en forord-
ning. vedrerende de ansatte, hvortil han
herer, hvis denne forordning forhindrer
ham i at nyde godt af samme; han
opfylder siledes kravet om den direkte
forbindelse mellem den anfegtede
retsakt og dens indvirkning pa hans indi-
viduelle situation.

Hvis den omtvistede bestemmelse bliver
Eegdt ugyldig, vil der opstd to mulig-
eder:

1) enten ophzver Radet dette tillzeg,
hvorfor sagsegeren i1 si fald har en
moralsk og direkie segsmalsinteresse,
idet en uretfzrdig og diskriminatorisk
situation i forhold til ham vil blive
bragt til opher;

2) eller ogsd ®ndrer Ridet den pigzl-
dende bestemmelse, hvorefter sagse-
geren enten kan nyde godt heraf,
eller uretferdigheden bliver fjernet. I
det forste tilfzelde er sagsegerens
interesse utvivlsom, og i det andet
tilfelde falder den sammen med den
forste situation.

Sagsegeren tilfejer, at det under alle
omstendigheder er klart, at antagelsen
til realitetsbehandling er forbundet med
selve realitetsbehandlingen, ligesom han
mener, at det er korrekt at pibegynde
undersegelsen af sagens berettigelse, og
at det kun er lesningen pad dette
sporgsmil, der kan bestemme, hvorvidt
sagsegeren har interesse i at anlegge sag
ved Domstolen.

Til statte for sagsegte anfarer Kommis-
sionen, at det mi kraves, for at der kan
foreligge segsmalsinteresse, at den rime-
lige forudselige virkning af en ugyldig-
hedsafgerelse vil vere, at anszttelses-
myndigheden tildeler sagsogeren det
ansoegte tilleg; den moralske interesse er
ikke tilstrekkelig, idet man herved ville
tillade »individuel segsmalsret«.

Med hensyn til de af sagsegeren opstil-
lede muligheder er Kommissionen at den
opfattelse, at hans mulighed for at kunne
oppebzre det serlige udlandstilleg »ikke
bﬁn er fuldstendig hypotetisk, men
ganske enkelt ikke-eksisterende, hvorfor_
sagsegeren aldrig vil kunne oppebzre
dette, nar henses tul deue tillegs
karakter«.
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Kommissionen tilfejer endvidere, at
sagen ikke kan antages til realitetsbe-
handling, fordi sagsegeren skulle have
fulgt fremgangsmiden efter vedtegtens
arukel 90, stk. 2, og ikke artikel 90,
stk. 1, idet den individuelle afgorelse, der
indebzrer et klagepunkt, »bestdr i, at
sagsegeren ikke har fiet udbetalt det
serlige udlandstilleg ved anvendelsen af
den pigzldende  forordningsbestem-
melse, som blev bragt til det samlede
personales kundskab af Domstolens
personaleafdeling den 10. maj 1978«.

Hvorvidt den af sagsegeren den 11. maj
1979 indgivne klage er blevet indbragt
inden for den fastsatte frist, afhaenger
derfor af »datoen for det serlige udland-
stillegs forste udbetaling til de beretti-
gede«.

I sit indleg vedrerende intervenienternes
indleg hzvder sagsageren, at han har ret
til at kreve annullation af en bestem-
melse, der hjemler udbetaling af et tilleg
til tredjemand, hvis deue tilleg er
begrundet i en ordning, som er diskri-
minerende i forhold til ham. Han mener
i ovrigt, at anvendelsen af artikel 90,
stk. 1, er korrekt, idet Kommissionens
fortolkning er udtryk for en overdreven
indskrenkning al  tjenestemandenes
segsmalsmuligheder.

Sagsegte gor i sin duplik geldende, at et
sogsmal baseret pa en moralsk og direkte
interesse ma afvises, fordi »det bestir 1
paberibelse af en tjenestemandsgruppes
samlede interesse alene med det formal
at fa fastsliet den pagzidende forord-
nings ulovlighed«.

Adskillige af de hejeste domstole i
medlemsstaterne (det franske Conseil
d’Etat, det belgiske Conseil d’Etat,
Chamber of Lords) mener, at »alle dem,
som tilherer en gruppe, har sogsmals-

3010

interesse ’ut singuli’ pi grund af deres
serlige interesse, men at de ikke har
segsmalsinteresse ’ut universi’ til forsvar
af de almindelige interesser, som de ikke
har adkomst ti% at forsvare« (Debbasch,
Contentieux administratif, s. 297). '

Selv. om den pig=zldende bestemmelse
bliver erkleret ugyldig, vil sagsegerens
interesse ipso facto ikke blive imede-
kommet ved denne afgerelse, idet det
afhznger af den stilling, som Rédet vil
indtage, men »intet lader formode, hvor-
ledes dette vil handle i tilfzlde af en
konstateret ulovlighed«. Sagsegte frem-
haver endvidere, at en sidan personlig
interesse — »som ikke umiddelbart efter-
folges af en afhjzlpning af (ulovlig-
heden), men som kun kan afhjzlpes
automatisk gennem en rzkke efter
hinanden folgende usikre omstwendig-
heder, der dels afhenger af skensmas-
sige afgorelser og under alle omstendig-
heder af usikre forhold« — ikke har den
krevede direkte og sikre karakter (dom
13882 af 9. 1. 1970 afsagt af det belgiske
Conseil d’Etat i sagen Delbarre m.fl.
mod den belgiske stat — RAACE-1970,
s. 13).

B — Vedrorende realiteten

Sagsageren anferer ferst, at udlandstil-
legget er afhzngigt bide af et nationali-
tetskriterium og et bopelskriterium. Men
Domstolen er af den opfattelse, at
bopalskriteriet ved vurderingen  af
vdelsen af dette tilleg spiller en vesentlig
rolle, mens henvisningen til nationali-
teten kun ber vere subsidier (sag 21/74,
Airola mod Kommissionen, Sml. 1975, s.
228; sag 31/74, Van Den Broeck mod
Kommissionen, Sml. 1975, s. 244). Tilde-
ling af det serlige udlandstilleg, som er
en underopdeling af udlandstillegget,
ber ske i overensstemmelse med denne
praksis.
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Derfor er udelukkelsen af enhver henvis-
ning til bopealskriteriet en krankelse af
Domstolens praksis og dermed en over-
tredelse af veduegten. Dette folger
modsztningsvis af, at det tilleg, som
ydes Kommissionens medlemmer og
dommerne ved Domstolen i medfer af
forordning (E@F) nr. 422/67 af 25. juli
1967, kun er baseret pd bopazlskriteriet
med samtidig udelukkelse af nationali-
tetskriteriet.

Artikel 21, stk. 2, nr. 2, i forordning
nr. 912/78 er ligeledes i strid med prin-
cippet om forbud mod forskelsbehand-
ling pd grundlag af nationalitet. Dette
princip, som er udtrykt i EQF-traktatens
artikel 7 og gentaget i vedtegtens artikel
27, er et generelt princip og ber som
sidant iagttages 1 alle Fxllesskabsrets-
akter. Det medferer en uholdbar situa-
tion, nir det szrlige udlandstilleg
udelukkende baseres pi nationaliteten
uafhangigt af varigheden af bopzl, idet
det ville vaere »logisk og rimeligt at
underkaste de tjenestemand, der har
statsborgerskab i den stat, hvor deres
yenestested er beliggende, og de avrige
tjenestemznd — 1 det mindste nar disse
pa varig mide i mere end 5Y: ir har haft
bopzl eller har udevet deres hoveder-
hverv pi denne stats omride — den
samme ordningx«.

Ridet har falgelig ikke overholdt det
almindelige lighedsprincip, der gzlder
mellem tjenestemznd, som er placeret i
sammenlignelige situationer (dom af
31. 5. 1979, sag 156/78, Newth, Sml.
5. 1941).

Sagsagte fremforer ferst, at Domstolen
ved at nagte sagsegeren det szrlige
udlandstilleg har anvendt en gyldig
retsakt.

Sagsegte anforer, at det af sagsoegeren
fremferte postulat, hvorefter det serlige

udlandstillzg er indbefattet i det retlige
system vedrerende udlandstilleg, - er
forfejlet, eftersom lovgiveren under

hensyntagen til traktaterne og grundret-
tighederne tilvejebragte en ny kategori,
der skulle udligne de negative virkninger
foranlediget af nationalitetsforskelle.
Domstolen afviser ligeledes det af sagse-
geren fremsatte anbringende om for-
skelsbehandling ud fra den betragtning,
at der kun kan foreligge forskelsbehand-
ling, hvis den forskel, der er indfert ved.
den anfegtede forordning, forekommer
vilkdrlig. Men den i det foreliggende
tilfxlde tilvejebragte forskelsbehandling
er bestemt ud fra objektive kriterier.
Dette fremgar klart af det svar, som blev
givet af Kommissionen pad et parla-
mentssporgsmal  (skriftlig ~ forespargsel
nr. 813/78 fra Dondelinger, Glinne og
Lezzi, EFT C 60 af 5. 3. 1979, s. 16),
hvori Kommissionen udtaler, at nationa-
liteten er en ydre omstendighed, som
fellesskabslovgiveren ikke har nogen
indflydelse pa, og at det szrlige udlands-
tilleg kun ﬁar ul formal og virkning at
yde kompensation for de yderligere
ener, bide af indelig og materiel art,
or de tjenestemand, der ikke har stats-
borgerskab i den stat, pd hvis omrade
deres tjenestested er beliggende.

Sagsogeren anferer 1 sin replik, at’ tre
sperismél mé underseges for at vurdere
holdbarheden af sagsogtes argumenta-
tion.

1. spergsmdl: befinder de tjenestemznd,
der oppebzrer det srlige udlandstillzeg,
sig 1 en situation, der o%jektivt adskiller
dem fra de personer, som nzgtes dette
tilleg? ,
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Hvis det er szdvanligt, at personer, der
er tvunget til at forlade deres land og
flytte, har ret 1l en godigerelse —
udlandstillegget — forekommer det til
gengzld uszdvanligt at yde en godige-
relse ved at sondre mellem indenlandske
og udenlandske tjenestemand og at gere
en forskel mellem almindelig udenlands-
tjeneste og serlig udenlandstjeneste.
Saledes viser adskillige tilfzlde ifelge
sagsegeren, at de personer, der ikke har
statsborgerskab i, men er fedt i den stat,
p& hvis omridde deres tjenestested er
beliggende, og som altid har varet bosat
1 dette land, i’{r et serligt udlandstilleg,
selv om deres situation er identisk med
situationen for de personer, der har
statsborgerskab i og er fodt i dette land.
Denne tilstand er en omvendt forskelsbe-
handling af .statsborgerne i den stat, p
hvis omrade tjenestestedet er beliggende.

2. sporgsmdl: er statsborgerskabet et
objektivt og ensartet kriterium, hvorefter
der kan skelnes mellem to situationer
med henblik pa at underkaste disse for-
skellige ordninger?

Sagsegeren gentager, at Ridet ved at
basere det szrlige udlandstilleg udeluk-
kende pa nationalitetskriteriet, ganske
enkelt har indfert et tilleg, der hviler pa
forskel i statsborgerskab, hvilket i sig selv
viser ulovligheden af denne foranstalt-
ning. Sagsegeren rejser det spergsmail,
om det er muligt ved anvendelsen af
EQF-traktaten blot at henvise til stats-
borgerskabet for at begrunde den
sondring, som mi foretages mellem to
situationer; han mener, at en sidan
mulighed 1 hvert fald ikke eksisterer
inden for omradet for den fzlles land-
brugspolitik. I tjenestemandsvedizegten er
ﬁrincippet om forbud mod forskelsbe-
andling p4 grundlag af nationalitet et
udtryk for det almindelige lighedsprincip
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i forbindelse med udevelsen af offentlige
hverv. Hvis nationaliteten siledes ikke
var udelukket som sidan, skulle den
bedemmes i forhold til en anden bestem-
melse (sag 15/63, Lassalle, Sml. 1954-
1964, s. 459, og sagerne Airola og Van
Den Broeck, nzvnt ovenfor); det drejer
sig derfor om et subsidiert kriterium.
Men i det foreliggende tilfzlde har
Ridet ved kun at henholde sig tl det
blotte  nationalitetskriterium  anvendt
dette forkert. Endvidere varierer dette
kriterium fra stat til stat og er ikke et
ensartet kriterium, der kan anvendes som
objektivt kriterium for at adskille to
situationer.

3. sémr smdl: har nationaliteten en direkte
forbindelse med formalet med den fore-
liggende bestemmelse?

Selv om det viste sig nedvendigt at sup-
plere ordningen med udlandstilleg, ville
det supplerende tilleg kun vare et sted-
tilleg — et tilleg, som i evrigt eksisterer
i De europziske Fallesskaber iser til
fordel for Domstolens medlemmer —
uafhengigt af nationaliteten og i hojere
rad i overensstemmelse med begrebet
orflyttelse selv, der er uadskilleligt
forbundet med udsendelse eller hjemkal-
delse. Et p4 nationaliteten baseret sarligt
udlandstilleg er lidet overensstemmende
med de europ=ziske mal: et enheds-
marked, ja, en europzisk indfadsret.

Rddet anferer forst til stotte for sagsegte,
at en tilsyneladende formel forskelsbe-
handling kan skyldes manglen pa en
materiel forskelsbehandling, og at den
materielle forskelsbehandling bestdr i
enten at behandle tilsvarende situationer
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forskelligt eller at behandle forskellige
situationer ens (sag 13/63, Italien mod
Kommissionen, Sml. 1954-1964, s. 433).

For s vidt angar Feallesskabets tjeneste-
mend er dette princip om forbud mod
forskelsbehandling kun en maide at
udtrykke princippet om lige behandling.
Dette udelukker med sikkerhed enhver
forskelsbehandling p4 grundlag af natio-
nalitet, men en forskeﬁi behandling pa
grundlag af nationalitetskriteriet er ikke
nedvendigvis diskriminerende, idet der
selv i et sddant tilfelde kan foreligge en
formel forskelsbehandling, hvilket ikke
udger en materiel forskelsbehandling.

Derfor besvarer Radet de tre spergsmil,
der er rejst af sagsegeren, siledes:

1. sporgsmdl: sammenligning af situa-
. tionen for de tjenestemznd, der oppe-
barer det szrlige udlandstilleg, og de
tjenestemand, som nzgtes dette.

Efter at have henvist til bestemmelserne i
artikel 4 i vedtzegtens bilag VII anferer
Réidet, at formalet med det szrlige
udlandstilleg er at yde en godtgerelse til
visse tjenestemaend, der itkke har eller har
haft statsborgerskab i den stat, pi hvis
omride deres tjenestested er beliggende.
Raidet understreger, at de tjenestemaend,
som oppeberer udlandstilleg, hvis belgb
er fire gange sterre, er ugelukket, og
disse ydgelsesbercttigede er udlendinge
og indlendinge, der opfylder de fastsatte
betingelser.

Ridet anferer, at sagsogeren »synes at
have vanskeligt ved at adskille det under-
liggende formal, der forfolges, for sa vidt
angir udlandsullegget, fra det formal,

der forfalges, for s& vidt angir det
serlige ud%andstillaeg«. Udlandsullzegget
er i det vasentlige baseret pi bopalskri-
teriet, siledes som det fremgir af
dommene Airola og Van Den Broeck —
nevnt ovenfor — mens det sarlige
udlandstilleg skal kompensere for de
ulemper, der felger af den manglende
nationale binding til det land, hvori
tjenestestedet er beliggende, da en sidan
persons situation ikke kan sammenlignes
med situationen for den person, der er
statsborger 1 det land, hvor tjenestestedet
er beliggende, fordi statsborgerskabet
medferer »rettigheder« og »pligter«, som
den bosiddende udlending ikke har.
Sidstnevate er i evrigt bebyrdet med
ulemper, som statsborgeren ikke har; han
kan siledes ikke deltage fuldt ud i det
politiske og civile liv i det land, hvor han
arbejder, mens hans udevelse af politiske
rettigheder i hjemlandet besvarliggores
af afgstanden; hans bern meder vanskelig-
heder i forbindelse med at folge en
hejere uddannelse eller pibegynde en
karriere i hjemlandet; og hans deltagelse
1 de sociale og kulturelle aktiviteter bade
1 den stat, hvor han er statsborger, og 1
den stat, hvor han bor, bliver gjort bety-
deligt vanskeligere.

2. sporgsmdl: nationalitet som objektivt
og ensartet kriterium.

Ifolge Ridet er formalet med det szrlige
udlandstilleg at sikre de udenlandske
tjenestemand, som bor i den stat, p3 hvis
omride deres tjenestested er behiggende,
en lige behandling for at opveje de
ulemper, som disse iar, og som de tjene-
stemznd, som har eller har haft statsbor-
gerskab 1 den stat, pA hvis omride tjene-
stestedet er beliggende, ikke har.

Selv om der findes forskelle i. behand-
lingen af statsborgere i forhold til udlen-
dinge i medlemsstaterne, er nationali-
teten som bindeled mellem staten og
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individet et objektivt kriterium. Dette
kriteriums objektive karakter er utvivl-
somt, nir det drejer sig om bestem-
melser, der regulerer tjenestemandens
situation.

Derfor forekommer det, at Ridet ved at
indfere denne bestemmelse »i et videre
omfang har villet tage hensyn til alle de
ulemper, som kan folge a{ nedvendig-
heden af at arbejde og bo i et land, som
for vedkommende tjenestemznd ikke er
deres eget land«. Radet anferer, at natio-
naliteten, for at adskille disse tjeneste-
mznd fra andre tjenestemznd, er et
passende og formailstjenligt kriterium og
1 ordets videste betydning ensartet.

3. sporgsmdl: eksistensen af et direkte
forhold mellem nationaliteten og bestem-
melsens formal.

Radet gentager, at formalet med denne
bestemmelse er at opveje ulemperne for
de udenlandske tjenestemznd, som bor i
det land, pi hvis omride deres tjeneste-
sted er be{)iggende, og at anvendelsen af
nationalitetskriteriet for at beskrive en
sadan situation er logisk og stir i direkte
forhold til dette formal.

Kommissionen, der ligeledes er interve-
nient til stotte for sagsegte, anferer forst,
at udgangspunktet for sagsegerens argu-
mentation, der gir ud pi, at det serlige
udlandstilleg helt som udlandstillegget,
som det hidrerer fra, ber ydes om iike
udelukkende s& i det mindste hovedsa-
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gelig ved anvendelse af bopzlskriteriet,
er é:jlagtig, og at den logisk set ikke
skulle vere fremfert, eftersom det
roblem, som skal lases, netop er at
?inde ud af, om statsborgerskabet under
visse betingelser juridisk set kan
begrunde en forskel i behandlingen.

For at besvare dette sporgsmil anferer
Kommissionen for det ferste, at udlands-
tillzegget 1 forbindelse med hovedkriteriet
om bopzl faktisk ligeledes kan skabe
situationer, der kan forekomme vilkir-
lige; dette vil vere tilfeldet, hvis to
personer, der er fedt i samme land, men
med forskelligt statsborgerskab, og som
har arbejdet i ni 4r i et andet land,
derefter vender tilbage til det land, hvor
de er fedt. Den ene har ret til godige-
relsen, men ikke den anden, og selv om
en sadan forskelsbehandling forekommer
faktisk vilkdrlig, er den det retlig set
ikke, fordi »de normative regler [i et
retssamfund] altid er knyttet ul katego-
rier; siledes er det i en retsstat, og nir
loven én gang har fastsat kategorien, ma
anvendelsen af selve loven vare almen,
hvis man ikke vil forlade den klassiske
vej, der giver fundamentale garantier«
(generaladvokat Trabucchi’s forslag til
atgorelse i sagerne 21 og 37/74, Sml
1975, s. 232). Nationaliteten, som i sagen
Airola, n=zvnt ovenfor, blev anerkendt
som et subsidizrt kriterium, er derfor et
objektivt grundlag.

Nationaliteten er endvidere et ensartet
kriterium, da dette kriterium er ens for
alle og tjener til at fastlegge omfanget af
hver enkelts rettigheder 1 medfer af den
anfegtede vedtagtsbestemmelse. I ovrigt
»har fellesskabslovgiveren ved i forhold
til nationaliteten at fordoble varigheden
af den szdvanlige bopzl uden for den
stat, pd hvis omride tjenestemandens
tjenestested er beliggende, hvilket er en
betingelse for, at denne kan oppebere
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udlandstilegget — og uden pa dette
punkt at vere blevet modsagt af
Domstolen — varet af den opfattelse, at
status som udlending i sig selv er en
‘udlandsfaktor’«. Det er pid dette
grundlag, det szrlige udlandstlleg er
blevet skabt, uden at der er blevet zndret
noget 1 ordningen med udlandstilleg.
Det szrlige udlandstilleg skal opveje de
ulemper — som Kommissionen analy-
serer pA samme made som Ridet — der
folger af forpligtelsen for de tjeneste-
mand, som algrig har haft statsbor-
gerskab i den stat, hvor deres tjeneste-
sted er beliggende, til at tage bop=l i
denne stat, hvor de har status som
udlzndinge.

Ifelge Kommissionen er nationalitetskri-
teriet ligeledes adzkvat, for si vidt som
»det stdr 1 direkte og umiddelbart
forhold til formilet og malet i artikel 4,
stk. 2, i vedtegtens artikel VIle.
Kommissionen anferer, at dette serlige
udlandstilleg er ‘en ny godtgerelse, der
er indfert for at opveje de ulemper, som
folger af udlen ighedstilstancfen; det
blotte kriterium for forskelsbehandling,
der udledes af nationaliteten, skal netop
opfylde dette formal s meget mere, som
det allerede i sig selv er en »udlands-
faktor«. Det er uden tvivl muligt, som
sagsogeren ger det, at forestille sig andre
former for godigerelser, men det drejer
sig i dette tilfelde om et spergsmal om
hensigtsmassighed, som fzllesskabslovgi-
veren har kompetence til at afgere.

Endelig anferer Kommissionen i sit svar
pi de tre ovenfor gennemgiede betin-
gelser, at nationalitetskriteriet ikke er i

strid med hverken traktatens artikel 7,
som ikke i sig kan finde anvendelse pi
tjenestemand, idet disse er undergivet et
specielt regelsystem, nemlig vedtegten,
eller med det almindelige princip om
lighed for loven, hvorfor det er lovligt.
Kommissionen mener, at for si widt
angir en tjenestemands karriereforlab, er
en forskel i behandlingen pi grundlag af
nationalitetskriteriet en forskelsbehand-
ling, men dette kriterium kan derimod
anvendes for vederlag (dom af 14. 12.
1979, sag 257/78, Kenny Levick).

I sit svar til intervenienterne haevder
sagsegeren, at hvis et serligt udlandstilleg
skulle vare berettiget, skulle det ikke
vere afhengigt af statsborgerskab, men
af en faktisk forbindelse meflem en situa-
tion, som placerer visse tjenestemand i
en situation, der er mindre gunstig end
for andre, og som derfor giver anledning -
til et kompenserende vederlag, selv om
det er med et fast belob. Ved en analyse
af de ulemper — der er fremfort af
Ridet og Kommissionen — for en
udlending, der bor i den stat, pad hvis
omride hans tjenestested er beliggende,
anferer sagsegeren ferst, at udlendingen
uden problemer kan udeve sin stemmeret
ennem sin ambassade, og at intet
orbyder ham at forfelge en politisk
karriere i sit hjemland; sagsegeren
anferer endvidere, at udlendingen ikke
er undergivet formaliteterne vedrerende
registrering af udlendinge, og at intet
forbyder ham at deltage 1 det kulturelle
og sociale liv i den stat, pd hvis omride
hans tjenestested er beliggende. P& det
familiemassige omride kan hans bern
opsege specialskoler pd underskole- og
gymnasieniveau, ligesom de hejere
uddannelser i opholdslandet er organi-
seret uden forskelsbehandling og har en
universel karakter, saledes at det ikke er
nedvendigt, at et barn vender tilbage til
sit hjemland for at felge en hejere
uddannelse. Selv hvis en sidan tilbage-
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venden var enskelig, hjemler veduegten
et uddannelsestilleg indtil det 26. ar,
hvilket siledes afbeder denne ulempe.
Ulemperne er siledes efter sagsegerens
opfattelse ikke til stede eller ubetydelige,
og de er iszr i vidt omfang udlignet ved
de gennem vedtegten garameregc godt-
gorelses- og tilskudsordninger. Sagse-
geren fremforer endvidere, at selv om
disse ulemper var til stede, berettiger de
efter hans opfattelse ikke ydelsen af en
kompensationsgodtgerelse. P4 den ene

side ma den tjenestemand, som for livstid -

forpligter sig til at tage bopal i opholds-
landet, veje for og imod, inden han
forpligter sig, og pi den anden side
nyder denne tjenestemand ligeledes godt
a? visse fordele som f.eks. den okono-
miske stabilitet i et land som Luxem-
bourg i forhold til den inflation, der
findes i visse medlemsstater.

Med hensyn til nationalitetskriteriet fast-
holder sagsogeren, at det serlige ud-
landstilleg ikke er andet end en under-
gruppe under udlandstillegget, hvilket
Ridet selv har anerkendt ved at frem-
hxve ligheden mellem disse to godtge-
relser. Ligeledes har det bekreftet, at
hovedkriteriet er bopalen, og at nationa-
litetskriteriet kun spiller en sekunder
rolle, hvorfor »det ikke kan forsvares at
yde et sarligt udlandstilleg tl  en
italiensk tjenestemand, som er fedt i
Luxembourg, og som har tilbragt hele sit
liv dér, mens dgenne samme godtgerelse
nzgtes tjenestemand, der er luxem-
bourgske statsborgere. Nir alt kommer
til alt, mi det bemzrkes, at under disse
betingelser kan man udmerket fole sig
’udenlandsk’ i sit eget hjemland, og at
denne folelse derffor mi kompenseres
gennem en godtgerelse«. Sagsegeren
afslutter med at gentage, at nationali-
teten ikke er et objektivt kritefium,
hvilket Domstolens praksis altid har vist.
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Sagsagte slutter sig i duplikken til de af
intervenienterne fremferte betragtninger-
og begrenser sig til at svare pi de argu-
menter, der er fremfort af sagsegeren.
Sagsegte anforer siledes, at det alminde-
lige princip om forbud mod forskelsbe-
handling og EF-traktatens artikel 7
ikke i alle ulfzlde forbyder, at en falles-
skabsforordning udtrykkelig henviser til
nationaliteten 1 forbindelse med en
specialordning. Det er derfor muligt at
behandle situationer, der ikke kan
sammenlignes, forskelligt, hvis der ud fra
sagens natur er tungtvejende grunde
hertil, som berettiger denne forskel.

Nationaliteten folger af medlemsstatens
fastszttelse af nationalegenskaben. Den
er siledes fastsat ud fra sagens natur.
Der er heller ikke tale om forskelsbe-
handling ud fra den begrundelse, at
denne forordning »hviler pa de konkrete
forskelle, der findes. mellem .tjeneste-
mend, der ikke har statsborgerskab i den
stat, hvor deres tjenestested er belig-
ende, og de tjenestemand, der er stats-
orgere 1 opholdsstaten, og ikke pi
nationaliteten som sddanc.

Sagsegte anforer ligeledes, at en for-
skelsbehandling ikke er vilkirlig, hvis
den hviler pa et objektivt og ensartet
kriterium og stir i direkte forhold til
bestemmelsens formal. I det foreliggende
tilfelde er forordningen: objektiv fordi
den tager hensyn til en kendsgerning,
som pi en generel-mide fastszttes af
medlemsstaterne uden at give en fortrins-
stilling eller medfere en ulempe for
nogen nationalitet; ensartet fordi den skal
anvendes ens, uafhengigt af tjeneste-
maendenes tjenestested; afpasset direkte
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efter ordningens formil fordi den
udligner de faktiske uligheder, der er
affedt af manglen pi statsborgerskab i
opholdsstaten.

IV — Mundtlig forhandling

I retsmedet den 5. juni 1980 har sagse-
geren, ved advokat G. Vandersanden,

Bruxelles, De europziske Fzllesskabers
Domstol, ved Van Houtte og stottet af
Kommissionen for De europziske
Fzllesskaber, ved advokat R. Andersen,
Bruxelles, og af Radet for De europ=i-
ske Fellesskaber, ved D. Gordon-Smith,
afgivet mundtlige indleg.

Generaladvokaten har fremsat forslag til
afgerelse i retsmedet den 10. juli 1980.

Przmisser

Ved stzvning, indgéet til justitskontoret den 21. september 1979, har sagse-
geren nedlagt pastand om, at Domstolen statuerer, at bestemmelsen i artikel
21, stk. 2, nr. 2, i Radets forordning nr. 912/78 af 2. maj 1978 (EFT L 119,
s. 1) er ugyldig, idet den indszuer folgende stk. 2 i artikel 4 i bilag VII til
tjenestemandsvedtegten: »Den tjenestemand, der ikke har eller har haft
statsborgerskab i den stat, p4 hvis omrade hans tjenestested er beliggende, og
som ikke opfylder de i stk. 1 anforte betingelser, har ret til et sarligt ud-
landstilleg svarende til en fjerdedel af udlandstillegget«. Ifolge stk. 1 i den
ovennzvnte artikel 4 kan den pag=ldende tjenestemand oppebzre udlands-
tilleg, nar han »i den femarsperiode, der udleber 6 mineder for hans tiltre-
delse af tjenesten, hverken har udevet sit hovederhverv eller haft bopzl p4 en
varig méide pa statens europziske omrade. Ved anvendelse af denne bestem-
melse ses der bort fra de tilfelde, hvor vedkommende har gjort tjeneste for
en anden stat eller en international organisation«. Sagsegeren har endvidere
nedlagt pastand om, at Domstolen annullerer afgerelsen fra Domstolens
administration af 22. juni 1979, som afviste sagsegerens klage over en skri-
velse fra Domstolens justitssekreter af 16. januar 1979, hvorved han blev
nzgtet ydelse af de szrlige udlandstilleg i henhold til ovennzvnte bestem-
melse.

Antagelse til realitetsbehandling

Sagsegte samt intervenienterne — nemlig Radet og Kommissionen — gor
indsigelse mod sagens antagelse til realitetsbehandling pi grund af mang-
lende segsmalsinteresse og under henvisning til, at sagsegeren ikke har
indgivet den administrative klage, der er foreskrevet i vedtzgtens artikel 90,
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stk. 2, inden for den i denne bestemmelse fastsatte frist. Sagsegte anferer, at
nir en bestemmelse ikke overlader administrationen noget skon, kan frem-
gangsmiden efter vedtegtens artikel 90, stk. 1, ikke anvendes, eftersom
afgerelsen, der indeholder et klagepunkt, bestir i afvisningen af at yde
sagsegeren det szrlige udlandstilleg ved anvendelsen af forordningsbestem-
melsen, som i det foreliggende tilfelde blev bragt til Domstolens samlede
personales kundskab den 10. maj 1978.

Det m4 understreges, at artikel 90, stk. 1, bestemmer, at enhver person, der
er omfattet af tjenestemandsvedtzgten, kan forelegge en ansegning for
anszttelsesmyndigheden om at trzffe en beslutning for sit vedkommende, og
at det er den udtrykkelige eller stiltiende afvisning, som 4bner mulighed for
en administrativ klage i henhold til vedtzgtens artikel 90, stk. 2. Det folger
af denne ved vedtzegten indferte dobbelte mekanisme, at i det tilflde, hvor
der foreligger en akt af generel karakter, som skal gennemfores ved en
rzkke individuelle afgerelser, der vedrerer flere tjenestemand i en institu-
tion, skal den manglende gennemferelse af denne generelle foranstaltning i
et enkelt tilfelde end ikke betragtes som en stiltiende afvisning af en anseg-
ning, som fastsat i artikel 90, stk. 1.

Da sagsegeren har indgivet en klage mod afvisningen inden for den i bestem-
melsen fastsatte frist, kan segsmalet i denne henseende antages til realitetsbe-
handling.

For si vidt angir den manglende segsmailsinteresse er det pa grund af den
snzevre sammenhzng mellem sagsegerens realitetsanbringender, som direkte
setter spargsmilstegn ved den anfzgtede bestemmelses gyldighed, og den af
sagsegte og intervenienterne fremferte indsigelse om, at sagen ikke kan
antages til realitetsbehandling, pidkrevet at foretage en direkte realitetsbe-
handling af sagen.

Realiteten

Sagsegeren anferer, at den pigzldende bestemmelse, som ene og alene
henviser til nationalitetskriteriet med henblik pd at yde eller negte det
serlige udlandstilleg, er i strid med det almindelige forbud mod forskelsbe-
handling pa grundlag af nationalitet, som felger af fwllesskabsretten og iser
har fundet udtryk i EQF-traktatens artikel 7 og i tjenestemandsvedtegtens
bestemmelser. Det for ydelsen af det szrlige udlandstilleg anvendte krite-
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rium er ikke objektivt at to grunde; dels er nationaliteten ikke et objektivt
grundlag for en sondring, der stir i direkte forhold til det mal, der forfelges
ved den pigzldende bestemmelse, dels er de personer, som har ret til den
navnte godtgerelse, objektivt set ikke i en situation, der er forskellig fra
situationen for de personer, som ikke har ret til godtgerelsen. Det folger af
dette resonnement, at den pastiede forskelsbehandling ikke bestir i en ulige
behandling af modtagerne af udlandstillegget og modtagerne af det sarlige
udlandstilleg, men ligger i uligheden mellem denne sidste gruppe af tjeneste-
mand og den gruppe, som ikke oppebarer nogen af de to godtgerelser.

Ifolge Domstolens faste praksis er det almindelige lighedsprincip, som
forbudet mod forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet kun er et szrligt
udtryk for, et af de fundamentale principper i fzllesskabsretten. Ifelge dette
princip m& sammenlignelige situationer ikke behandles forskelligt,
medmindre en forskelsbehandling objektivt set er berettiget. Princippet
krever helt klart, at ansatte, der befinder sig i identiske situationer, skal
underkastes de samme bestemmelser, men det forbyder ikke fzllesskabslovgi-
veren at tage hensyn til objektive forskelle vedrerende betingelser eller situa-
tioner, som de pigzldende befinder sig i.

For at vurdere gyldigheden af den anfegtede bestemmelse i forordning
nr. 912/78 m4 det underseges, om situationen for de tjenestemand, der ikke
har eller har haft statsborgerskab i den stat, p& hvis omrade deres tjenestested
er beliggende, indeholder objektive elementer, der kan begrunde en forskels-
behandling i forhold til de tjenestemand, som har eller har haft statsbor-
gerskab 1 nzvnte stat.

Det mi derfor underseges, om opbygningen af det ved forordning
nr. 912/78 indferte system har til virkning, at den lighed, som ber eksistere
mellem tjenestemzndene, genskabes, eller om der herved tvaertimod skabes
en ulighed mellem disse.

Domstolen og intervenienterne fremferer, at de tjenestemand, der ikke har
statsborgerskab i det land, hvor deres tjenestested er beliggende, uathaengigt
af varigheden af deres ophold p4 dette sted har visse byrder og ulemper bade
af moralsk og materiel karakter, som ikke pahviler dette lands egne statsbor-
gere, og at det serlige udlandstilleg siledes har til formal og til virkning at
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udligne disse yderligere ulemper og at skabe en vis lighed mellem alle tjene-
stemznd, der er placeret pa det samme tjenestested, uanset deres nationalitet.

Sagsogeren er uenig i denne fremstilling, idet han anferer, at de ulemper, der
er forbundet med nationaliteten som sidan, ikke eksisterer for Fzllesskabets
tjenestemaznd eller er si ubetydelige, at de i rigeligt omfang udlignes gennem
den godtgerelses- og tilskudsordning, som allerede garanteres ved vedtzegten
og iser gennem udlandstillegget, og hvis man antager, at disse ulemper
findes i et ringe omfang, anferer sagsegeren, at denne situation ikke kan
begrunde ydelse af en yderligere kompenserende godtgerelse, og han mener,
at man snarere ber forheje de eksisterende godtgerelsesbeleb for at kompen-
sere for de nzvnte ulemper.

Sagsegerens argumentation kan ikke tages til felge. Det kan nemlig ikke
nzgtes, at der for en tjenestemand, der ikke har eller har haft statsbor-
gerskab i den stat, pA hvis omride hans tjenestested er beliggende, p4 grund
af vedkommendes status som udleending kan eksistere ulemper, bide retligt
og faktisk, af borgerlig, familiemassig, uddannelsesmassig, kulturel og poli-
tisk karakter, som de indfedte statsborgere ikke kender til. Da det szrlige
udlandstillzg skal kompensere for de ulemper, som tjenestemandene har pa
grund af deres status som udlendinge, er det korrekt, nir fzllesskabslovgi-
veren ved sin skensmeassige vurdering af denne situation kun har taget
hensyn til nationaliteten, mens fzllesskabslovgiveren med hensyn til udlands-
tillegget, hvis formal er at »opveje de szrlige byrder og ulemper, som anszt-
telsen ved Feallesskabet forvolder den tjenestemand, der af denne grund er
wvunget til at skifte opholdssted« (sag 21/74, Airola, preemis 8 — dom af
20. 2. 1975, Sml. s. 221), som vasentligste kriterium anvender tjenesteman-
dens sedvanlige opholdssted, mens nationaliteten kun er af sekundar betyd-
ning.

Selv om det er korrekt, at tjenestemzndene kan have ulemper forbundet med
deres udlandstjeneste, som er mere eller mindre udprzgede, har nationali-
tetskriteriet folgende egenskaber: — ensartethed, idet det pa identisk made
finder anvendelse pi alle tjenestemznd uanset deres tjenestested, — objekti-
vitet efter dets art og almindelige karakter med hensyn til den gennemsnitlige
virkning af ulemperne i forbindelse med udlandstjeneste for de pagzldendes
personlige situation, — og stir i direkte forbindelse med bestemmelsens
formal: at kompensere for de vanskeligheder og ulemper, der folger af status
som udlending i opholdslandet.
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Selv om det skulle folge af indferelsen af en generel og abstrakt bestem-
melse, at greznsesituationer kan medfere tilfzldige ulemper, kan lovgiveren
ikke bebrejdes for at have foretaget en gruppeopdeling, nir denne i det
vasentlige ikke er forskelsbehandlende i forhold til det forfulgte mal.

Det folger af alle disse betragtninger, at der ikke er fremfert noget, der kan
rejse wivl om gyldigheden af bestemmelsen i artikel 21, stk. 2, nr. 2, 1 Radets
forordning nr. 912/78; derfor er der ikke grund til at annullere afgerelsen
fra De europ=iske Fallesskabers Domstols administration, der afviser sagse-
gerens klage.

Under disse omstendigheder er der ikke grund til at undersege indsigelsen
om, at sagen ikke kan antages til realitetsbehandling p4 grund af manglende
segsmalsinteresse.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 70 barer institutionerne selv de af
dem afholdte udgifter 1 sager, der er anlagt af Fellesskabets tjenestemand og
gvrige ansatte.

P4 grundlag af disse premisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (anden afdeling)
1. Sagsegte frifindes.

2. Hver part barer sine omkostninger.
Touffait Koopmans Due

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 16. oktober 1980.

Justitssekreteren efter bemyndigelse
H.A. Riihl A. Touffait

Ekspeditionssekretzr Formand for anden afdeling
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