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CONCLUSIONI DELL’AVVOCATO GENERALE HENRI MAYRAS
DEL 10 LUGLIO 1980*

Signor Presidente,
signori Giudici,

L’art. 4, n. 1, lett. a), dell’allegato VII
dello Statuto del personale delle Comu-
_ nitd europee stabilisce che un’indennita
di dislocazione pari al 16 % dell’ammon-
tare complessivo dello stipendio base
spetta:

«al funzionario:

—- che non ha e non ha mai avuto la na-
zionalitd dello Stato sul cui territorio
& situata la sede di servizio e

— che non ha, abitualmente, abitato o
svolto la sua attivitd professionale
principale sul territorio europeo di
detto Stato durante il periodo di cin-
que anni che scade sei mesi prima
della sua entrata in servizio . . .».

L’art. 21, n. 2, del regolamento del Con-
siglio 2 maggio 1978, n. 912, che modi-
fica lo Statuto dei funzionari delle Co-
munitd europee e il regime applicabile
agli altri agenti (GU n. L 119 del 3 mag-
gio 1978, pag. 1), ha completato il so-
praccitato art. 4, fra I’altro, con un n. 2
cosl concepito:

«il funzionario che, non avendo e non
avendo mai avuto la nazionalitd dello
Stato sul cul territorio & situata la sua
sede di servizio, non soddisfa le condi-
zioni di cui al paragrafo 1, ha diritto ad
un’indennitd di espatrio pari ad un
quarto dell’indennita di dislocaziones.

1 — Traduzione dal francese.
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In ossequio a questa disposizione, il 16
maggio 1978 il servizio del personale
della Corte di giustizia decideva di ver-
sare, a partire dal 4 maggio 1978, I'in-
dennita di espatrio alla categoria di per-
sone interessata.

Il ricorrente, dipendente di grado B 4,
che & in servizio presso la Corte di giu-
stizia dal 1953 e che, sin dalla nascita, ha
avuto esclusivamente la cittadinanza lus-
semburghese, '8 novembre 1978 presen-
tava all’autorita che ha il potere di no-
mina, a norma dell’art. 90, n. 2, dello
‘Statuto, una domanda intesa ad ottenere
'indennita di espatrio. La domanda ve-
niva respinta con memorandum del can-
celliere della Corte di giustizia in data 16
gennaio 1979, che veniva notificata al ri-
corrente il 7 marzo 1979.

1’11 maggio 1979, il rifiuto costituiva
oggetto, da parte del ricorrente, di un
reclamo amministrativo ai sensi dell’art.
90, n. 2, dello Statuto, reclamo che ve-
niva respinto il 22 giugno 1979 mediante
decisione del presidente della Corte di
giustizia che agiva in qualitd di autoritd
che ha il potere di nomina.

Indi, il ricorrente ha proposto il ricorso
pervenuto alla 'Corte di giustizia il 21 set-
tembre 1979, in cui conclude che la
Corte voglia: dichiarare ricevibile il ri-
corso; dichiarare illegittimo Part. 21, n.
2, del regolamento del Consiglio n.
912/78 e, di conseguenza, annullare la
decisione della Corte di glustizia in data
22 giugno 1979.

L’autoritd che ha il potere di nomina,
convenuta, nonché il Consiglioc e la
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Commissione, che sono intervenuti in
causa, concludono invece che la Corte
voglia: dichiarare irricevibile il ricorso, o,
comunque, respingerlo e porre a carico
del ricorrente le spese di causa da lui so-
stenute.

1l mio punto di vista sulla presente causa
¢ il seguente.

La convenuta nonché gli intervenuti a
suo sostegno basano I'eccezione di irrice-
vibilita, in primo luogo, sulla mancanza
di interesse ad agire del ricorrente. La
Commissione sostiene inoltre che il ri-
corso & irricevibile in quanto il ricorrente
non ha proposto il reclamo amministra-
tivo contemplato dallart. 90, n. 2, dello
Statuto, entro il termine stabilito da que-
sta disposizione. Essa deduce che, qua-
lora una norma non lasci all’amministra-
zione alcun margine discrezionale, non
vi & motivo di applicare il procedimento
di cui allart. 90, n. 1, dello Statuto, ma
pud unicamente essere proposto il re-
clamo amministrativo a norma del n. 2
dello stesso articolo contro i provvedi-
menti individuali che recano pregiudizio.
Si potrebbe ravvisare un provvedimento
del genere nel rifiuto di auribuire I'in-
dennita di espatrio al ricorrente in occa-
sione dell’applicazione della disposizione
impugnata, la quale & stata portata a co-
noscenza del personale della Corte di
giustizia il 10 maggio 1978. Per stabilire
se il reclamo sia stato proposto entro il
termine si dovrebbe quindi aver riguardo
alla data in cui Pindennita di espatrio &
stata corrisposta per la prima volta.

Del resto, ed & il primo problema che
tratterd, quest'ultima interpretazione &
contraddetta gia dalla lettera dell’art. 90
dello Statuto. La mancata applicazione di
una disposizione generale ad un caso in-
dividuale, in mancanza di una domanda
in tale senso, non pud costituire un prov-
vedimento generale, né un provvedi-
mento individuale che rechi pregiudizio
adottato dall’amministrazione ai sensi

dell’art. 90, n. 2, dello Statuto. Inoltre,
Pattribuzione di un’indennita di espatrio
alla categoria di persone contemplata
dall’art. 4, n. 2, del regolamento n.
912/78 non costituisce nemmeno un
provvedimento individuale atto a recare
pregiudizio ad un terzo. Per contro,
qualsiasi persona cui si applichi lo Sta-
tuto del personale & libera (come si de-
sume dall’art, 90, n. 1) di presentare al-
Pautorita che ha il potere di nomina una
domanda che la inviti a prendere a suo
riguardo una decisione. La decisione di
rigetto espressa o implicita adottata dal-
Pautorita che ha il potere di nomina
rende allora possibile il reclamo ammini-
strativo a norma dell’art. 90, n. 2, dello
Statuto.

Orbene, il ricorrente ha proposto re-
clamo contro la decisione di rigetto entro
il termine stabilito da detta disposizione,
e, se cid non bastasse, ha del pari propo-
sto ricorso entro il termine stabilito dal-
Part. 90, n. 3, dello Statuto e quindi tem-
pestivamente.

La convenuta nonché gli intervenuti a
sostegno delle sue conclusioni assumono
inoltre che il ricorso & irricevibile anche
per mancanza di interessi ad agire, dato
che il ricorrente non avrebbe alcun inte-
resse personale, diretto o potenziale al-
Pannullamento della decisione. Pure nel
caso in cui la Corte di giustizia dichia-
rasse inapplicabile la disposizione impu-
gnata, il ricorrente non avrebbe alcun di-
ritto all’indennita di espatrio giacché,
ammesso che lo si possa prevedere, & as-
solutamente improbabile che il Consiglio
modifichi la disposizione di cui trattasi a
favore del ricorrente. Orbene, il semplice
interesse morale all’annullamento di una
disposizione non costituirebbe un vero ¢
proprio interesse ad agire.

1l ricorrente ribatte di aver interesse al-
Pannullamento della disposizione impu-
gnata, il quale provocherebbe vuoi I'abo-
lizione di una situazione giuridica ingiu-
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sta e discriminatoria, vuoi ’adozione di
una normativa per lui vantaggiosa.

Questo contrasto, che pone chiaramente
in evidenza lo stretto nesso che esiste fra
la ricevibilita e il merito del ricorso mi fa
pensare, tenuto conto anche di varie sen-
tenze pronunziate in cause promosse da
dipendenti, che sia il caso di passare di-
rettamente all’esame del merito del ri-
corso (si vedano: causa 126/75, Giry ¢/
Commissione, sentenza del 27 ottobre
1977, Racc. pag. 1937; causa 95/76,
Bruns ¢/ Commissione, sentenza 15 di-

cembre 1977, Racc. pag. 2401; causa

122/77, Agneessens e altri ¢/ Commis-
sione, sentenza del 26 ottobre 1978,
Racc. pag. 2085; causa 142/78, Berg-
manns ¢/ Commissione, sentenza dell’11
ottobre 1979, Racc. pag. 3125).

Il ricorrente, il quale chiede I'annulla-
mento della decisione di rigetto adottata
il 22 giugno 1979 dallautorita che ha il
potere di nomina, eccepisce in via inci-
dentale, a norma dell’art. 184 del Trat-
tato CEE, lillegittimita dell’art. 21, n. 2,
del regolamento del Consiglio n, 912/78
sul quale detta decisione si fonda. Se-
condo lui, riservando detta indennitd di
espatrio ai dipendenti che non siano cit-
tadini dello Stato nel cui territorio si
trova la loro sede di servizio e che non
fruiscano dell’indennita di dislocazione,
la disposizione impugnata viola il divieto
generale di discriminazione a causa della
cittadinanza basato sul diritto comunita-
rio e che trova espressione, in partico-
lare, nell’art. 7 del Trattato CEE, come
pure nello Statuto del personale. La si-
tuazione dei dipendenti che hanno fruito
di tale disposizione non sarebbe affatto

diversa — né dal punto di vista mate-
riale, né dal punto di vista morale o psi-
cologico — dalla situazione di coloro

che sono cittadini dello Stato nel cui ter-

3024

ritorio si trova la loro sede di servizio. Il
principio della parita di trattamento im-
porrebbe quindi di equiparare questi ul-
timi ai primi menzionati.

A parte ci0, il ricorrente sostiene che il
semplice riferimento alla cittadinanza, la
quale non costituisce un criterio obiettivo
né uniforme per trattare in modo diverso
i dipendenti in questione, & artificiale per
non dire arbitrario. Mentre la maggior
parte delle convenzioni internazionali ha
eliminato la cittadinanza come criterio
distintivo, il Consiglio ha reintrodotto
proprio un criterio del genere. Infine,
sempre secondo il ricorrente, la stessa
Corte di giustizia ha piu volte posto in
rilievo per quanto riguarda I'attribuzione
dell’indennita di dislocazione, il fatto che
la cittadinanza del dipendente ha impor-
tanza secondaria ed ha al massimo ri-
lievo ai fini della durata della residenza
fuori del territorio in cui si trova la sede
di servizio.

Questa tesi & cionondimeno contraddetta
dal fatto che non si deve ravvisare in
ogni distinzione connessa alla cittadi-
nanza una discriminazione vietata dal di-
ritto comunitario. In questo senso ap-
punto Part. 7 del Trattato CEE, che pud
essere considerato come una manifesta-
zione concreta del divieto generale di di-
scriminazione su cui il diritto comunita-
rio si basa, non parla di distinzione vie-
tata a causa della nazionaliti, ma si li-
mita a vietare le discriminazioni praticate
a causa della nazionalitdi. Orbene, se-
condo la costante giurisprudenza della
Corte di giustizia, si deve intendere per
discriminazione unicamente una diffe-
renza di trattamento obiettivamente in-
giustificata. Di conseguenza Part. 7 del
Trattato CEE implica unicamente che i
cittadini degli Stati membri devono fruire
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dello stesso trattamento qualora non sus-
sista alcun elemento particolare di riferi-
mento che giustifichi una differenza di
trattamento.

A norma degli artt. 7 e 24 dello Stawuto
del personale, ad esempio, la cittadi-
nanza — per principio — non deve ap-
punto avere alcun rilievo quando si tratti
della nomina, del trasferimento o dello
svolgimento della carriera del dipen-
dente.

Per converso, se la differenza di tratta-
mento connessa alla qualita di straniero &
giustificata, non vi & discriminazione vie-
tata dallart. 7 del Trattato CEE né, di
conseguenza, violazione del principio
della parita di trattamento dei dipen-
denti. Del resto, anche in fatto di libertd
di circolazione e di stabilimento, come si
desume dalla riserva ad essa relativa, chi
non sia cittadino dello Stato membro in
questione pud essere trattato in modo di-
verso in caso di trasgressione dellordine
pubblico, della sicurezza e della sanitd
pubblica, e cid senza che vi sia violazione
del divieto di discriminazione di cui al-
Part. 7 del Trattato CEE.

Ora, contrariamente a quanto sostienc il
ricorrente, i dipendenti che non siano cit-
tadini del paese in cui si trova la loro
sede di servizio sono soggetti, indipen-
dentemente dalla durata della loro resi-
denza nel luogo della sede di servizio, ad
un complesso di svantaggi, tanto in di-
ritto quanto in fatto, che non sussistono
per i cittadini del paese di cui trattasi.
Cio si desume gia dal fatto che tutti gli
Stati, in forza della sovranitd esercitata
sul rispettivo territorio, riservano deter-
minati diritti ai loro cittadini o piuttosto
sottopongono i non cittadini ad un re-
gime giuridico particolare che si chiama
il diritto degli stranieri.

Cosi, per non citare che qualche esem-
pio, la candidatura di un dipendente ad
una carica pubblica elettiva, nell’ambito
dell’esercizio del proprio diritto ad essere
eletto, & resa se non impossibile almeno
molto piu difficile dalla lontananza nello
spazio e nel tempo, senza che tale incon-
veniente sia compensato dal diritto, attri-
buitogli dallo Statuto, di ottenere Paspet-
tativa per motivi personali, e cid per ra-
gioni evidenti. Nel paese in cui si trova la
sede di servizio, viceversa, la candidatura
di chi non sia cittadino & resa impossibile
gia dalle norme degli Stati membri in
fatto di diritto elettorale, senza contare
che, anche se il diritto nazionale Pam-
mettesse, sarebbe in pratica pin difficile
per uno straniero essere eletto.

Per di pid, in forza delle norme vigent
nei vari Stati membri in materia eletto-
rale, gli stranieri sono formalmente
esclusi dall’esercizio del diritto di voto
nello Stato di residenza. D’altro canto, il
diritto di voto nello Stato d’origine & su-
bordinato alla residenza in questo Stato
ovvero pud essere esercitato solo nello
stesso paese d’origine, con le connesse
spese di viaggio.

Se cid non bastasse, non si deve dimenti-
care che i dipendenti che non siano citta-
dini del paese in cui si trova la loro sede
di servizio devono accettare — indipen-
dentemente dalla durata della loro di-
mora in questo Stato — determinati
svantaggi, anche nel campo familiare. I
loro figli, che possono voler lavorare da
adulti nello Stato d’origine, sono spesso
obbligati a studiare negli Stati di cui
sono cittadini, non fosse altro perché nu-
merosi diplomi universitari non sono ri-
conosciuti. A cid si aggiunge spesso I"ob-
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bligo di mantenere i genitori che risie-
dono ancora nel paese d’origine, che im-
plica un maggior onere finanziario.
Nemmeno questo onere supplementare
particolare & coperto, contrariamente a
quanto pensa il ricorrente, dalle altre in-
dennitd contemplate dallo Statuto e la
cui caratteristica comune & quella di po-
ter essere attribuite a qualsiasi dipen-
dente che possieda i prescritti requisit,
indipendentemente dalla sua cittadi-
nanza.

Oltre a questi esempi, che bastano per
giustificare una differenza di tratta-
mento, vi sono certamente ancora altri
inconvenienti sul piano culturale e so-
ciale sui quali non & il caso di dilungarsi.

Come & stato sostenuto dal Consiglio e
dalla Commissione (si veda del pari in
proposito la risposta della Commissione
in data 2 febbraio 1979 allinterrogazione
scritta n. 813/78 dei sigg. Dondelinger,
Glinne e Lezzi, GU n. C 60 del 5 marzo
1979, pag. 16), Pindennita di espatrio &
stata istituita per compensare questi oneri
supplementari e per raggiungere una
certa parita fra tutti i dipendenti in attj-
vitd presso la stessa sede di servizio, indi-
pendentemente dalla loro cittadinanza.
Contrariamente a quanto sostiene il ri-
corrente, non solo i dipendenti che frui-
scono dell’indennita di dislocazione di
cui all’att. 4, n. 1, delPallegato VII dello
Statuto del personale, ma del pari coloro
che abbiano svolto abitualmente la loro
attivitd professionale principale o ab-
biano abitato abitualmente nello Stato di
soggiorno per pitt di cinque anni e
mezzo prima dell’entrata in servizio sono
soggetti a queste condizioni o circo-
stanze obiettivamente diverse. L’attribu-
zione di un’indennita particolare non co-
stituisce quindi una discriminazione a
danno dei dipendenti che non sono ob-
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bligati a subire gli inconvenienti sopra
descritti. Sotto questo profilo, la presente
causa non si pud quindi paragonare alle
convenzioni Internazionali invocate dal
ricorrente le quali, come regola generale,
tendono ad evitare che i cittadini dei vari
paesi siano posti in una situazione piu fa-
vorevole.

Dato che Pindennita di espatrio & desti-
nata a compensare gli svantaggi che i di-
pendenti subiscono a causa del loro sta-
tus di stranieri, & inoltre logico far dipen-
dere dalla cittadinanza Pattribuzione del-
Pindennita stessa. Questo collegamento
deve garantire che le persone che possie-
dono tale requisito fruiscano dell’inden-
nitd destinata unicamente ai cittadini
stranieri. A parte cio, il criterio obiettiva-
mente identificabile della cittadinanza &
del pari, malgrado le disparita fra le nor-
mative dei vari Stati membri, un criterio
uniforme nel senso che consente di di-
stinguere la categoria dei dipendenti che
non possiedono la cittadinanza del paese
in cui si trova la loro sede di servizio, da
quella di coloro che hanno tale cittadi-
nanza. Del resto, in forza del principio
dello stato di diritto, qualsiasi legislatore
¢ tenuto, quando adotta delle norme giu-
ridiche che contengono — com’¢ noto
— una disciplina generale e astratta, a
valersi di categorie generali anche se, in
un piccolo numero di casi singoli, Pappli-
cazione di detta disciplina & destinata a
provocare degli inconvenienti.

Infine, in fatto di attribuzione dell’inden-
nita di dislocazione la stessa Corte di
giustizia ha del resto gia pit volte rico-
nosciuto alla cittadinanza dei dipendenti
un’importanza atta' a giustificare la di-
sparita di trattamento fra di essi. Contra-
riamente allindennita di espatrio, il cui
fondamento & oggi in discussione, Iin-
dennita di dislocazione ha — & vero —
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lo scopo «di compensare gli oneri e gli
svantaggi particolari derivanti dall’en-
trata in servizio presso le Comunita per i
dipendenti che sono per questo fatto ob-
bligati a cambiare residenza» come la
Corte di giustizia ha affermato nelle sen-
tenze del 20 febbraio 1975 (cause 21/74,
Airola ¢/ Commissione, Racc. pag. 221 e
37/74, Van den Broeck ¢/ Commissione,
Racc. pag. 253). E questo il motivo per
cui la Corte di giustizia ha del pari inse-
gnato che il criterio principale del diritto
allindennita di dislocazione & la resi-
denza del dipendente, anteriore alla sua
entrata in servizio, mentre la sua cittadi-
nanza & presa in considerazione in que-
sto caso solo in via secondaria, giacché
ha rilievo unicamente sotto il profilo
della durata della residenza fuori del ter-
ritorio in cui si trova la sede di servizio.

Orbene, giacché — come abbiamo visto
— Pindennita di espatrio, contrariamente
allindennita di dislocazione, & destinata

solo a compensare gli inconvenienti deri-
vanti dalla «vita in un paese straniero, il
Consiglio — a buon diritto, del resto —
ha istituito un’indennita di espatrio pari
ad una frazione soltanto dell'indennita di
dislocazione. Non vi & motivo di criticare
il potere discrezionale di cui il legislatore
si & servito nel determinare la fazione di
cui trattasi.

Concludendo, non si pud fare a meno di
ritenere che, per le ragioni sopra esposte,
Part. 21, n. 2, del regolamento del Con-
siglio n. 912/78, il quale ha aggiunto un
n. 2 allart. 4 dell’allegato VII dello Sta-
tuto, non da luogo ad alcun rilievo nel
merito.

Dato che il ricorrente non ha provato di
aver mai posseduto i requisiti di fatto che
detto articolo prescrive per I'attribuzione
dellindennita di cui & causa, nemmeno la
decisione dellautorita che ha il potere di
nomina & inficiata da alcun vizio.

Per questi motivi concludo proponendovi:

— di respingere il ricorso e

— di statuire che, conformemente allart. 70 del regolamento di procedura,
ciascuna parte sopporterd le proprie spese.
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