GUNNELLA / KOMMISSIONEN

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT H. MAYRAS
FREMSAT DEN 22. MARTS 1973!

Hr. Preesident,
mine berrer dommere,

I — Sagens genstand og de faktiske
omstendigheder

Blandt de forskellige bestanddele af ve-
derlaget til tjenestemazndene i De euro-
pxiske Fzllesskaber, der er opregnet i
den for dem gzldende vedtzgt, optreder
en godtgarelse benzvnt »udlandstilleg,
hvis storrelse i henhold til vedtegtens ar-
tikel 69 er lig med 16 % af grundlennen.
Denne godtgorelse, som allerede har gi-
vet anledning til nogle sager ved Dom-
stolen, ydes i henhold til artikel 4, stk. 1,
i vedteegtens bilag VII,

— dels, litra a »til den tjenestemand der
ikke har eller har haft statsborger-
skab i den stat, pad hvis europziske
omride han ger tjeneste, og i denfem-
arsperiode, der udleber 6 méaneder
for hans tiltrzdelse af tjenesten, hver-
ken har udevet sit hovederhverv eller
haft bopzl pa en varig mide pa sta-
tens europxiske omrdde. Ved anven-
delse af denne bestemmelse ses der
bort fra de tilfzlde, hvor vedkom-
mende har gjort tjeneste for en anden
stat eller en international organisa-
tion«;

— dels, litra b »til den tjenestemand,
der har eller har haft statsborgerskab
i den stat, pd hvis omride tjeneste-
stedet befinder sig, men som pa en va-
rig made i den tidrsperiode, der udle-
ber ved anszttelsestidspunktet, har
boet uden for statens europaiske
omrade af en anden grund end tjene-
steudevelse for en stat eller en inter-
national organisatione.

Retten til udlandstillegget er siledes, for
s4 vidt angar tjenestestedet, knyttet til to
begreber: vedkommendes nuvarende el-
ler tidligere statsborgerskab og hans va-

1 — Oversat fra fransk.

rige bopzl i en vis nzrmere angivet pe-
riode forud for hans tiltredelse.
Omstendighederne i den foreliggende
sag tvinger til at anvende disse bestem-
melser under den forudsztning, at en tje-
nestemand har dobbelt statsborgerskab.
Froken Gunella blev fodt den 12. august
1925 i Calais, hendes far var italiensk og
hendes mor fransk.

Hun fik derfor dobbelt statsborgerskab:

— fransk statsborgerskab i henhold til
lov af 10. august 1927, der legger
modernes statsborgerskab til grund
for statsborgerskab og felgelig be-
stemmer, at et barn, der er fodt i
zgteskab i Frankrig af en fransk
mor, er fransk statsborger (artikel 1,
stk. 3);

— italiensk statsborgerskab i henhold til
lov af 13. juni 1912 (artikel 1) om
statsborgerskab i denne stat, som be-
stemmer, at et barn, hvis far er ita-
liensk, er italiensk statsborger uden
hensyn til stedet for fadslen.

Artikel 7 i denne samme lov giver imid-
lertid for enhver italiensk statsborger,
der er fodt og har bopl i en fremmed
stat, hvor han ved fedslen har erhvervet
statsborgerskab, ret til at give afkald pa
det italienske statsborgerskab, nir han er
blevet erklzret myndig eller har opniet
myndighedsalderen.

Freken Gunella benyttede sig af denne
mulighed og afgav, da hun niede myn-
dighedsalderen, en erklering om, at hun
gav afkald pi sit italienske statsborger-
skab.

Efter at sagsegeren i sterstedelen af sin
ungdom havde opholdt sig i Italien, hvor
hun har erklzret at have boet fra 1930
til 1945, vendte hun tilbage for at bo i
dette land i 1949. Hun blev ansat af Den
allierede Hejkommission for Tyskland
og arbejdede for denne organisation i
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Rom indtil august 1951. I de felgende 10
ar boede hun i denne by, hvor hun ar-
bejdede som sekreter i den franske am-
bassade.

Hun blev derefter den 1. april 1961 ansat
af Kommissionen for Euratom som sek-
reter med stenografi og maskinskriv-
ning med tjenestested i Bruxelles. Hun
blev der imidlertid mindre end to ir, idet
hun efter at have opniet tjenestefrihed
af personlige arsager rejste tilbage til
Rom for at arbejde der for det franske
finansministerium.

Den 20. september 1965 genindtridte
hun efter egen anmodning i tjenesten hos
Kommissionen for De europziske Fal-
lesskaber med tjenestested, ikke i Bru-
xelles, men pa Det fzlles Forskningscen-
ter’s institution i Ispra i Italien.

Knap fem ir senere anmodede hun ved
brev af 30. august 1971, stilet til Kom-
missionens personaledirektorat om udbe-
taling af udlandstilleg, idet hun pabe-
ribte sig bestemmelserne i artikel 4 i
vedtaegtens bilag VII. Denne ansegning
blev afvist den 9. marts 1972 med den
begrundelse, at hun indtil 21 ars alderen
ikke alene havde haft fransk, men ogsi
italiensk statsborgerskab, hendes tilfzlde
var siledes underkastet reglerne i stk. 1,
litra b, som ger ydelse af udlandstilleg
afhangig af bopzl uden for den stat,
hvor tjenestestedet ligger, i dentidrsperio-
de, der gir forud for ans=zttelsestids-
punktet. Da sagsegeren imidlertid havde
boet i Italien fra 1949 til 1961, dvs. 12 ar
inden hendes udnzvnelse til tjeneste-
mand i Kommissionen, opfyldte hun ik-
ke denne betingelse.

Freken Gunella beder Domstolen om at
annullere denne afgerelse, at tilkende
hende ret til udlandstilleg regnet fra 30.
september 1965 og felgelig kende Kom-
missionen forpligtet til at udbetale hende
det beleb, som hun i den anledning har
til gode fra dette tidspunkt.

Il — Vedrorende sporgsmdlet, om klagen
kan antages til realitetsbebandling

Selv om sagsegte ikke formelt »in limine
litis« har rejst indsigelse om, at klagen
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ikke kan antages til realitetsbehandling,
har sagsegte under den mundtlige for-
handling nedlagt to afvisningspdstande,
stottet pa, at klagen ikke var retridigt
indgivet.

Efter Domstolens retspraksis kontrolle-
res klagefristernes overholdelse ex officio
{dom af 12. december 1967, sag nr. 4/67,
Anne Collignon, gift Muller, Rec. 1967,
s. 479; dom af 14. april 1970, sag nr.
24/69, Théo Nebe, Rec. 1970, s. 151). En
overskridelse af disse frister kan siledes
paberibes nir som helst under sagen, og
Domstolen undersgger ex officio, om en
klage er indgivet for sent (dom af 7. juli
1971, sag nr. 79/70, Mullers, Rec. 1971,
5. 696).

Det er siledes nedvendigt i nzrverende
sag at foretage denne undersegelse, som
angir to sarskilte sporgsmal.

For det forste: er sagsogerens situation
med hensyn til retten til udlandstilleg
ikke fastlagt ved en tidligere beslutning
end den, som er genstand for klagen?
Det er blevet oplyst i et retsmede, at fro-
ken Gunella, som 1 1962 havde tjeneste-
frihed af personlige drsager, genindtradte
i tjenesten efter egen anmodning. Denne
genindtreden, der blev vedtaget den 6.
september 1965, blev den 5. oktober
fulgt af en beslutning, som navnlig fast-
satte de forskellige bestanddele af hendes
vederlag. En kopi af denne afgorelse blev
arkiveret i hendes aktsamling, og en an-
den kopi blev, ifelge en anmaerkning ne-
derst pd dette dokument, tilsendt sagso-
geren. Denne administrative retsakt inde-
holder en rzkke oplysninger, der
fastseetter tjenestemandens individuelle
situation: kategori, lenklasse, lontrin og
anciennitet, sivel som grundlen og de
godtgarelser, som han kan gore krav pa.

Ved undersogelse af dette dokument kan
det konstateres, at der under tegnet »ID«
(»indemnité de dépaysement«) »udlands-
tilleg«, stir ordet »nej«. Administratio-
nen har siledes den 5. oktober 1965 truf-
fet beslutning om ikke at yde sagsegeren
denne godtgerelse. Sagsogeren, som pa
dette tidspunkt modtog et eksemplar af
denne beslutning til underretning, burde
siledes enten have indgivet en klage di-
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rekte til Domstolen inden fristen pa tre
maneder eller, inden den samme frist,
indgivet klage til Kommissionen i hen-
hold til vedteegtens artikel 90 og i rette
tid segt den udtrykkelige eller stiltiende
afvisning af denne klage @ndret.

Froken Gunella kan si meget mindre
hzvde, at hun ikke har haft kendskab til
denne afgorelse, som hun pi de udbeta-
lingsmeddelelser, hun modtog hver ma3-
ned, har kunnet konstatere, at der fak-
tisk ikke blev betalt hende udlandstilleeg;
dette har hun i ovrigt anerkendt i sin an-
modning af 30. august 1971. Den oprin-
delige afgorelse, som er blevet endelig,
kan saledes ikke leengere anfzgtes.

Denne argumentation forekommer os
holdbar. Den retsakt, som fastsatte sagsg-
gerens vederlag ved genindtraedelsen,
nzgtede hende udtrykkelig ret til ud-
landstilleg; den havde karakter af en ik-
ke-begunstigende akt, som er blevet
meddelt hende, og som tilmed er blevet
fuldbyrdet.

Det star fast, at sagsogeren ikke har
anfzgtet den inden for klagefristen.

Der er ogsi nedlagt en anden afvisnings-
pastand mod klagen. Den er efter vor
mening ligeledes holdbar. Kommissio-
nens reprasentant har i realiteten gjort
gzldende, at den anmodning, som fro-
ken Gunella fremsatte den 30. august
1971, og som gik ud p4, at hun pa ny
skulle tilkendes det omtvistede udlands-
tilleg, i overensstemmelse med bestem-
melserne i den dagzldende vedtaegts arti-
kel 91 mi anses for stiltiende afvist to
maneder efter, at administrationen havde
modtaget den.

I henhold til samme artikel skulle sagse-
geren have paklaget denne stiltiende af-
gorelse inden for en frist af to maneder.
Dette har hun ikke gjort. Hendes klage
er rettet mod den udtrykkelige afvisning
af hendes anmodning, som blev truffet
den 9. marts 1972. Domstolen har imid-
lertid gentagne gange truffet afgorelse
om, at en klage ikke kan antages til reali-
tetsbehandling, hvis den er rettet mod
udtrykkelige afgorelser, der alene
stadfaester stiltiende afgerelser, der er
blevet endelige ved ikke at vare blevet

anfzgtet inden for klagefristen (dom af
24. juni 1971, sag nr. 53/70, Vinck mod
Kommissionen, anden afdeling, Rec. s.
609).

Denne retspraksis kan anvendes pa
nzrverende tilfzelde. Den udtrykkelige
afgarelse, som er genstand for klagen,
har kun stadtfastet den stiltiende afvis-
ning, som fulgte af den tavshed, som ad-
ministrationen i mere end to maneder
iagttog over for sagsegerens ansegning.
De kan siledes, mine herrer, begrense
Dem til pa det ene eller andet grundlag
at konstatere, at klagen er for sent indgi-
vet.

Dersom De imidlertid ikke bestemmer,
at sagen afvises, men beslutter Dem til at
undersoge sagens realitet, md vi imidler-
tid antage, at De alligevel ma na til det
resultat, at sagsegte skal frifindes. Vi fin-
der derfor anledning til at redegere for
vor opfattelse af dette sporgsmal.

II1 — Droftelse af realiteten

Ved sin forste og principale sogsmails-
grund hazvder sagsogeren at have ret til
udlandstilleg i henhold til artikel 4, stk.
1, litra @) i vedtaegtens bilag VII.

Uden at bestride, at hun indtil hun fyldte
21 4r, faktisk havde dobbelt statsbor-
gerskab, italiensk og fransk, hevder hun,
at en streng og rent bogstavelig fortolk-
ning af denne bestemmelse er i strid
med fzllesskabslovgiverens ind og for-
mal. Hun haevder, at den betingelse, som
denne bestemmelse stiller, nemlig at tje-
nestemanden ikke har og aldrig har haft
statsborgerskab i den stat, pa hvis euro-
pziske omride hans tjenestested befin-
der sig, som eneste formal har haft at
forhindre, at en tjenestemand ved frivil-
ligt at skifte statsborgerskab — ved
zgteskab eller naturalisation — kan op-
na udlandstillzg. Derimod kan denne
bestemmelse ikke anvendes, nir ved-
kommende uforsztligt og udelukkende
som folge af den nationale lovgivning
har haft dobbelt statsborgerskab.

Dette var tilfeldet med sagsegeren, som
ved fodselen fik italiensk statsborgerskab
gennem sin far. Hun gor imidlertid
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gzldende, at hun sa snart det blev retligt
muligt for hende, bragte denne situation
til opher ved udtrykkeligt at give afkald
pa dette statsborgerskab for alene at be-
vare det franske statsborgerskab.

Ved fortolkningen af den pigzldende
bestemmelse kan man siledes kun tage
det reelle eller dominerende statsborger-
skab i betragtning.

Denne argumentation er efter vor me-

ning ikke holdbar.

Selv om det er rigtigt, at man for at ud-
finde betydningen og rzkkevidden af en
fallesskabsbestemmelse i givet fald ma
se pa disse bestemmelsers formil og dnd
under hensyn til den almindelige struk-
tur i det regelkompleks, hvori de indgar,
er det ikke nedvendigt at gere brug af
denne fortolkningsmetode, nir man stir
over for en tekst, som i sig selv er sa
klar, at betydningen under hensyntagen
til de grammatiske, semantiske og syn-
taktiske regler ikke giver anledning til
nogen diskussion.

Dette er tilfzeldet med de vedtzgtsregler,
der regulerer retten til udlandstilleeg.

Blandt betingelserne for ydelse af denne
godtgorelse tillegger artikel 4, stk. 1, i
bilag VII tjenestemandens aktuelle eller
tidligere statsborgerskab betydning som
en legal formodning for, om den pagel-
dende bor uden for sit hjemland eller ik-
ke gor det.

Under litra a tager teksten sigte pa det
tilfzlde, hvor den pigzldende ikke har
og aldrig har haft statsborgerskab i det
land, pad hvis omride han ger tjeneste.
For dette tilfzlde har fzllesskabslovgi-
veren opstillet det princip, at der, nir det
formodes, at der hverken for tiden eller
tidligere foreligger nogen statsborgerlig
tilknytning til denne stat, indremmes ret
til udlandstilleg pd den ene betingelse,
at tjenestemanden hverken har haft
bopzl eller har udevet sit hovederhverv
pa det nzvnte omride i den femarsperio-
de, der slutter 6 maneder for hans tiltre-
den af tjenesten.

I det andet tilfzlde, under litra b, har
vedtzegtens faedre tvaertimod tillagt et
nuvarende eller et tidligere statsborger-
skab i tjenestestedsstaten den virkning, at
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tjenestemanden ma have boet varigt
uden for dette samme omride i en dob-
belt si lang periode, nemlig ti ir, for
hans anszttelse for, at han kan fi ud-
landstillzg.

Det vasentligste kriterium for retten til
udlandstilleg er saledes tjenestemandens
varige bopzl forud for hans anszttelse.

Betingelsen om statsborgerskab ger sig
kun sekundert gzldende med henblik
pad at fastlegge varigheden af dette
ophold uden for det omrade, hvor tjene-
stemanden gor tjeneste.

[ svrigt opfattes tjenestemandens nuva-
rende eller tidligere statsborgerskab som
en kendsgerning, der alene bestemmes af
den nationale lovgivning, som finder an-
vendelse. Den udelukker enhver son-
dring med hensyn til, hvorledes statsbor-
gerskabet er erhvervet eller fortabt.

Fellesskabslovgiveren har med god
grund afstiet fra at tilleegge institutioner-
ne nogen som helst skansmeassig befgjel-
se pd dette punkt. Mens begrebet varig
bopzl muligvis kan ibne mulighed for
fortolkning, ma betingelsen om statsbor-
gerskab efterpraves ved en ren og skar
konstatering, da denne betingelse afgores
udelukkende efter hver enkelt medlems-
stats lovgivning. Det er saledes ikke mu-
ligt her at anvende begrebet domineren-
de eller reelt statsborgerskab.

Det er imidlertid ubestridt, at sagsogeren
i nervaerende tilfzlde har haft italiensk
statsborgerskab indtil sin myndighedsal-
der; efter hendes genindtredelse var
hendes tjenestested pa italiensk omrade,
og deraf folger »ipso facto«, at hendes
situation kun kan henferes uden bestem-
melserne i litra b, stk. 1, i artikel 4.

I ovrigt retter hendes argumentation sig i
realiteten mod selve den regel, der er
fastsat i vedtegten, og ikke mod reglens
anvendelse pa hende, hvilket var en ned-
vendig folge af denne bestemmelse.

Hun tror imidlertid uden grund, at hun
pi dette omrdde kan paberdbe sig
kraenkelse af lighedsprincippet for tjene-
stemznd. Det statsborgerkriterium, som
er fastsat, er i realiteten ens for alle tje-
nestemand; det medferer retligt set in-
gen forskelsbehandling mellem dem. Vi
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er siledes ikke i en situation, som kan
sammenlignes med den, Domstolen be-
demte ved dommene af 7. juni 1972,
Bertoni, gift Sabbattini og Bauduin, gift
Chollet, ved at bestemme, at vedtzgten
ikke kan behandle tjenestemand forskel-
ligt, efter som de er mand eller kvinde,
idet opheret af status som udstationeret
for den ene som for den anden mi vare
undergivet ensartede kriterier, uafhan-
gigt af kensforskellen.

Hvorvidt anvendelsen af det statsborger-
kriterium, som er fastsat ved artikel 4,
stk. 1, er noget hard og i visse begrense-
de tilfzlde kan fore til urimelige resulta-
ter, er et andet spergsmil, som ikke fal-
der ind under dommerens kompetence,
idet han er bundet af den klare tekst,
men under fellesskabslovgiverens kompe-
tence, da alene denne er i stand til at
@ndre pi dette ved at basere retten til
udlandstilleg pa andre kriterier, som for
eksempel afstanden mellen tjenestestedet
og hans varige bopzl forud for tiltraedel-
sen af tjenesten.

Klagens anden segsmilsgrund, der frem-
fores subsidizrt, stattes pi en pastiet
krankelse af artikel 4, stk. 1, litra b.

I henhold til denne bestemmelse er retten
til udlandstilleg afhaengig af varig bopzl
uden for tjenestestedstatens omride i den
ti-drsperiode, der udleber ved anszttel-
sestidspunktet. I henhold til sagssgeren
mi dette udtryk forstds som anszttelse
pa et bestemt tjenestested, i det forelig-
gende tilfelde Ispra, altsi pa italiensk
omrdde. Freken Gunella tridte imidler-
tid ikke i tjeneste i Ispra for den 20. sep-
tember 1965, som er datoen for hendes
genindtraeden. Hun hzvder, at hun i den
ti-drsperiode, som gik forud for denne
genindtraden, ikke havde varig og fast
bopzl i Italien, da hun-fra 1. april 1961
til 15. november 1962 gjorde tjeneste i
Bruxelles, og at hun faktisk boede i den-
ne by.

Men mine herrer, begrebet ansattelse,
som anvendes i artikel 4, stk. 1, kan kun
forstds som den forste indtreeden i Fel-
lesskabernes tjeneste. Det som er essen-
tielt for begrebet udeboende i denne
bestemmelse, er om en person, for han

blev fzllesskabstjenestemand, havde bo-
pzl uden for den stats omride, hvor
han for ferste gang fik tjenestested.

De successive forflyttelser, som en tjene-
stemand derefter kan blive udsat for, har
ikke den virkning, at de kan rejse tvivl
om et kriterium, som en gang for alle er
fastsat i forhold til hans bopzl for
anszttelsen.

Selve ordlyden taler imod nogen som
helst anden fortolkning. I realiteten ude-
lukker den navnlig, at man kan tage
hensyn til en periode, hvor vedkommen-
de i ti-drsperioden forud for hans tiltre-
den af tjenesten har boet uden for tjene-
stestedstatens omrade pa grund af tjene-
ste inden for en international organisa-
tion. De europziske Fzllesskaber er net-
op en international organisation, og de
perioder, som er tilbagelagt i dens tjene-
ste, kan folgelig ikke tages i betragtning,
ndr man skal tage stilling til, om en per-
son har ret til udlandstilleg.

En herfra afvigende fortolkning ville
vere ensbetydende med en sammenblan-
dig af »anszttelse« og en almindelig
2ndring af tjenesten.

Losningen kan ikke blive anderledes i et
tilfzlde af en genindtraden efter tjene-
stefrihed af personlige arsager. Det ene-
ste forhold, som man kan legge vegt pa
ved tilkendelse af ret til udlandstilleg, er
den varige bopzl forud for den farste
anszttelse.

I nzrvaerende tilfzlde boede froken Gu-
nella i Italien fra 1949 til 1961, det vil si-
ge de 12 ar, som gik forud for hendes
anszttelse i De europziske Fallesskaber.
Da hun den 1. april 1961 blev ansat i
Bruxelles, modtog hun udlandstilleg i
henhold til artikel 4, stk. 1, litra a, idet
hun pa den ene side ikke havde og aldrig
havde haft belgisk statsborgerskab og pa
den anden side ikke havde boet i Belgien
forud for sin tiltraedelse.

Dersom hun i 1965 var genindtradt i
Kommissionens tjeneste i Bruxelles, hav-
de hun pa ny haft ret til denne godtge-
relse. Hun blev imidlertid tilknyttet Is-
pra. Kombinationen af hendes tidligere
italienske statsborgerskab og hendes va-
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rige bopzl i Italien i den ti-arsperiode, lig henseende haft til folge, at hun miste-
som gik forud for hendes indtreden i de denne ret. Klagens anden sogsmals-
Fzllesskabernes tjeneste, har derfor i ret-  grund er folgelig ikke grundet.

Vor endelige konklusion er:
— Sagsogte frifindes.

— I henhold til bestemmelserne i procesreglementets artikel 70 bzrer hver
part sine egne omkostninger.
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