KOMMISSIONEN / BELGIEN

DOMSTOLENS DOM
18. marts 1986 *

I sag 85/85

Kommissionen for De europziske Fzllesskaber, ved Claire Durand, Kommissio-
nens juridiske tjeneste, som befuldmagtiget, og med valgt adresse i Luxembourg
hos Georges Kremlis, Jean Monnet-bygningen, Kirchberg,

sagsoger,
mod

Kongeriget Belgien, ved udenrigsministeren, ved Robert Hoebaer, direkter i mini-
steriet for udenrigsanliggender, udenrigshandel og udviklingssamarbejde, som
befuldmzgtiget, og med valgt adresse i Luxembourg p4 Belgiens ambassade, 4, rue
des Girondins, Résidence Champagne,

sagsogt,

angdende en pastand om, at kongeriget Belgien ikke har overholdt de forpligtelser,
der pahviler det i henhold til artikel 12, litra b), i protokollen vedrerende De euro-
pziske Fzllesskabers privilegier og immuniteter samt EQF-traktatens artikler 5 og
7, idet det har undladt at trzffe de nedvendige foranstaltninger til at fritage de
personer for skat pa sekundzr bopl, som i medfer af nzvnte protokol er fritaget
for registrering i folkeregistrene, og som af de kommunale myndigheder i den
kommune, hvor de har deres hovedbopzl, er blevet palignet de pig=ldende skatter
og ikke har fiet tilbagebetalt de siledes opkrevede beleb med renter efter loven,

har

DOMSTOLEN

sammensat af presidenten Mackenzie Stuart, afdelingsformendene T. Koopmans,
U. Everling og R. Joliet, dommerne G. Bosco, Y. Galmot og C. Kakouris,

generaladvokat: P. VerLoren van Themaat
justitssekreteer: ekspeditionssekreteer H. A. Riihl

# Processprog: Fransk.

1161




DOM AF 18. 3. 1986 — SAG 85/85

efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 11. december 1985,

afsagt felgende
DOM

(Sagsfremstillingen udelades)

Praxmisser

Ved stazvning, indgivet til Domstolens justitskontor den 3. april 1985, har
Kommissionen for De europziske Fzllesskaber i henhold til E@F-traktatens
artikel 169 anlagt sag med péistand om, at det statueres, at kongeriget Belgien ikke
har overholdt de forpligtelser, der pahviler det i henhold til artikel 12, litra b), i
protokollen vedrerende De europziske Fzllesskabers privilegier og immuniteter
(herefter benzvnt protokollen) og EJF-traktatens artikler 5 og 7, idet det a) har
undladt at treffe de nedvendige foranstaltninger til, at de tjenestemznd og evrige
ansatte 1 De europziske Fellesskaber og deres familiemedlemmer, som har hoved-
bopzl i visse kommuner, og som er fritaget for registrering i folkeregistrene, i
henhold til de i bestemte kommuner gzldende regler fritages for skat pa sekund=r
bopl, b) gennem de kommunale myndigheder har opkravet de pagzldende
skatter hos de ovenfor nzvnte personer, og c) ikke har tilbagebetalt de siledes
opkravede beleb med renter efter loven.

Det fremgar af sagen, at fem af Bruxelles’ omegnskommuner i 1983 og 1984
vedtog regler om indferelse af en irlig skat p&d sekundar bopzl pad 10 000 BFR. I
henhold til reglerne i Etterbeek, Uccle, Jette og Evere kommuner, pahviler skatte-
pligten »personer, der ikke er tilmeldt folkeregistrene« i kommunen, og som »ejer,
lejer eller uden vederlag bruger en bolig, som ikke er deres hovedbopzl«. De
tilsvarende regler i Woluwé-Saint-Pierre kommune bestemmer: »skatten pahviler
den, der har sekundar bopzl«, hvorved forstds »enhver bolig..., hvor den person,
der kan bebo den, ikke med hensyn til den nzvnte bopzl er tilmeldt folkeregis-
teret«.
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I henhold til de nationale belgiske bestemmelser omfatter folkeregistrene blandt
andet: a) et egentligt register over befolkningen, og b) et srligt register for
udlendinge. Personer, som har pligt til at tilmelde sig et af de to registre, skal
tilmelde sig i den kommune, hvor de har hovedbopzl. Optagelsen i folkeregistret i
en kommune er bevis for, at en person har hovedbopzl i kommunen. Siden udste-
delsen af den kongelige anordning af 18. marts 1981 skal en person, som har
bopzl flere steder i kongeriget, tilmelde sig i den kommune, hvori den pigaldende
har hovedbopzl.

Tjenestemand og evrige ansatte ved Fzllesskaberne, der ikke er belgiske statsbor-
gere, samt deres xgtefzller og familiemedlemmer, der forserges af dem, er i
henhold til et indenrigsministerielt cirkulere af 19. marts 1981 fritaget for registre-
ring. De fir af det belgiske udenrigsministerium udstedt et serligt opholdsbevis,
som er gyldigt i fire ir, og som bzrer paskriften: »fritaget for registrering i regi-
stret over udlendinge 1 henhold til lov af 13. maj 1966 om protokollen vedrerende
De europziske Fazllesskabers privilegier og immuniteter«. Dette szrlige opholds-
bevis indeholder en rubrik hvori den pagzldendes bopxl kan anferes. De navnte
private adresser meddeles det belgiske udenrigsministeriums protokol, som ex
officio videregiver dem til de forskellige berarte kommuner.

Kommissionen fandt, at tjenestemzndene i henhold til de ovenfor nevnte kommu-
nale regler var bragt i en vanskelig situation, idet de ikke er tilmeldt et folkere-
gister og derfor antages at have sekundzr bopzl i den kommune, hvor de har
hovedbopzl.

Kommissionen blev opmarksom pa reglerne i de ovenfor nevnte kommuner og
fandt, at de var uforenelige med protokollen; siden maj 1984 har den rettet en
rezkke henvendelser til den belgiske regering; den har blandt andet foresliet, at de
nzvnte regler ikke blev bragt 1 anvendelse, for der var fundet en samlet lesning,
som var i overensstemmelse med protokollen.

Da Kommissionens henvendelser ikke gav resultat, og der i slutningen af 1984 blev
fremsendt skattebilletter til EF-tjenestemand, besluttede Kommissionen at indlede
proceduren i henhold til artikel 169 ejeblikkeligt. Ved abningsskrivelse af 12.
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februar 1985 gav Kommissionen den belgiske regering en frist pa to uger til at
fremkomme med sine bemarkninger. Abningsskrivelsen blev ikke besvaret, hvorfor
Kommissionen den 8. marts 1985 fremsatte en begrundet udtalelse, hvori den pa
ny gav den belgiske regering en frist pa to uger til at efterkomme udtalelsen. Den
belgiske regering anmodede om forlengelse af fristen, hvilket Kommissionen
afviste. Da den begrundede udtalelse blev ikke besvaret, anlagde Kommissionen
traktatbrudssag ved stevning af 3. april 1985. For at fremskynde sagsbehandlingen
undlod Kommissionen at indgive replik.

Formaliteten

Den belgiske regering har fremfert to indsigelser til stette for sagens afvisning.

Den belgiske regering har for det forste gjort gzldende, at Kommissionen kun har
givet den frister pd i alt mindre end to méineder mellem &bningsskrivelsen (12.
februar 1985) og den begrundede udtalelse (8. marts 1985), og derefter mellem
den begrundede udtalelse og sagsanlegget (3. april 1985), og derved har tilsidesat
princippet om, at en medlemsstat mi kunne forvente, at Kommissionen giver den
en rimelig frist. En sddan adferd fra Kommissionens side er i strid med EQF-trak-
tatens artikel 169’s 4nd og bogstav: den i artikel 169 fastsatte administrative proce-
dure bor ikke vere et pressionsmiddel over for regeringerne, men en procedure,
som kan ibne mulighed for en dialog og en eventuel losning p4 wisten. P4 grund
af den hegje grad af selvstyre, som belgiske kommuner har inden for omradet, har
regeringen ikke i den foreliggende sag kunnet efterkomme den begrundede ud-
talelse inden for en si kort frist.

Kommissionen har anfert, at den belgiske regerings afvisningspéistand ikke er
holdbar. Fristerne har veret rimelige og tilstrzkkelige til, at kongeriget Belgien
faktisk kunne treffe de fornedne foranstaltninger med henblik pi at bringe det
traktatstridige forhold til opher. For den belgiske regering var problemet pa ingen
mide nyt, idet den var bekendt med den rekke henvendelser, som Kommissionen i
mere end et ir forinden havde rettet til den. De kommunale myndigheder kunne
have truffet afgerelser inden for de fastsatte frister, ligesom der kunne vare afsagt
domme i de sager, tjenestemandene havde anlagt med hensyn til deres skattebil-
letter. I skrivelse af 24. januar 1985 bekrzftede Belgiens faste repraesentant ved De
europziske Fazllesskaber i evrigt over for Kommissionen, at sidanne foranstalt-
ninger ville blive truffet.
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I den forbindelse bemarkes, at formalet med den i traktatens artikel 169 fastsatte
administrative procedure, som er en del af Kommissionens kontrolopgaver i
henhold til artikel 155, forste led, er at give medlemsstaten lejlighed til at begrunde
sin stllingtagen, og i givet fald bringe sine regler i overensstemmelse med trakta-
tens krav pa frivilligt grundlag. I tilflde, hvor bestrebelserne pa at slutte sagen i
mindelighed ikke krones med held, anmodes medlemsstaten om at efterkomme
sine forpligtelser, som er angivet i den begrundede udtalelse, inden for den i udta-
lelsen fastsatte frist.

For si vidt angédr den i dbningsskrivelsen fastsatte frist, har den belgiske regering
ikke bestridt, at den var bekendt med Kommissionens synspunkt lenge for
Kommissionen indledte traktatbrudsproceduren. Siledes anmodede Kommissio-

"nens generaldirektor for personale og administration allerede i skrivelse af 24. maj

1984 til Belgiens faste representant ved Fezllesskaberne om, at man i fellesskab
dreftede problemet, og om, at anvendelsen af de omtvistede beskatningsregler blev
udsat. Den nzvnte skrivelse blev fulgt op af flere andre henvendelser 1 samme &r.
Den faste reprasentant gjorde i skrivelsen af 24. januar 1985 opmarksom pi de
forholdsregler, den belgiske regering agtede at treffe over for de pigzldende
kommuner. Meningsudvekslingen fortsatte, indtil Kommissionen afsendte abnings-
skrivelsen. Det ma herefter fastslds, at den belgiske regering kunne vere frem-
kommet med sine bemzrkninger, selv inden for den relativt korte frist pi to uger,
som var angivet i dbningsskrivelsen.

For sa vidt angir fristen i den begrundede udtalelse, findes det godtgjort, at den
belgiske regering var bekendt med Kommissionens synspunkt, lenge for Kommis-
sionen indledte den administrative procedure. Det mi ogsi fremh=ves, at den
belgiske regering ikke i forbindelse med de talrige kontakter, der gik forud for
iverksettelsen af den administrative procedure, har bestridt Kommissionens syns-
punkt. Den har i evrigt end ikke hzvdet, at den efterfelgende har pabegyndt de
fornedne procedurer med henblik pa at efterkomme Kommissionens krav eller i
det mindste sorge for, at anvendelsen af de omuvistede regler blev udsat, indtil der
var fundet en endelig lesning. Under disse helt szrlige omstendigheder findes den
belgiske regering ikke at kunne paberdbe sig, at den i den begrundede udralelse
fastsatte frist var for kort.
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Den belgiske regering har for det andet anfert, at sagen bor afvises, idet det rejste
spergsmal hverken vedrerer fortolkning eller anvendelse af fxllesskabsretten.
Protokollens artikel 12, litra b), er overholdt, idet tvisten udelukkende vedrerer
definitionen af begrebet sekundzr bopzl, hvilket spergsmal henherer under belgisk
lov og mi afgeres af belgiske domstole. Tjenestemendene mi anvende de rets-
midler, de har i henhold til national ret med henblik pa prevelse af retsakter, der
bererer dem.

Heller ikke denne anden afvisningspastand kan tages til felge. Med hensyn til
formalitetssporgsmalet bemzrkes, at det er tilstrzkkeligt, at Kommissionen til
stotte for segsmilet formelt har gjort gzldende, at fellesskabsretlige bestemmelser
er tilsidesat. Sporgsmilet om, hvorvidt fellesskabsretten faktisk er tilsidesat,
henherer under behandlingen af sagens realitet.

Realiteten

Kommissionen har gjort gzldende, at de ovenfor nzvnte kommunale
bestedmmelser — hvorefter det afgorende for, om der er tale om en sekundar
bopzl, er, at den person, der bebor boligen, ikke er tilmeldt kommunens folkere-
gister — medforer, at Faellesskabets tjenestemand enten mi betale skatten eller
tilmelde sig kommunens folkeregister for at undgi, at de formodes at have
sekunder bopzl dér. Bestemmelserne er siledes uforenelige med protokollens
artikel 12, litra b), idet deres anvendelse har skattemassige retsvirkninger i det
omfang der ikke findes regler om fritagelse for personer, som ikke har pligt til at
tilmelde sig folkeregistrene. Kommissionen har i den forbindelse understreget, at
de pagzldende EF-tjenestemand ikke kan krave at blive optaget i folkeregistrene,
idet de ikke kan give afkald pa det privilegium, de i henhold til artikel 12, litra b),
nyder i Fellesskabernes interesse, jfr. protokollens artikel 18. Den belgiske rege-
ring, som har godkendt og anvendt de pigzldende bestemmelser, har ifelge
Kommissionen tilsidesat de forpligtelser, der pihviler den i henhold til EQF-trak-
tatens artikel 5 og protokollens artikel 12, litra b).

Som folge af, at de EF-tjenestemznd, som er belgiske statsborgere, er tilmeldt
folkeregistrene og derfor fritaget for den pagzldende skat, pahviler den nzvnte
beskatning ifelge Kommissionen desuden alene de tjenestemand, der er statsbor-
gere i andre medlemsstater, og der er siledes tale om en efter traktatens artikel 7
forbudt forskelsbehandling p4 grundlag af nationalitet. Behandlingen af de tjenes-
temaznd svarer end ikke til den, der er sikret arbejdstagere, som er statsborgere i
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andre medlemsstater, og som har bopzl i Belgien. Kommissionen har pi det punkt
henvist ul Domstolens dom af 13. juli 1983 (Forcheri, sag 152/82, Sml. s. 2323).

Den belgiske regering har anfert, at der m3 sondres mellem de to forskellige
former for kommunale bestemmelser. For at der kan blive tale om skattepligt,
kreves det efter den forste gruppe bestemmelser, at to betingelser er opfyldt,
nemlig at den skauepligtige ikke er tilmeldt folkeregisteret, og at den pagzldende
er ejer eller lejer af en bolig, der ikke er hans hovedbopal; de paferer ikke EF-
tjenestemzndene skade, idet de kan bevise, at deres bopxl i kommunen er en
hovedbopzl, uagtet de ikke er tilmeldt folkeregisteret. Efter den anden gruppe
bestemmelser, nemlig de bestemmelser, der er gzldende i Woluwé-Saint-Pierre
kommune, hvor det eneste kriterium er, at den pagzldende ikke er tilmeldt folke-
registeret, kan EF-tjenestemand undgi, at de pigzldende bestemmelser bringes i
anvendelse over for dem, ved at benytte retsmidlerne efter national ret. Den
belgiske regering har i den forbindelse henvist til en afgerelse truffet af den
kompetente tilsynsmyndighed vedrerende en klage fra en tjenestemand, og hvori
den fasislog, at det var retsstridigt udelukkende at legge kriteriet om, at den
pigzldende ikke er tilmeldt folkeregisteret, til grund.

Ifelge den belgiske regering er der heller ikke tale om forskelsbehandling pa
grundlag af nationalitet i henhold til traktatens artikel 7. Alle former for sekundar
bopzl omfaues af de kommunale bestemmelser, og Kommissionen kan ikke
anfzgte kommunernes ret til at beskatte EF-tjenestemandenes sekund=re bopzl.

Under den mundtlige forhandling har den belgiske regering desuden forklaret, at
tilsynsmyndigheden har tilstillet kommunerne et cirkulzre, som blev offentligjort i
Moniteur belge (»Statstidende«) af 17. oktober 1985, hvori den anmodede dem om
at ®ndre de pigzldende bestemmelser pa en sidan maide, at de tjenestemznd, der
er fritaget for registrering, sidestilles med registrerede personer. Kommunerne blev
herved underrettet om den belgiske regerings officielle fortolkning af begrebet
sekundzr bopzl, og derfor opmzrksomme p4, at i alle de sager, der var anlagt til
provelse af afgerelserne om beskatning i henhold til de pigzldende bestemmelser,
ville afgerelserne blive annulleret. Ifelge den belgiske regering er det nzvnte cirku-
lere den eneste foranstaltning, som centraladministrationen kan treffe pa det
stadium, idet det vil vaere nedvendigt at vedtage en lov med henblik pi at sikre, at
de tjenestemand, der er fritaget for registrering, ikke antages at have sekundzr
bopzl i kommunen, nir forholdet er det, at de har hovedbopzl dér.
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Det ma forst fastlegges, hvilke forpligtelser medlemsstaterne har i henhold til
protokollens artikel 12, litra b). Artiklen bestemmer: »Fellesskabernes tjeneste-
mand og ovrige ansatte skal, uanset deres nationalitet, pi hver af Medlemssta-
ternes omrider nyde folgende privilegier og immuniteter: a) .., b) fritagelse
sammen med deres xgtefzller og familiemedlemmer, der forserges af dem, for ...
bestemmelser om registrering af udlendinge«. Det folger af bestemmelsen, at
Fallesskabets tjenestemand og evrige ansatte er fritaget for enhver forpligtelse til
at tilmelde sig folkeregistrene i de medlemsstater, hvor Fzllesskabets institutioner
har deres arbejdssteder. En sidan fortolkning stettes af protokollens artikel 16,
hvorefter medlemsstaternes regeringer med regelmeassige mellemrum underrettes
om tjenestemzndenes og de ovrige ansattes navn og adresse. I kraft af den
meddelelse fir myndighederne i de medlemsstater, hvor institutionerne har deres
arbejdssteder, kendskab til adresserne for Fellesskabernes tjenestemznd og evrige
ansatte.

I henhold til traktatens artikel 5 har medlemsstaterne pligt til at treffe alle foran-
staltninger, som er egnede til at sikre opfyldelsen af de forpligtelser, som felger af
traktaten, at lette Fazllesskabet gennemfaorelsen af dets opgaver og at afholde sig
fra at treffe foranstalininger, der er egnede til at bringe virkeliggorelsen af trakta-
tens malsztning i fare. Det folger heraf, at medlemsstaterne skal undgd at treffe
enhver foranstaltning, der er i strid med fellesskabsretten, og felgelig enhver
foranstaltning, der, i strid med ovennzvnte protokols artikel 12, litra b), direkte
eller indirekte ville have til folge, at Fallesskabets tjenestemand og evrige ansatte
ville vaere tvunget til at anmode om at blive tilmeldt folkeregistrene. Dette ville de
indirekte vaere tvunget til, for eksempel hvis det i en medlemsstat har ufordelagtige
folger for tjenestemand og evrige ansatte, at de ikke er tilmeldt folkeregistrene.

I den foreliggende sag har de to former for kommunale bestemmelser bevirket, at
Fzllesskabernes tjenestemznd og evrige ansatte, som har bopzl i de pagzldende
kommuner, indirekte tvinges til at lade sig tilmelde folkeregistrene. De nzvnte
bestemmelser er derfor i strid med traktatens artikel 5, sammenholdt med proto-
kollens artikel 12, litra b).

Det er i den forbindelse uden betydning, at de tjenestemand og evrige ansatte, der
er omfattet af de kommunale bestemmelser, kan benytte de retsmidler, som skatte-
pligtige har i henhold til belgisk ret, med henblik pa at anfzgte de skatteretlige
retsakter, der vedrerer dem. Som Domstolen fastslog i dommen af 17. februar
1970 (Den italienske Republik, sag 31/69, Sml. 1970, s. 3), kan muligheden for at
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anvende retsmidler ved de nationale domstole ikke foregribe indgivelsen af klage i
henhold til traktatens artikel 169, da de to retsskridt forfolger forskellige mal og
har forskellige virkninger.

Endelig skal der tages stilling til Kommissionens anbringende om, at de pagzl-
dende kommunale bestemmelser forer til forskelsbehandling p4 grundlag af natio-
nalitet og siledes er i strid med traktatens artikel 7.

I den forbindelse bemzrkes, at en sidan forskelsbehandling ikke nedvendigvis
folger af de ovenfor anforte bemzrkninger. Siledes kan den omstzndighed, at
yenestemend og evrige ansatte direkte eller indirekte er tvunget til at tilmelde sig
folkeregistrene, kun vedrere de af dem, der, uanset grunden hertil, ikke er tilmeldt
registrene. Kommissionen findes imidlertid ikke at have godtgjort, at sondringen
mellem tilmeldte og ikke-tilmeldte tjenestemand er forskelsbehandling pa grundlag
af nationalitet. Anbringendet stottet pi traktatens artikel 7 kan herefter ikke
lzegges til grund.

Det felger af det anferte, at kongeriget Belgien ikke har overholdt de forpligtelser,
der pahviler det i henhold til EQF-traktatens artikel 5 og artikel 12, litra b), i
protokollen vedrerende De europewiske Fallesskabers privilegier og immuniteter,
idet det i henhold tl skatteordningerne i Etterbeek, Uccle, Jette, Evere og
Woluwé-Saint-Pierre kommuner indirekte har tvunget tjenestemand og evrige
ansatte ved De europziske Fallesskaber samt deres mgtefzller og familiemed-
lemmer, der forserges af dem, hvilke personer med hovedbopzl i de navnte
kommuner er fritaget for registrering i folkeregistrene, til at tilmelde sig de pagal-
dende registre. :

Med hensyn til Kommissionens pastand om, at det desuden statueres, at konge-
riget Belgien ikke har overholdt sine forpligtelser, a) idet det gennem de kommu-
nale myndigheder har opkrzvet skat pi sekundzr bopzl hos visse tjenestemand,
som ikke har sekundzr bopal i kommunen, og b) ikke har tilbagebetalt de saledes
opkrzvede beleb med renter efter loven, kan det blot fastslis, at disse klage-
punkter vedrerer gennemferelsen af den omtvistede ordning og siledes ikke kan
betragtes som selvstendige klagepunkter. Det er derfor ufornedent at tage serskilt
stilling hertil.
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Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, demmes den part, der taber
sagen, til at afholde sagens omkostninger. Kongeriget Belgien har tabt sagen og
ber derfor betale sagens omkostninger.

P4 grundlag af disse premisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1) Kongeriget Belgien har ikke overholdt de forpligtelser, der pihviler det i
henhold til EQF-traktatens artikel 5 og artikel 12, litra b), i protokollen vedre-
rende De europziske Fzllesskabers privilegier og immuniteter, idet det i
henhold til skatteordningerne i Etterbeek, Uccle, Jette, Evere og Woluwé-Saint-
Pierre kommuner indirekte har tvunget tjenestemz=nd og evrige ansatte ved De
europzxiske Fezllesskaber samt deres zgtefxller og familiemedlemmer, der
forserges af dem, hvilke personer med hovedbopzl i de nzvnte kommuner
er fritaget for registrering i folkeregistrene, til at tilmelde sig de pig=ldende
registre.

2) Kongeriget Belgien betaler sagens omkostninger.

Mackenzie Stuart Koopmans Everling

Joliet Bosco Galmot Kakouris
Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 18. marts 1986.

P. Heim A. J. Mackenzie Stuart

Justitssekretaer President
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