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Forenede sager C-517/19 P og C-518/19 P

Maria Alvarez y Bejarano,
Ana-Maria Enescu,
Lucian Micu,
Angelica Livia Salanta,
Svetla Shulga,
Soldimar Urena de Poznanski,
Angela Vakalis,

Luz Anamaria Chu,
Marli Bertolete,
Maria Castro Capcha,
Hassan Orfe El,
Evelyne Vandevoorde
mod
Europa-Kommissionen (sag C-517/19P)
og
Jakov Ardalic,
Liliana Bicanova,
Monica Brunetto,
Claudia Istoc,
Sylvie Jamet,
Despina Kanellou,
Christian Stouraitis,
Abdelhamid Azbair,
Abdel Bouzanih,

Bob Kitenge Ya Musenga,
El Miloud Sadiki,
Cam Tran Thi
mod

Radet for Den Europziske Union (sag C-518/19P)

»Appel — personalesag — vedteegten for tjenestemeend i Den Europeiske Union — reformen af 1. januar
2014 — artikel 7 i bilag V — artikel 4, 7 og 8 i bilag VII — nye bestemmelser om udbetaling af et fast
belgb til deekning af udgifter til den arlige rejse mellem tjenestestedet og hjemstedet og tjenestefrihed i
forbindelse med rejsen til hjemstedet — sammenhzeng med status som bosat i udlandet —
ulovlighedsindsigelse — Den Europeeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder — artikel 20 —
lighed for loven — den retslige provelses raeekkevidde«

1 — Originalsprog: fransk.
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I. Indledning

1. Appellanterne har ved neerveerende appeller nedlagt pastand om opheevelse af Den Europeeiske
Unions Rets domme af 30. april 2019, Alvarez y Bejarano m.fl. mod Kommissionen (T-516/16 og
T-536/16, ikke trykt i Sml.,, EU:T:2019:267) og Ardalic m.fl. mod Radet (T-523/16 og T-542/16, ikke
trykt i Sml, EU:T:2019:272) (herefter under ét »de appellerede domme«), hvorved
Europa-Kommissionen blev frifundet i de annullationssegsmal baseret pa en indsigelse om lovligheden
af artikel 7 i bilag V og artikel 8 i bilag VII til vedteegten for tjenestemeend i Den Europeeiske Union,
som appellanterne havde anlagt til provelse af de af Europa-Kommissionen og Radet for Den
Europeiske Union trufne afgorelser, hvorved appellanterne i henhold til de neevnte bestemmelser
siden den 1. januar 2014 blev neegtet et fast belgb til deekning af udgifter til den éarlige rejse og
tjenestefrihed i forbindelse med rejsen til hjemstedet.

2. De successive reformer af vedteegten for tjenestemeend i Den Europeeiske Union og den afskaffelse
eller begreensning af fordele, som de undertiden har medfert, har givet anledning til tvister mellem
tjenestemeendene og de ovrige ansatte og de institutioner, hvorved de har gjort tjeneste. Efter
sporgsmalet om begrensningen af antallet af érlige feriedage for personale, der geor tjeneste i et
tredjeland’, skal Domstolen nu tage stilling til lovligheden af de bestemmelser i vedteegten, som er
indfert ved Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU, Euratom) nr. 1023/2013 af 22. oktober
2013 om endring af vedteegten for tjenestemeaend i Den Europeiske Union og anseettelsesvilkarene for
de ovrige ansatte i Den Europeeiske Union®, og som begreenser godtgerelsen af de arlige rejseudgifter
og, under den tidligere velkendte betegnelse, antallet af rejsedage.

3. De sager, som Domstolen er blevet forelagt, giver den bl.a. lejlighed til at klarleegge omfanget af den
retslige af, om lovgiver i forbindelse med udevelsen af sin skeonsfrihed har overholdt princippet om
lighed for loven.

II. Retsforskrifter

4. Forordning nr. 31 (EQF), 11 (EURATOM), om vedtegten for tjenestemend og om
ansaettelsesvilkarene for de gvrige ansatte i Det Europzeiske @konomiske Feellesskab og Det Europzeiske

Atomenergifellesskab* (herefter »vedtaegten«) er blevet endret flere gange, bla. ved forordning
nr. 1023/2013, som tradte i kraft den 1. januar 2014.

5. Artikel 7 i bilag V til vedteegten bestemmer:

» Tjenestemeend, der har ret til udlandstilleeg eller seerligt udlandstilleeg, er berettigede til tjenestefrihed
i yderligere to og en halv dag med henblik pa at kunne rejse til hjemstedet.

Bestemmelserne i stk. 1 geelder for tjenestemeend, hvis tjenestested ligger inden for medlemsstaternes
omrdder. Hvis tjenestestedet ligger uden for medlemsstaterne, fastleegges tjenestefriheden i forbindelse
med rejse til hjemstedet ved serlig bestemmelse under hensyn til serlige behov.«”

2 — Jf. dom af 8.9.2020, Kommissionen og Radet mod Carreras Sequeros m.fl. (C-119/19 P og C-126/19 P, EU:C:2020:676).

3 — EUT 2013, L 287, s. 15.

4 — EFT 1959-1962, s. 126.

5 — I henhold til artikel 91 i anseettelsesvilkarene for gvrige ansatte finder denne bestemmelse tilsvarende anvendelse for kontraktansatte.
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6. Artikel 4 i bilag VII til vedtegten bestemmer:

»1. Der gives et udlandstilleg pa 16% af summen af grundlonnen og af de husstandstilleg og
barnetilskud, der tilkommer tjenestemanden:

a) den tjenestemand, der:
— ikke har eller har haft statsborgerskab i den stat, pa hvis omrdde han ger tjeneste, og
— i den femarsperiode, der udlgber 6 maneder for hans tiltreedelse af tjenesten, hverken har
udevet sit hovederhverv eller haft bopeel pa en varig made pa statens europeeiske omrade. Ved
anvendelse af denne bestemmelse ses der bort fra de tilfeelde, hvor vedkommende har gjort
tjeneste for en anden stat eller en international organisation
b) den tjenestemand, der har eller har haft statsborgerskab i den stat, pa hvis omrade tjenestestedet
befinder sig, men som pd en varig made i den tidrsperiode, der udlober ved

anseettelsestidspunktet, har boet uden for statens europeiske omrade af en anden grund end
tienesteudovelse for en stat eller en international organisation.

[...]

2. Den tjenestemand, der ikke har eller har haft statsborgerskab i den stat, pd hvis omrade hans
tienestested er beliggende, og som ikke opfylder de i stk. 1 anferte betingelser, har ret til et seerligt
udlandstilleeg svarende til en fjerdedel af udlandstilleegget.

3. Ved anvendelsen af stk. 1 og 2 sidestilles en tjenestemand, som ved aegteskab automatisk har opnaet
statsborgerskab, uden mulighed for at give afkald herpd, i den stat, pd hvis omrade han gor tjeneste,
med den i stk. 1, litra a), forste led, neevnte tjenestemand.«®

7. Artikel 7 i bilag VII til vedteegten har folgende ordlyd:

»1. Tjenestemeendene har ret til et standardbelgb svarende til rejseudgifterne for sig selv, deres
egtefeelle og de personer, de har forsergerpligt over for, og som faktisk lever i deres husstand:

a) ved tiltreeden af tjenesten: fra indkaldelsesstedet til tjenestestedet

b) ved udtreeden af tjenesten i henhold til artikel 47 i vedteegten: fra tjenestestedet til hjemstedet som
defineret i stk. [4] i neerveerende artikel

¢) ved enhver forflyttelse, der medforer, at der skiftes tjenestested.

Ved en tjenestemands dod har den efterladte zegtefeelle og de personer, han havde forsergerpligt over
for, ret til standardbelgbet pa samme betingelser.

[...]

6 — Denne bestemmelse finder i henhold til artikel 92 i anseettelsesvilkarene for gvrige ansatte tilsvarende anvendelse for kontraktansatte, og det
var tilfeeldet savel for som efter den reform af vedteegten, der tradte i kraft den 1.1.2014.
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4. Ved tiltreedelsen fastseettes en tjenestemands hjemsted, idet der i princippet tages hensyn til det
sted, hvorfra han blev ansat, eller efter udtrykkelig og beherig begrundet anmodning det sted, hvortil
han har et naturligt tilhersforhold. Det saledes fastsatte hjemsted kan eendres i lgbet af den
pageldendes tjenestetid og ved hans fratreeden ved seerlig bestemmelse truffet af
anseettelsesmyndigheden. Denne eendring kan i tjenestetiden kun ske i undtagelsestilfeelde og efter
behorigt dokumenteret ansegning fra tjenestemanden.

[...]«

8. Artikel 8 i bilag VII til vedteegten bestemmer:

»1. Tjenestemeend, der er berettigede til udlandstilleegget eller det seerlige udlandstilleeg, har inden for
de i stk. 2 fastsatte greenser i hvert kalenderar ret til et fast belob svarende til udgifterne til en rejse
mellem tjenestestedet og hjemstedet som fastsat i artikel 7 for dem selv og, safremt de har ret til
husstandstilleeg, for deres segtefeelle og de efter artikel 2 forsgrgelsesberettigede personer.

[...]

2. Det faste belgb ydes pa grundlag af en godtgerelse pr. kilometer for den geografiske afstand mellem
tjenestemandens tjenestested og hjemsted.

I de tilfeelde, hvor hjemstedet, jf. artikel 7, ligger uden for EU-medlemsstaternes omrader og uden for
de lande og territorier, der er neevnt i bilag II til traktaten om Den Europeiske Unions
funktionsmade, og EFTA-landenes omréder, baseres det faste belob pa en godtgerelse pr. kilometer
for den geografiske afstand mellem tjenestemandens tjenestested og hovedstaden i den medlemsstat,
hvor han er statsborger. Tjenestemznd, hvis hjemsted ikke kun ligger uden for EU-medlemsstaternes
omrader, men ogsa uden for de lande og territorier, der er neevnt i bilag II til traktaten om Den
Europeiske Unions funktionsmade, og EFTA-landenes omrader, og som ikke er statsborgere i en af
medlemsstaterne eller et af EFTA-landene, er ikke berettigede til det faste belgb.

[...]

4. Stk. 1, 2 og 3 i neerveerende artikel geelder for tjenestemeend, hvis tjenestested ligger inden for
medlemsstaternes omrader [...]

Det faste belgb beregnes pa grundlag af prisen for en flybillet pi gkonomiklasse.«’

III. Tvisternes baggrund

A. Sag C-517/19 P

9. Maria Alvarez y Bejarano og 11 andre personer er tjenestemeend eller kontraktansatte ved
Kommissionen og gor tjeneste i Belgien. De har alle dobbelt statsborgerskab, herunder i det land,
hvori deres tjenestested er beliggende. De oppebeerer hverken det udlandstilleeg eller seerlige
udlandstilleeg, som er omhandlet i artikel 4 i bilag VII til vedteegten, der ikke blev eendret ved
forordning nr. 1023/2013.

7 — Artikel 7 og 8 i bilag VII til vedtegten, som eendret ved forordning nr. 1023/2013, finder i henhold til artikel 92 i anseettelsesvilkarene for
ovrige ansatte principielt tilsvarende anvendelse for kontraktansatte.
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10. Syv af de tolv personers hjemsted er beliggende i Den Europeeiske Union eller i de oversgiske lande
eller territorier, som er omhandlet i bilag II til EUF-traktaten, mens de fem ovriges hjemsted er
beliggende uden for de omrader, der tilhorer Unionens medlemsstater, medlemsstaterne i Den
Europeiske Frihandelssammenslutning (EFTA) eller de territorier, som er omhandlet i det neevnte
bilag II. 11 af tjenestemeendene eller de ansatte er statsborgere i den stat, hvori deres hjemsted er
beliggende, mens hjemstedet for en af de pageeldende, som har belgisk-panamansk statsborgerskab, er
beliggende i den selvstyrende region Azorerne (Portugal).

11. Efter ikrafttreedelsen af forordning nr. 1023/2013 vedtog Kommissionen generelle
gennemforelsesbestemmelser til artikel 8 i bilag VII til vedteegten og en afgerelse om ferie.

12. Da de personlige aktmapper for Maria Alvarez y Bejarano og de gvrige 11 bererte blev eendret som
folge af vedtagelsen af disse retsakter, har de siden den 1. januar 2014 hverken haft ret til udbetaling af
et fast belgb til deekning af udgifter til den arlige rejse eller til tjenestefrihed i forbindelse med rejsen til
hjemstedet (herefter »de omhandlede fordele«), som tidligere beneevntes rejsedage; disse fordele blev
for det neevnte tidspunkt indrommet de tjenestemaend eller ansatte, hvis hjemsted, som i de berortes
tilfeelde, var fastlagt til et andet sted end tjenestestedet.

13. Eftersom Kommissionen afviste de klager, de bererte havde indbragt over eendringerne i de
personlige aktmapper, anlagde de sag ved Retten (forenede sager T-516/16 og T-536/16).

B. Sag C-518/19 P

14. Baggrunden for tvisten i sag C-518/19P svarer i det veesentlige til baggrunden for tvisten i
sag C-517/19P.

15. Jakov Ardalic og 11 andre personer er tjenestemeend eller kontraktansatte ved Radet og har alle
dobbelt statsborgerskab, herunder i det land, hvori deres tjenestested er beliggende, og oppebeerer
hverken udlandstilleeg eller seerligt udlandstilleeg.

16. Seks af de pageeldendes hjemsted er beliggende i Den Europzeiske Union eller i de oversoiske lande
eller territorier, som er omhandlet i bilag II til EUF-traktaten, mens de seks evriges hjemsted er
beliggende uden for de omrader, der tilhgrer Unionens medlemsstater, medlemsstaterne i Den
Europeiske Frihandelssammenslutning (EFTA) eller de territorier, som er omhandlet i det neevnte
bilag II.

17. 11 af appellanterne er statsborgere i den stat, hvori deres hjemsted er beliggende, mens én ansat
har belgisk-kroatisk statsborgerskab, skent vedkommendes hjemsted er beliggende i Serbien.

18. Pa samme made som tjenestemeendene eller de ansatte i sag C-517/19 P har Jakov Ardalic og de
ovrige 11 berorte siden den 1. januar 2014 ikke haft ret til de omhandlede fordele som folge af
ikrafttreedelsen af forordning nr. 1023/2013 og af to afgerelser truffet af Radets generalsekretzer.

19. Radet afviste de klager, som Jakov Ardalic og de ovrige 11 bererte havde indbragt over

eendringerne i deres personlige aktmapper, og de anlagde derfor sag ved Retten (forenede sager
T-523/16 og T-542/16).
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IV. Retsforhandlingerne for Retten og de appellerede domme

20. I de respektive spgsmal, som Maria Alvarez y Bejarano og de ovrige 23 tjenestemeend eller ansatte
(herefter »appellanterne«) anlagde i forste instans med pastand om annullation af de ugunstige
afgorelser, som de er berort af, rejste de en indsigelse om lovligheden af artikel 7 i bilag V og artikel 8 i
bilag VII til vedtegten, som aendret ved forordning nr. 1023/2013, der var baseret pa tre klagepunkter,
hvoraf det forste vedrerte en ulovlig »eendring af appellanternes hjemsted«, det andet en ulovlig
betingelse for indreommelse af udlandstilleeg eller serligt udlandstilleeg og det tredje en tilsideseettelse af
proportionalitetsprincippet, retssikkerhedsprincippet, princippet om velerhvervede rettigheder,
princippet om beskyttelse af den berettigede forventning og retten til respekt for familielivet.

21. Retten frifandt Kommissionen i det hele.

V. Parternes pastande og retsforhandlingerne for Domstolen

A. I sag C-517/19 P
22. Appellanterne i sag C-517/19 P har nedlagt folgende pastande:

— Rettens dom af 30. april 2019 i de forenede sager T-516/16 og T-536/16, Alvarez y Bejarano m.fl.
mod Kommissionen, opheeves.

— Kommissionens afgerelse om fra og med 2014 ikke leengere at indremme appellanterne rejsedage
eller godtgerelse af udgifter til den arlige rejse annulleres.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

23. Kommissionen har nedlagt folgende pastande:

— Appellen forkastes.

— Appellanterne tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

24. Europa-Parlamentet og Rédet, som i deres egenskab af intervenienter i forste instans har indgivet

svarskrift i henhold til Domstolens procesreglementets artikel 172, har ligeledes nedlagt pastand om,
at appellen forkastes, og at appellanterne tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

B. I sag C-518/19 P
25. Appellanterne i sag C-518/19 P har nedlagt folgende pastande:

— Rettens dom af 30. april 2019 i de forenede sager T-523/16 og T-542/16, Ardalic m.fl. mod
Kommissionen, opheeves.

— Den af generalsekreteeren for Radet for Den Europeiske Union trufne afgerelse om fra den
1. januar 2014 ikke leengere at indremme appellanterne rejsedage eller godtgerelse af udgifter til

den arlige rejse annulleres.

— Radet tilpligtes at betale sagsomkostningerne.
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26. Radet har nedlagt folgende péastande:
— Appellen forkastes.
— Appellanterne tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

27. Parlamentet, som i sin egenskab af intervenient i forste instans har indgivet svarskrift i henhold til
procesreglementets artikel 172, har ligeledes nedlagt pastand om, at appellen forkastes, og at
appellanterne tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

28. I henhold til procesreglementets artikel 54, stk. 2, har Domstolens preesident den 1. oktober 2019
besluttet at forene sagerne C-517/19 P og C-518/19 P med henblik pa retsforhandlingernes skriftlige
og mundtlige del samt dommen.

29. Parterne har afgivet mundtlige indleeg for Domstolen i retsmedet den 1. juli 2020.

VI. Retlig bedemmelse

30. Appellanterne har fremsat to anbringender til stotte for deres appel, hvorefter Retten ifplge det
forste begik en retlig fejl, da den fastlagde omfanget af dens retslige provelse, og
ligebehandlingsprincippet ifolge det andet blev tilsidesat.

A. Det forste anbringende

31. Det er ubestridt, at Retten i de to appellerede domme foretog en begraenset legalitetskontrol med
den begrundelse, at fastseettelsen af betingelserne og anvendelsesreglerne for godtgerelse af udgifter til
den arlige rejse og for rejsedage henhegrer under et reguleringsomrade, hvorpa lovgiver har et vidt sken.
Retten fandt, at den pa et sadant omradde med hensyn til spergsmalet om, hvorvidt
ligebehandlingsprincippet og princippet om ikke-diskriminering var overholdt, skulle begreense sig til at
kontrollere, at den péageeldende institution ikke havde gjort sig skyldig i en vilkarlig eller dbenbart
uhensigtsmeessig sondring, og for si vidt angar proportionalitetsprincippet at den trufne foranstaltning
ikke var abenbart uhensigtsmaessig i forhold til formélet med bestemmelserne.

32. I appellerne har appellanterne gjort geeldende, at Retten derved begik en retlig fejl, og at den skulle
have foretaget en fuld provelse af, om ligebehandlingsprincippet var overholdt. Den omstaendighed at
EU-lovgiver har et vidt sken, er i sig selv uden betydning for, om de omtvistede bestemmelser giver
anledning til forskelsbehandling mellem tjenestemeendene.

33. Efter min opfattelse kan denne argumentation ikke tiltreedes af de nedenfor anferte grunde. Efter
en kort sammenfatning af betingelserne for, at Unionens retsinstanser kun foretager en begreenset
legalitetskontrol, undersoger jeg sporgsmélet om den retslige provelse af, om princippet om lighed for
loven er overholdt, og derpa det under retsmedet dreftede spergsmal om, hvorvidt en eventuel
forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet har betydning for omfanget af denne provelse.
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1. Begreenset retslig provelse

34. Domstolen har i sin faste praksis anerkendt, at der ved udevelsen af de befgjelser, som er tillagt
EU-lovgiver, tilkommer denne et vidt sken, nar de foranstaltninger, der skal treeffes, indebeerer valg af
politisk, skonomisk og social karakter, og nar EU-lovgiver skal foretage komplekse vurderinger®.

35. At EU-lovgiver har dette skon, er ofte blevet anerkendt pa landbrugsomradet, det sociale omrade,
handelsomradet eller miljgpomradet, men det er ligeledes blevet anerkendt, at lovgiver har det, i
forbindelse med reformerne af vedteegten. Det folger saledes af retspraksis, at lovgiver har et stort
rdderum med hensyn til at eendre vedtegten og, nar som helst, tjenestemeendenes rettigheder og
pligter, ogsd i ugunstig retning, eftersom den retlige binding mellem tjenestemeendene og
administrationen er af vedtegtsmeessig og ikke kontraktmaessig art”’.

36. Siledes som Réadet har fremhseevet, er det blevet fastsldet i retspraksis, at lovgivningen pa
personaleomradet indebeerer valg af politisk, skonomisk og social karakter, og lovgiver skal derfor
foretage komplekse vurderinger, i forhold til hvilke lovgiver rader over et vidt sken.

37. Endvidere har Domstolen understreget, at legalitetskontrollens reekkevidde i en situation, hvor
EU-lovgiver skal foretage komplekse gkonomiske vurderinger, mé veere sa meget mere begreenset, nér
»der er tale om en almengyldig retsakt« . I det foreliggende tilfeelde er det ubestridt, at de ved Retten
anlagte spgsmal udelukkende byggede pa en indsigelse om lovligheden af artikel 7 i bilag V og artikel 8
i bilag VII til vedteegten. Appellanterne har ikke pastaet, at de berorte institutioner foretog et urigtigt
sken, men kun, at de ugunstige individuelle afgorelser, som de hver iseer blev meddelt, er ulovlige for
sa vidt angar godtgerelse af udgifter til den arlige rejse og tjenestefrihed i forbindelse med rejsen til
hjemstedet, fordi afgerelserne er baseret pa bestemmelser, der i sig selv er ulovlige.

38. Efter min opfattelse er der ingen tvivl om, at lovgiver ma tilleegges et vidt sken i denne
sammenheeng, hvilket indebeerer, at retsinstansen kun skal foretage en begreenset legalitetsprovelse.
Det péahviler den at begraense sig til at efterprove, om udevelsen af denne befgjelse er abenbart urigtig
eller beheeftet med magtfordrejning, eller om de bergrte institutioner abenbart har overskredet
greenserne for deres skon''.

39. Jeg har med interesse noteret mig, at appellanterne ikke har anfeegtet, at lovgiver besidder et sken,
hvilket de anser for irrelevant i relation til den legalitetsparameter, som lovgiver efter deres opfattelse
skulle have rettet sig efter, og som lovgiver angiveligt tilsidesatte, nemlig ligebehandlingsprincippet.

2. Provelsen af, om ligebehandlingsprincippet er overholdt

40. Ligebehandlingsprincippet herer til Unionens generelle retsprincipper, hvis grundleeggende
karakter fastslas i artikel 20 i Den Europeeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder (herefter
»chartret«), som artikel 6, stk. 1, TEU tilleegger samme juridiske veerdi som traktaterne. Séledes som
det folger af chartrets artikel 51, stk. 1, er bestemmelserne i chartret rettet til bla. Unionens
institutioner, der derfor er forpligtede til at overholde de rettigheder, der er kneesat i chartret .

8 — Jf. bla. dom af 16.12.2008, Arcelor Atlantique og Lorraine m.fl. (C-127/07, EU:C:2008:728, preemis 57), og af 30.1.2019, Planta Tabak
(C-220/17, EU:C:2019:76, preemis 44).

9 — Jf. dom af 16.10.1980, Hochstrass mod Domstolen (147/79, EU:C:1980:238, preemis 12), af 22.12.2008, Centeno Mediavilla m.fl. mod
Kommissionen (C-443/07 P, EU:C:2008:767, preemis 60 og 91), og af 4.3.2010, Angé Serrano m.fl. mod Parlamentet (C-496/08 P,
EU:C:2010:116, preemis 82, 86 og 93).

10 — Jf. dom af 19.11.1998, Det Forenede Kongerige mod Rédet (C-150/94, EU:C:1998:547, preemis 54).

11 - Jf. bla. dom af 22.11.2001, Nederlandene mod Rédet (C-110/97, EU:C:2001:620, preemis 62), og af 2.7.2009, Bavaria og Bavaria Italia
(C-343/07, EU:C:2009:415, preemis 82).

12 - Jf. dom af 19.9.2013, fornyet provelse Kommissionen mod Strack (C-579/12 RX-II, EU:C:2013:570, preemis 39), og af 8.9.2020, Kommissionen
og Radet mod Carreras Sequeros m.fl. (C-119/19 P og C-126/19 P, EU:C:2020:676, praemis 110).
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41. Domstolen har klart angivet, at lovgiver ved vedtagelsen af bestemmelser, der bl.a. er anvendelige
inden for omréadet for Unionens tjenestemandsret, er forpligtet til at respektere det almindelige
ligebehandlingsprincip **. Dette princip herer nemlig til de hgjere rangerende retsregler, som lovgiver
skal overholde, herunder ogsa nar han udever sit sken, hvilket kontrolleres af Domstolen, som dog i
dette tilfeelde kun udever en begreenset legalitetskontrol'*. Det skal bemeerkes hvad dette angdr, at
appellanterne ikke har henvist til nogen retspraksis, som kan danne grundlag for deres pastand om, at
der skal foretages en fuld retslig provelse hvad angar overholdelsen af ligebehandlingsprincippet.

42. Det forholder sig ganske vist sdledes, at en underseggelse af Domstolens praksis pa grund af de
anvendte formuleringers relative heterogenitet umiddelbart kunne fremkalde billedet af et fotografi
med usikre, lidt uskarpe konturer. Det er imidlertid min opfattelse, at der ved en samlet leesning af
Domstolens afgorelser, betragtet pa en vis afstand, aftegner sig en klar linje i denne retspraksis. Det
kan saledes konstateres, at det er en betingelse for, at der foreligger en tilsideseettelse af
ligebehandlingsprincippet, at to persongrupper, hvis faktiske og retlige situation ikke adskiller sig
veesentligt fra hinanden, behandles forskelligt, eller at forskellige situationer behandles ens, uden at en
sddan behandling er objektivt begrundet®. Nér lovgiver udever sit skon, underkendes lovgiver kun af
retsinstansen, hvis lovgiver foretager en vilkarlig eller abenbart uhensigtsmeessig sondring i forhold til
det formal, der forfolges'®. Denne forholdsvis mangelfulde formulering gentages ganske vist ikke altid
udtrykkeligt i Domstolens afggrelser, men det forekommer mig uomtvisteligt, at Domstolen kun
foretager en begreenset legalitetskontrol.

43. Denne fastleeggelse af provelsens omfang, som Retten korrekt gik ud fra, ber efter min opfattelse
antages af grunde, som vedrerer den institutionelle opbygning i enhver demokratisk stat, og som er
indeholdt i udtrykket magtens deling. Det skal i denne forbindelse bemserkes, at traktaterne har
tilvejebragt en kompetencefordeling mellem Unionens institutioner, hvorved hver enkelt institution er
tillagt opgaver som led i Unionens institutionelle opbygning og gennemforelsen af de opgaver, der er
overdraget Unionen. Den institutionelle ligeveegt forudseetter, at hver enkelt af institutionerne udever
sine befgjelser under hensyntagen til de gvrige institutioners befgjelser .

44. Det er forst og fremmest lovgivers ansvar at fastleegge de rettigheder og pligter, der geelder for
Unionens tjenestemeend og ovrige ansatte. Domstolens provelsesret ma navnlig begraenses, nar Radet
skal afveje modstaende interesser og siledes veelge mellem forskellige muligheder inden for rammerne
af de politiske valg, som henhgrer under dets serlige ansvarsomrader ™.

13 — Jf. dom af 22.12.2008, Centeno Mediavilla m.fl. mod Kommissionen (C-443/07 P, EU:C:2008:767, praemis 78), og af 4.3.2010, Angé Serrano
m.fl. mod Parlamentet (C-496/08 P, EU:C:2010:116, preemis 99 og 100).

14 — Jf. bla. dom af 26.3.1987, Coopérative agricole d’approvisionnement des Avirons (58/86, EU:C:1987:164, preemis 12-17), af 8.6.1989, AGPB
(167/88, EU:C:1989:234, preemis 28-33), af 21.2.1990, Wuidart m.fl. (267/88-285/88, EU:C:1990:79, preemis 13-18), af 16.12.2008, Arcelor
Atlantique og Lorraine m.fl. (C-127/07, EU:C:2008:728, praemis 59), af 12.5.2011, Luxembourg mod Parlamentet og Radet (C-176/09,
EU:C:2011:290, preemis 50), af 8.6.2010, Vodafone m.l. (C-58/08, EU:C:2010:321, preemis 52), af 4.5.2016, Pillbox 38 (C-477/14,
EU:C:2016:324, preemis 97), og af 30.4.2019, Italien mod Rédet (Fiskerikvote for Middelhavet) (C-611/17, EU:C:2019:332, preemis 56).

15 — Jf. i denne retning dom af 15.4.2010, Gualtieri mod Kommissionen (C-485/08 P, EU:C:2010:188, preemis 70), af 6.9.2018, Piessevaux mod
Réadet (C-454/17 P, ikke trykt i Sml, EU:C:2018:680, preemis 78), og af 22.12.2008, Centeno Mediavilla m.fl. mod Kommissionen
(C-443/07 P, EU:C:2008:767, preemis 76).

16 — Jf. dom af 7.6.1972, Sabbatini-Bertoni mod Parlamentet (20/71, EU:C:1972:48, preemis 13), af 15.1.1981, Vutera mod Kommissionen (1322/79,
EU:C:1981:6, preemis 9), af 14.7.1983, Ferrario m.fl. mod Kommissionen (152/81, 158/81, 162/81, 166/81, 170/81, 173/81, 175/81,
177/81-179/81, 182/81 og 186/81, EU:C:1983:208, preemis 13), af 17.7.2008, Campoli mod Kommissionen (C-71/07 P, EU:C:2008:424,
preemis 64), af 15.4.2010, Gualtieri mod Kommissionen (C-485/08 P, EU:C:2010:188, preemis 72), og af 6.9.2018, Piessevaux mod Réadet
(C-454/17 P, ikke trykt i Sml., EU:C:2018:680, preemis 69).

17 — Jf. dom af 4.10.1991, Parlamentet mod Radet (C-70/88, EU:C:1991:373, preemis 21 og 22), og af 15.11.2011, Kommissionen mod Tyskland
(C-539/09, EU:C:2011:733, preemis 56). Det skal tilfojes, at kernen i enhver lovgivningsmeessig aktivitet er at treeffe valg, dvs.
forskelsbehandling gennem kategorisering.

18 — Jf. dom af 8.2.2000, Emesa Sugar (C-17/98, EU:C:2000:70, preemis 53).
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3. Betydningen af en eventuel forskelsbehandling pd grundlag af nationalitet

45. Under retsmeodet fandt der en droftelse sted om, hvilken betydning det har for omfanget af
provelsen, at der eventuelt er tale om forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet. Droftelsen var
foranlediget af bemeerkninger fremsat ikke af appellanterne, men alene af Rédet i dettes svarskrift,
hvorefter retsinstansen ved undersogelsen af, om der foreligger en efter EU-retten forbudt
forskelsbehandling, vil foretage en ngjere, dvs. en fuld, legalitetskontrol, hvis lovgiver har anvendt
suspekte sondringer, nemlig sadanne, som vedrerer race, ken, etnisk baggrund, politisk eller religios
overbevisning eller alder".

46. Det skal i denne forbindelse neevnes, at Domstolens kompetence under en appel er begreenset til at
tage stilling til den retlige afgorelse, der er blevet truffet vedrerende de anbringender, der er blevet
behandlet i forste instans. Under en sidan sag er Domstolen folgelig kun kompetent til at efterprove,
om argumentationen i appelskriftet angiver en retlig fejl, som den appellerede dom er behaeftet med ™.

47. Det skal bemeerkes, at appellanterne kun har pastiet, nermere bestemt i deres forste
appelanbringende, at Retten foretog en fejlagtig vurdering af, hvor indgédende dens provelse skulle veere
af, om »ligebehandlingsprincippet«, der fastslas i »chartrets artikel 20«, var overholdt, og, i deres andet
anbringende, dens provelse af, om dette princip var blevet tilsidesat. Kravet om en fuld prevelse
heenger ikke sammen med pastanden om forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, og udskriften
af retsmedet for Domstolen viser, at appellanterne ikke engang antydede, at der forelda en sadan
forskelsbehandling. Appellanterne rejste kun spergsmélet om nationalitet i forbindelse med dreftelsen
om, hvorvidt de berorte tjenestemandsgrupper er sammenlignelige, og anfaegtelsen af Rettens negative
konklusion.

48. Under disse omstendigheder indebeerer provelsen af det forste anbringende i appellerne efter min
opfattelse ikke en droftelse af, om lovgiver har anvendt et suspekt sondringskriterium, i det
foreliggende tilfeelde nationalitet, i de tekster, hvori de omhandlede fordele indremmes. Selv hvis en
sadan droeftelse var nedvendig, kunne den ikke fore til opheevelse af de appellerede domme pa
grundlag af det neevnte anbringende.

49. Det er ubestridt, at tjenestemendene kun kan indremmes de omhandlede to fordele, hvis det er
fastsldet, at de har ret til det udlandstilleeg eller serlige udlandstilleeg, som er omhandlet i artikel 4 i
bilag VII til vedtegten, hvori tjenestemeendenes statsborgerskab angives som en af
anvendelsesbetingelserne. Det skal bemeerkes, at Domstolen har fastslaet, at udlandstilleegget har til
formal at opveje de seerlige byrder og ulemper, som anseettelsen ved en EU-institution forvolder den
tjenestemand, som af denne grund er tvunget til at skifte bopeel, og at det veesentligste kriterium for,
om der er ret til dette tilleeg, er tjenestemandens faste bopeel for anseettelsen, mens den péageeldendes
nationalitet i dette tilfeelde kun tages i betragtning som et sekundeert kriterium, eftersom den kun har
betydning for spergsmélet om, hvor leenge den pageldende har opholdt sig uden for tjenestestedet™.

50. Endvidere har Domstolen forkastet en pastand om, at artikel 21, stk. 2, nr. 2), i Radets forordning
(Euratom, EKSF, EQF) nr. 912/78 af 2. maj 1978 om endring af vedtegter for tjenestemend i De
Europeiske Fellesskaber og ansettelsesvilkidrene for de gvrige ansatte i disse Feellesskaber?, hvorved
det nuveerende stk. 2 blev fgjet til artikel 4 i bilag VII til vedteegten om indrommelse af det seerlige
udlandstilleeg, erkleeres ugyldig med den begrundelse, at forstnevnte bestemmelse ene og alene

19 — Rédet har i sit svarskrift henvist til generaladvokat Poiares Maduros forslag til afgerelse Arcelor Atlantique og Lorraine m.fl. (C-127/07,
EU:C:2008:292), hvoraf jeg finder det hensigtsmeessigt delvis at gengive punkt 33: »Pa visse omréader og navnlig inden for den gkonomiske og
sociale lovgivning er kontrollen dog mere lempelig, forudsat at lovgiver ikke foretager sadanne suspekte sondringer, dvs. forudsat at det kun
er ligheden for loven, der er tale om.«

20 — Jf dom af 15.11.2012, Radet mod Bamba (C-417/11 P, EU:C:2012:718, preemis 40 og den deri neevnte retspraksis).

21 — Jf. dom af 20.2.1975, Airola mod Kommissionen (21/74, EU:C:1975:24, preemis 6-8), af 16.10.1980, Hochstrass mod Domstolen (147/79,
EU:C:1980:238, preemis 12), og af 15.9.1994, Magdalena Ferndndez mod Kommissionen (C-452/93 P, EU:C:1994:332, preemis 21).

22 — EFT 1978, L 119, s. 1.
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henviste til nationalitetskriteriet med henblik pa at yde eller neegte at yde dette tilleeg, hvorfor
bestemmelsen var i strid med det almindelige forbud mod forskelsbehandling pa grundlag af
nationalitet i den tidligere artikel 7 i EQF-traktaten. Domstolen fandt, at eftersom udlandstilleeggets
formal er at opveje de ulemper, som forvoldes tjenestemeendene pa grund af deres status som
udleendinge, var det korrekt, at lovgiver ved sin skensmaessige vurdering af denne situation kun havde
taget hensyn til nationalitetskriteriet, der har folgende egenskaber: i) ensartethed, idet det pa identisk
méde finder anvendelse pa alle tjenestemeend uanset deres tjenestested, ii) objektivitet efter dets art og
almindelige karakter med hensyn til den gennemsnitlige virkning af ulemperne i forbindelse med
udlandstjeneste for de pégeeldendes personlige situation og iii) star i direkte forbindelse med
bestemmelsernes formél, nemlig at kompensere for de vanskeligheder og ulemper, der folger af status
som udleending i opholdslandet®.

51. Ovennzevnte domstolsafgerelser, som vedrerer bestemmelser, der i det veesentlige er forblevet
uendrede, forekommer mig stadig at veere relevante med henblik pa at afvise, at der foreligger nogen
form for tilsideseettelse af det forbud mod forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, som navnlig
udtrykkes i artikel 18 TEUF, for sa vidt angar godtgerelse af udgifter til den arlige rejse og
tjenestefrihed i forbindelse med rejsen til hjemstedet.

52. Det folger af det ovenstaende, at det forste appelanbringende ma forkastes.

B. Det andet anbringende

53. Det andet appelanbringende vedrerer tilsideseettelse af ligebehandlingsprincippet, idet
appellanterne har pastiet, at det for det forste var med urette, at Retten fastslog, at de ikke befinder
sig i en situation, der er sammenlignelig med den, som tjenestemeend, der oppebeerer udlandstilleg
eller seerligt udlandstilleeg, befinder sig i, og for det andet foretog en fejlagtig vurdering af formaélet
med og forholdsmeessigheden af de omhandlede bestemmelser.

1. Indledende betragtninger

54. Det er ubestridt, at den retslige provelse af, om princippet om lighed for loven er overholdt,
nodvendigvis omfatter en indledende undersogelse, som bestar i, hvad der almindeligvis benzevnes
sammenlignelighedstesten. Hvis retsinstansen kvalificerer de bererte persongrupper som
sammenlignelige, skal der foretages endnu en undersogelse, som bestar i at efterprove, om den
forskellige behandling af de sammenlignelige grupper er begrundet eller ej, idet princippet om lighed
for loven i bekreeftende fald ikke er tilsidesat. Retsinstansens undersogelse af, om der foreligger en
»vilkarlig eller abenbart uhensigtsmeessig sondring«, henherer under denne anden undersegelse.

55. 1 de appellerede domme gennemferte Retten saledes ogsa sammenlignelighedstesten og fandt, at
situationen for ansatte bosat i udlandet ikke var den samme som eller sammenlignelig med
appellanternes, hvilket afsluttede den juridiske diskussion. Hvis de omhandlede situationer ikke er
sammenlignelige, tilsidesetter en forskellig behandling som anfert ikke det i chartrets artikel 20
fastsldede princip om lighed for loven®. P& denne baggrund er Rettens konklusion om, at den
ordning, hvorefter indremmelsen af de omhandlede fordele er betinget af, at der kan tildeles
udlandstilleeg eller seerligt udlandstilleeg, »hverken er abenbart uhensigtsmeessig eller abenbart uegnet«
i forhold til formalet, temmelig overraskende.

23 — Jf. dom af 16.10.1980, Hochstrass mod Domstolen (147/79, EU:C:1980:238, preemis 12 og 13).

24 — Jf. dom af 22.12.2008, Centeno Mediavilla m.fl. mod Kommissionen (C-443/07 P, EU:C:2008:767, preemis 79), af 22.5.2014, Glatzel, C-356/12
(EU:C:2014:350, preemis 84), og af 6.9.2018, Piessevaux mod Radet (C-454/17 P, ikke trykt i Sml., EU:C:2018:680, preemis 78-82).
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56. Bortset fra den tautologiske formulering, som afviger fra den, som Retten imidlertid henviste til i
begyndelsen af sit reesonnement, ma det siges, at denne konklusion savner forbindelse med den
begrundelse, som gar forud for den, og som ikke indeholder en undersegelse af, om de omtvistede
bestemmelser er forholdsmaessige. Begrundelsen for den appellerede dom forekommer mig saledes at
veere praeget af en vis sammenblanding hvad angar anvendelsen af metoden til undersogelse af, om
ligebehandlingsprincippet er overholdt. Den er efter min opfattelse ligeledes fejlagtig, nar det geelder
sammenlignelighedstestens resultat.

2. Sammenligneligheden af de omhandlede situationer

57. Det skal bemeerkes, at det er en betingelse for, at der foreligger en tilsideseettelse af
ligebehandlingsprincippet, at to persongrupper, hvis faktiske og retlige situation ikke adskiller sig
veesentligt fra hinanden, behandles forskelligt, eller at forskellige situationer behandles ens, uden at en
sddan behandling er objektivt begrundet. Situationers sammenlignelighed skal vurderes i lyset af
indholdet af og formalet med den EU-retsakt, der indferer den pageeldende sondring, og som pastés at
kreenke det neevnte princip. Endvidere skal der tages hensyn til de principper, der geelder inden for det
omrade, som retsakten henhgrer under, og de formal, der forfolges pa det pageldende omréade™.

58. I de appellerede domme fremheevede Retten efter alene at have henvist til formalet med artikel 8 i
bilag VII til vedtegten det mal, lovgiver tilsigtede med forordning nr. 1023/2013, sdledes som det
fremgar af 24. betragtning til forordningen. Retten anforte saledes, at lovgiver gnskede at modernisere
og rationalisere bestemmelserne om rejsedage og betaling af udgifter til den arlige rejse og seette dem i
forhold til de ansattes status som bosat i udlandet, séledes at de blev enklere og lettere at gennemskue.
Rettens efterfolgende bevisforelse for sa vidt angar sammenligneligheden af de omhandlede situationer
bygger efter min opfattelse klart pa det hensyn, den tog til lovgivers hensigt.

59. Rettens begrundelse er efter min opfattelse udtryk for en sammenblanding af pa den ene side
formalet mellem bestemmelserne om udbetaling af et fast belob til deekning af udgifter til den arlige
rejse og tjenestefrihed i forbindelse med rejsen til hjemstedet, som er de eneste elementer, i forhold til
hvilke det skal efterproves, om de berorte tjenestemeends faktuelle og retlige situationer er
sammenlignelige, og pa den anden side det af lovgiver forfulgte formal, som kunne begrunde
sondringen mellem situationer, der tidligere er blevet kvalificeret som sammenlignelige®. Denne
metodiske fejl ledte Retten til at drage en forkert konklusion af undersogelsen af
sammenligneligheden.

60. Appellanterne har hvad dette angar gjort geeldende, at de tjenestemeend, som er berettiget til de
omhandlede fordele, ikke befinder sig i en situation, der er veesentligt forskellig fra de tjenestemeends,
som ikke er, og som, pa samme méade som de forstneevnte, har et hjemsted, der er forskelligt fra
tienestestedet, men som derudover er statsborgere i den stat, pd hvis omrade tjenestestedet er
beliggende.

25 — Jf. bla. dom af 14.6.1990, Weiser (C-37/89, EU:C:1990:254, preemis 15), af 1.3.2011, Association belge des Consommateurs Test-Achats m.fl.
(C-236/09, EU:C:2011:100, preemis 29), og af 6.9.2018, Piessevaux mod Radet (C-454/17 P, ikke trykt i Sml., EU:C:2018:680, preemis 78
og 79) samt udtalelse 1/17 (CETA-aftalen EU-Canada) af 30.4.2019 (EU:C:2019:341, preemis 177).

26 — Denne sammenblanding forekommer desveerre ofte. Det er i den juridiske litteratur med rette blevet preeciseret, at formalet med en
lovbestemmelse, som bestar i at tilleegge forvaltningen en befgjelse, pa ingen mdide kan begrunde en forskelsbehandling, som folger af
udovelsen af denne befgjelse. Det er saledes ikke lovens formal, som begrunder forskelsbehandlingen, men derimod lovgivers hensigt, eller
med andre ord forholdet mellem middel og mal. Ligheden skal ses i den instrumentale sammenhaeng, som loven indferer mellem det af
lovgiver forfulgte (lovlige) formal og det middel, som udger forskelsbehandlingen. Formalet er kriteriet for bedemmelsen af midlet, dog med
forbehold af den korrigerende forholdsmeessighed, i den forstand, at ikke en hvilken som helst forskelsbehandling kan begrundes selv i et
bedre formal (O. Jouanian: » Le Conseil constitutionnel, gardien de I'égalité?«, Jus Politicum, nr. 7).
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61. Det skal understreges, at ikrafttreedelsen af forordning nr. 1023/2013 pé ingen made endrede
hensigten og formélet med udbetaling af et fast belgb til dekning af udgifter til den arlige rejse og
med supplerende feriedage til rejsen, eftersom det fortsat drejer sig om at gore det muligt for
tjenestemeendene at opretholde familiemeessige, sociale og kulturelle band til deres hjemsted. Den
eendring, der blev foretaget, bestar udelukkende i, at der blev tilfgjet en betingelse for tildeling, idet de
tjenestemeend, hvis hjemsted er forskelligt fra tjenestestedet, fra den 1. januar 2014 for at kunne
modtage et fast belgb til deekning af udgifter til den arlige rejse og supplerende feriedage til rejsen
ligeledes skal veere tildelt udlandstilleeg eller seerligt udlandstilleeg.

62. Tjenestemandens hjemsted fastsettes ved tiltreedelsen, i princippet under hensyn til
indkaldelsesstedet eller efter udtrykkelig og beherigt begrundet anmodning det sted, hvortil han har et
naturligt tilhgrsforhold”. Sidstneevnte begreb er baseret p& det almindelige tjenestemandsretlige
princip om, at tjenestemanden skal have mulighed for at bevare sine personlige relationer til det sted,
som han i det veesentlige er knyttet til, trods sin tiltreeden af tjenesten og afstanden mellem
tienestestedet og det neevnte sted. Det sted, til hvilket tjenestemanden har et naturligt tilhersforhold,
defineres som det sted, hvortil tjenestemanden har bade den neermeste familiemeessige tilknytning,
formuemeessig tilknytning og knytter sine veesentligste sével aktive som passive interesser i forbindelse
med sit borgerlige tilhgrsforhold *.

63. Det skal neevnes, at begrebet hjemsted fortsat anvendes til at afgere, om nogle gkonomiske
rettigheder kan indremmes. Den tjenestemand, hvis hjemsted er forskelligt fra tjenestestedet, er
saledes ved sin udtreeden af tjenesten berettiget til godtgerelse af udgifter til rejsen fra tjenestestedet
til hjemstedet for sin eegtefeelle og de personer, den pageldende har forsergerpligt over for, selv om
han er statsborger i den stat, hvori tjenestestedet er beliggende (artikel 7, stk. 1, i bilag VII til
vedteegten). Endvidere deekker vedkommende institution i tilfeelde af, at tjenestemanden afgar ved
deden, udgifterne i forbindelse med transporten af afdede til hjemstedet (vedteegtens artikel 75).

64. Udbetalingen af et fast belgb til deekning af udgifter til den arlige rejse fra tjenestestedet til
hjemstedet og tildelingen af to en halv supplerende feriedage til rejsen til hjemstedet er, pd samme
made som de gkonomiske rettigheder, hvortil der henvises i det foregaende punkt, udtryk for det
seerlige forhold, der kendetegner en gruppe tjenestemeend, som af grunde, der knytter sig til deres
erhvervsmeessige virksomhed, ikke kan opholde sig pa det sted, hvortil de har et naturligt
tilhersforhold, og for hvilke lovgiver onsker at gore det muligt at opretholde en forbindelse til dette
sted.

65. Som grundlag for sin konklusion om, at situationerne ikke er sammenlignelige, henviste Retten for
sd vidt angér appellanterne til et »vist brud« med hjemstedet og til den omsteendighed, at de, fordi de
er mere integreret i samfundet i den stat, hvori tjenestestedet er beliggende — hvilket deres status som
statsborgere i denne stat er udtryk for — ikke kan paberabe sig et »teettere« forhold til hjemstedet end
de tjenestemeend, som er berettiget til udlandstilleeg eller seerligt udlandstilleeg. Kan det forhold i sig
selv kendetegne en objektivt forskellig situation, der kan kvalificeres som usammenlignelig, at der
alene er en ren gradsforskel i styrken af tilknytningen til hjemstedsstaten, som kan udledes af, at de
pageeldende har en relation til en anden stat? Dette spergsmal ber efter min opfattelse besvares
beneegtende.

27 — Artikel 7, stk. 4, i bilag VII til vedteegten.

28 — Jf. dom af 2.5.1985, De Angelis mod Kommissionen (144/84, EU:C:1985:171, preemis 13 og 14). Det skal neevnes, at skent appellanterne i
appelskriftet og under retsmedet henviste til denne dom og det deri neevnte almindelige tjenestemandsretlige princip, som for Retten var
blevet pastaet tilsidesat til stotte for ulovlighedsindsigelsen, drejer det andet appelanbringende sig udelukkende om tilsideseettelse af
ligebehandlingsprincippet.
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66. Det skal bemaerkes, at det ikke obligatorisk medferer en esendring af afgerelsen om fastleeggelse af
tjenestemandens hjemsted i hans aktmappe, at han bliver statsborger i den stat, pa hvis omrade
tienestestedet er beliggende. Hjemstedet forbliver det samme i hele tjenestemandens karriereforlgb,
medmindre der undtagelsesvis treffes en szerlig afgorelse af administrationen efter behorigt
dokumenteret ansegning fra tjenestemanden®. Tjenestemandens familiemeessige, sociale og
formuemaessige band til hjemstedsstaten kan ikke anses for nedvendigvis at veere blevet sveekket sa
meget, at de gradvis er forsvundet, hvilket geelder sa meget mere, som at den pageeldende ligeledes er
statsborger i denne stat, hvilket er tilfeeldet med 11 af de 24 appellanter. Det ville veere temmelig
selvmodsigende, for ikke at sige inkonsekvent, at anse det forhold, at tjenestemanden er statsborger i
den stat, hvori tjenestestedet er beliggende, for at veere et veegtigt indicium for, at der bestir mange
og teette band mellem den pageldende og den stat, hvori han er statsborger, uden at anse
statsborgerskab i hjemstedsstaten for at have den samme funktion. Dertil skal fgjes, at den i udlandet
bosatte tjenestemands hjemsted ikke nedvendigvis er det land, hvori den pageldende er statsborger,
hvilket Radet har medgivet.

67. Pa denne baggrund kan den situation, som de tjenestemeend befinder sig i, der er berettiget til de
omhandlede fordele, og den, som de tjenestemeend befinder sig i, der ikke er det, og som, pa samme
made som de forstnevnte, har et hjemsted, der er forskelligt fra deres tjenestested, men som
derudover er statsborgere i den stat, pa hvis omrade tjenestestedet er beliggende, efter min opfattelse
anses for sammenlignelige i relation til fordelenes indhold og formal, idet det skal bemeerkes, at det
ikke kreeves, at de omhandlede situationer er identiske *.

68. Skent Rettens begrundelse pa dette punkt folgelig efter min opfattelse er fejlagtig, er det ikke af
den grund nedvendigt at opheeve den appellerede dom, hvori Kommissionen blev frifundet. Det skal
bemeerkes, at hvis preemisserne i en dom afsagt af Retten indeholder en tilsideseettelse af EU-retten,
men konklusionen er berettiget af andre retlige grunde, bevirker en sadan tilsideseettelse imidlertid
ikke, at denne dom skal ophaeves, og at premisserne skal eendres®. I det foreliggende tilfeelde kan
Rettens fejl angdende sammenligneligheden af de omhandlede situationer ikke fore til opheevelse af
den appellerede dom, eftersom den sondring, der foretages i artikel 7 i bilag V og i artikel 8 i
bilag VII til vedteegten, faktisk er objektivt begrundet®.

3. Begrundelsen for den forskellige behandling

69. Det skal bemzerkes, at der ifelge chartrets artikel 52, stk. 1, kan indferes begreensninger for
udovelsen af de i chartret fastsatte rettigheder og friheder, forudsat at begrensningerne er fastlagt i
lovgivningen, respekterer disse rettigheders og friheders veesentligste indhold og, under iagttagelse af
proportionalitetsprincippet, er nedvendige og faktisk svarer til mal af almen interesse, der er
anerkendt af Unionen, eller et behov for beskyttelse af andres rettigheder og friheder.

70. Domstolen har fastslaet, at en forskellig behandling er berettiget, nar den er baseret pa et objektivt
og rimeligt kriterium, dvs. nar den beror pa et med den pageeldende lovgivning lovligt tilstreebt formal,
og nar forskellen star i rimeligt forhold til det formal, som tilstreebes med denne behandling®.

29 — Artikel 7, stk. 4, i bilag VII til vedteegten.

30 — Jf dom af 10.5.2011, Romer (C-147/08, EU:C:2011:286, preemis 42).

31 - Jf. dom af 9.6.2011, Comitato »Venezia vuole vivere« m.fl. mod Kommissionen (C-71/09 P, C-73/09 P og C-76/09 P, EU:C:2011:368,
preemis 118).

32 — Det skal bemzrkes, at Retten uden forbindelse med dens konklusion om, at de berorte tjenestemandsgrupper ikke er sammenlignelige,
foretog en specifik vurdering af de omtvistede reglers forholdsmeessighed. Den fandt saledes, at de af lovgiver indferte foranstaltninger ikke
er abenbart uforholdsmeessige i relation til det af lovgiver tilsigtede formal. Appellanterne har kritiseret Rettens vurdering inden for
rammerne af deres andet appelanbringende vedrerende tilsidesaettelse af ligebehandlingsprincippet.

33 — Jf. bla. dom af 16.12.2008, Arcelor Atlantique og Lorraine m.fl. (C-127/07, EU:C:2008:728, preemis 47 og den deri naevnte retspraksis).
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71. Det fremgar siledes for det forste, at begreensningen skal veere »fastlagt i lovgivningen«. Den
foranstaltning, der er tale om, skal med andre ord have en lovhjemmel, hvilket i det foreliggende
tilfeelde ikke rejser nogen vanskeligheder, eftersom de omhandlede fordele og betingelserne for at blive
indremmet dem er fastsat i artikel 7 i bilag V og artikel 8 i bilag VII til vedteegten, sammenholdt med
artikel 4 i samme bilag VII.

72. Hvad for det angéar forbindelsen mellem den forskellige behandling, der er tale om, og de af
lovgiver tilsigtede mal af almen interesse skal det bemzerkes, at det, nar der er tale om en EU-retsakt,
pahviler EU-lovgiver at godtgere eksistensen af de objektive kriterier, der er fremfort som begrundelse,
og at foreleegge Domstolen de oplysninger, som er ngdvendige til efterprovelse af, at der er anvendt
sddanne kriterier*. De bergrte institutioner har hvad dette angir henvist til 2., 12. og 24. betragtning
til forordning nr. 1023/2013, hvor det angives i den sidstneevnte, at »[b]estemmelserne om rejsedage
og betaling af arlige rejsepenge til deekning af udgifterne til rejser mellem anseettelses- og hjemstedet
ber moderniseres, rationaliseres og seettes i forhold til de ansattes status som bosat i udlandet, sa de
bliver enklere og lettere at gennemskue«.

73. Det fremgér af betragtningerne til den neevnte forordning, at det specifikke formal, hvortil der
henvises i det foregdende punkt, er led i en bredere af lovgiver neeret hensigt om at na frem til og
sikre et tilfredsstillende forhold mellem omkostninger og effektivitet inden for tjenestemandssystemet i
Den Europeiske Union pa baggrund af en ubestridelig gkonomisk krise, som kreever en politik, der
tager sigte pa at fore kontrol med de offentlige udgifter, samtidig med at det sikres, at der fortsat
ansaettes hojt kvalificeret personale pa sa bredt et geografisk grundlag som muligt. Radet har anfort, at
der i forbindelse med moderniseringen af reglerne om betaling af udgifter til den arlige rejse til
hjemstedet og om tjenestefrihed i forbindelse med rejsen til hjemstedet blev taget hensyn til
udviklingen inden for flytransport, der kendetegnes af regelmeessige, skonomisk overkommelige
flyvninger til mange forskellige destinationer. Til denne objektive konstatering kan fojes, at den lette,
gratis kommunikation over internettet ligeledes bidrager til at opretholde en forbindelse til
hjemstedet.

74. Det forekommer mig vanskeligt ikke at anse de mal, lovgiver saledes har tilsigtet med vedtagelsen
af forordning nr. 1023/2013 med henblik pa at sikre en teknisk og okonomisk beeredygtig
administration af tjenestemandssystemet, for ikke at veere legitime. Pa grund af deres iboende
kompleksitet og vanskeligheden ved at gennemfore dem er disse mél mere vidtreekkende end rene og
snaevre budgetokonomiske hensyn.

75. Radet har anfert, at lovgiver i 2013 med henblik pa at rationalisere reglerne om betaling af udgifter
til den arlige rejse og om rejsedage og samtidig sikre, at der er det bedst mulige forhold mellem
omkostninger og effektivitet inden for tjenestemandsordningen i Den Europeeiske Union, indferte et
sondringskriterium med det formél at malrette foranstaltningen bedst muligt og begrense den til
dem, som lovgiver ansa for at have storst behov for den, nemlig status som bosat i udlandet, der er en
betingelse for at blive indremmet fornsevnte to fordele. Endvidere folger det af Domstolens praksis, at
skent tjenestemeend kan opleve ulemperne ved deres bosettelse i udlandet mere eller mindre steerkt og
saledes subjektivt, bygger bestemmelserne i artikel 4 i bilag VII til vedteegten pa objektive og ensartede
forhold®, hvilket strider imod enhver pastand fra appellanternes side om, at der foreligger en efter dens
karakter vilkarlig sondring.

76. Hvad for det tredje angar forholdsmeessigheden af de omtvistede bestemmelser kan enhver
konklusion om, at der foreligger en dabenbart uhensigtsmeessig sondring, efter min opfattelse
udelukkes. At betalingen af udgifter til den arlige rejse til hjemstedet og tjenestefriheden i forbindelse
med rejsen til hjemstedet alene er forbeholdt de tjenestemeend, hvis hjemsted er et andet end

34 — Jf dom af 16.12.2008, Arcelor Atlantique og Lorraine m.fl. (C-127/07, EU:C:2008:728, preemis 48 og den deri neevnte retspraksis).

35 — Jf. dom af 20.2.1975, Airola mod Kommissionen (21/74, EU:C:1975:24, preemis 9), af 16.10.1980, Hochstrass mod Domstolen (147/79,
EU:C:1980:238, preemis 12 og 13), og af 15.1.1981, Vutera mod Kommissionen (1322/79, EU:C:1981:6, preemis 9).
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tjenestestedet, og som er berettiget til udlandstilleeg eller seerligt udlandstilleeg, forekommer mig
tveertimod egnet til at bidrage til gennemforelsen af lovgivers moderniserings- og rationaliseringsmal,
der tager sigte pa at sikre, at der er et tilfredsstillende forhold mellem omkostninger og effektivitet
inden for tjenestemandssystemet i Den Europeeiske Union, at der fortsat anseettes personale pa sa
bredt et geografisk grundlag som muligt, og at systemet folgelig bevarer sin tiltreekningskraft og
reprasentativitet.

77. De omhandlede fordele er séiledes rettet mod tjenestemeend, der pad grund af deres status som
udleendinge i veertsmedlemsstaten og/eller det forhold, at de har veeret forpligtet til at zendre bopeel i
forbindelse med tiltreedelsen af deres stilling og boseette sig pa denne stats omrade, ikke, eller kun i
ringe grad, er integreret i samfundet i den stat, hvori tjenestestedet er beliggende. Saledes som Réadet
med rette fremhsevede under retsmedet, er kriteriet om udlendighed til afgerelse af, hvilke
tienestemeend der har storst behov for gkonomisk stette til at bevare deres band til hjemstedet, i fuld
overensstemmelse med logikken i det system, der indfores ved den reformerede vedteegt. Det er inden
for rammerne af sit vide skon, at lovgiver blandt de mulige lgsninger valgte at begreense antallet af
berettigede til de omhandlede fordele ved at udelukke den gruppe tjenestemeend, som appellanterne
repreaesenterer, og som lovgiver fandt har en mindre steerk tilknytning til deres hjemsted.

78. Skent, endvidere, artikel 7 i bilag V og artikel 8 i bilag VII til vedteegten skal sammenholdes med
artikel 4 i bilag VII til vedteegten, der vedrorer udlandstilleeg og seerligt udlandstilleeg, er sidstneevnte
artikel affattet tilstreekkeligt klart og preecist, hvilket sikrer en enkelt og transparent anvendelse af
disse vedteegtsbestemmelser i overensstemmelse med det af lovgiver tilsigtede mal, som angives i 24.
betragtning til forordning nr. 1023/2013. Appellanternes pastand om, at den tidligere ordning var
enklere og mere transparent, kan ikke afkreefte ovennaevnte konklusion.

79. Til stotte for deres pastand om, at der foreligger en vilkarlig eller uhensigtsmaessig sondring, har
appellanterne yderligere paberabt sig to efter deres opfattelse betydningsfulde eksempler pa
situationer. Det ene eksempel vedrorer en sendring af tjenestestedet for en appellant med hjemsted i en
tredjestat, som dermed far ret til udlandstilleeg og, navnlig, en hgjere godtgerelse end tidligere af
rejseudgifter i medfor af de nye regler for beregning af kilometergodtgorelse i artikel 8, stk. 2, i
bilag VII til vedteegten. Det andet eksempel vedrerer situationen for en tjenestemand med hjemsted i
en tredjestat, som er berettiget til udlandstilleeg, men som ikke oppebeerer fast godtgerelse af udgifter
til den arlige rejse, fordi afstanden mellem hovedstaden i den medlemsstat, hvori han er statsborger,
og tjenestestedet er pa under 200 km.

80. De to eksempler, appellanterne har anfert, kan betegnes som hypotetiske eller teoretiske, eftersom
de ingenlunde svarer til deres situation. Det skal understreges, at en tjenestemand ikke har kompetence
til at handle i lovens eller institutionernes interesse og ikke kan gere andre end sine egne klagepunkter
geeldende til stotte for et annullationssegsmél®. Appellanterne har til stotte for deres indsigelse om
lovligheden af de anfegtede vedtegtsbestemmelser paberabt sig en tilsideseettelse af
ligebehandlingsprincippet og gjort geeldende, at de befinder sig i en situation, der er sammenlignelig
med den, som dem, der har ret til de omhandlede to fordele, befinder sig i, og at den forskellige
behandling ikke er begrundet. Efter min opfattelse er det folgelig alene i relation til den situation, hvori
appellanterne, der er belgiske statsborgere med tjenestested i Bruxelles, men hvis hjemsted er
forskelligt fra tjenestestedet, befinder sig, at det skal proves, om der er grundlag for
ulovlighedsindsigelsen, eftersom Domstolen skal foretage en konkret bedommelse. Heraf folger, at
Domstolen efter min opfattelse kun kan tage hensyn til appellanternes argumentation i den
udstreekning, den har til formal at vise, at de anfegtede vedtegtsbestemmelser tilsideseetter
ligebehandlingsprincippet for sa vidt angar appellanterne individuelt.

36 — Jf. i denne retning kendelse af 8.3.2007, Strack mod Kommissionen (C-237/06 P, EU:C:2007:156, preemis 64).

16 ECLIL:EU:C:2020:848



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT PIKAMAE — FORENEDE SAGER C-517/19 P oG C-518/19 P
ALVAREZ Y BEJARANO M.FL. MOD KOMMISSIONEN OG ARDALIC M.FL. MOD RADET

81. Under alle omsteendigheder skal det for sa vidt angéar den forste af appellanterne neevnte situation
bemaerkes, at det en betingelse for at kunne kritisere lovgiver for at have tilsidesat
ligebehandlingsprincippet, at den omhandlede behandling har medfert en fordel for visse personer i
forhold til andre?, hvilket ikke svarer til det af appellanterne paberébte eksempel med en forhgjelse af
godtgoerelsen. Hvad den anden situation angar vedrerer den ikke princippet om en tjenestemands ret til
betaling af udgifter til den arlige rejse, men spergsmalet om reglerne for beregning af
kilometergodtgorelse, hvor de forste 200 km af afstanden ikke medregnes. Med hensyn til hvem der er
berettiget til denne fordel, kan det ikke udledes af ovenstaende betragtninger, at der foreligger en
abenbart uhensigtsmeessig sondring mellem dem, som er berettiget til den, og appellanterne. Endvidere
strider, saledes som Kommissionen har bemeerket, ovennzevnte beregningsmetode ikke imod lovgivers
mal om rationalisering og om, at betalingen af udgifter til den arlige rejse skal veere forbeholdt dem,
der har sterst behov for den.

82. Appellanterne har ikke fremsat andre argumenter om de omhandlede bestemmelsers
forholdsmeessighed, der kan give grundlag for at konkludere, at der foreligger en vilkarlig eller
abenbart uhensigtsmeessig sondring eller en kreenkelse af det vesentligste indhold af det i chartrets
artikel 20 fastsatte princip om lighed for loven.

83. Under hensyn til ovenstdende betragtninger ma det fastslés, at Retten foretog en fejlagtig vurdering
af de omhandlede situationers sammenlignelighed, men at fejlen ikke kan medfere opheevelse af de
appellerede domme, eftersom den anfegtede forskellige behandling er objektivt begrundet.

84. De klagepunkter, som er rettet mod denne del af de appellerede domme, ma derfor forkastes.

VII. Forslag til afgerelse

85. Under hensyn til ovenstiende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen forkaster appellen og
tilpligter appellanterne at betale sagsomkostningerne.

37 — Jf. i denne retning dom af 16.12.2008, Arcelor Atlantique og Lorraine m.fl. (C-127/07, EU:C:2008:728, preemis 39).
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