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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
E. SHARPSTON
fremsat den 20. september 2012

Sag C-363/11

Epitropos tou Elegktikou Sinedriou sto Ipourgio Politismou kai Tourismou
mod
Ipourgio Politismou kai Tourismou — Ipiresia Dimosionomikou Elenchou
procesdeltager:
Konstantinos Antonopoulos

(anmodning om preaejudiciel afgerelse indgivet af Elegktiko Sinedrio (Greaekenland))

»Anmodning om preaejudiciel afgerelse — begrebet »en ret i en af medlemsstaterne« som omhandlet i
artikel 267 TEUF — revisionsrets afgorelse vedrerende forudgdende godkendelse af statslig udgift —
socialpolitik — tidsbegreenset anseettelsesforhold — arbejds- eller anseettelsesvilkar —
tjenestefrihed med henblik pa deltagelse i fagforeningsarbejde«

1. I forbindelse med en sag, der verserer for Elegktiko Sinedrio (revisionsretten), Greekenland, har
denne ret ensket svar pa fire sporgsmal, der vedrerer foreneligheden med EU-retten af nationale
regler, hvorefter offentligt ansatte, der indremmes tjenestefrihed med henblik pa deltagelse i
fagforeningsarbejde, far eller ikke far len wunder denne tjenestefrihed, alt efter hvordan
anseettelsesforholdet klassificeres, iseer om det er af ubegreenset eller begreenset varighed.

2. I sin foreleeggelsesafgorelse soger Elegktiko Sinedrio ligeledes at fastsla, at den i forbindelse med
denne sag er »en ret i en af medlemsstaterne«, jf. artikel 267 TEUF, som fortolket af Domstolen.
Dette skal derfor efterproves.

3. Jeg vil derfor inddele mit forslag til afgerelse i to dele. Den forste vedrerer Elegktiko Sinedrios
kompetence til at anmode om en praejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, og den anden
vedreorer de praejudicielle spergsmal.

4. Der er indgivet skriftlige indleeg af Konstantinos Antonopoulos, hvis lgn i forbindelse med
tienestefrihed sagen drejer sig om, af den greeske regering og af Kommissionen. I retsmodet den
14. juni 2012 afgav de samme parter mundtlige indleeg, hvor de blev anmodet om at fokusere pa
Elegktiko Sinedrios kompetence til at anmode om preejudiciel afgorelse.

1 — Originalsprog: engelsk.
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Elegktiko Sinedrios kompetence til at anmode om praejudiciel afgorelse

De retlige rammer

EU-ret

5. I henhold til artikel 267, stk. 1, TEUF har Domstolen kompetence til at afgere preejudicielle
sporgsmal om fortolkningen af EU-retten. I stk. 2 fastseettes: »Safremt et sddant spergsmal rejses ved
en ret i en af medlemsstaterne, kan denne ret, hvis den skenner, at en afgorelse af dette spergsmal er
nodvendig, for den afsiger sin dom, anmode Domstolen om at afgere spergsmalet.«

Greesk ret

6. Elegktiko Sinedrio blev oprettet kort efter, at Greekenland opndede uafthaengighed af Det
Osmanniske Rige, ved dekret af 27. september 1833, som en instans med bade administrative og
judicielle funktioner med den franske revisionsret, cour des comptes, som model.

7. Del 3, afsnit I, i den greeske forfatning af 1975, som revideret, omhandler statens struktur. Artikel 26
i dette afsnit indeholder bestemmelser om adskillelsen af lovgivningsmaessige, udovende og judicielle
befajelser. Afsnit V (artikel 87-100A) vedrerer retsveesenet.

8. Artikel 87 bestemmer bla. at retsplejen varetages af domstole, som bestir af professionelle
dommere, der er funktionelt og personligt uatheengige, og at dommere under udferelsen af deres
opgave kun er underlagt forfatningen og lovene.

9. Den greeske forfatnings artikel 93 fastseetter bl.a. folgende:

»2. Alle retsmoder er offentlige, medmindre retten bestemmer, at dette er i strid med anerkendte
moralske standarder, eller at seerlige grunde kreever beskyttelse af sagsparternes privatliv eller
familieliv.

3. Alle domme skal veere specifikt og fuldt begrundede og afsiges i offentligt retsmade. [...]«

10. Forfatningens artikel 98 bestemmer:

»1. Elegktiko Sinedrios kompetence vedrerer iseer:

a)  revision af statens udgifter samt udgifter atholdt af lokale myndigheder eller andre offentligretlige
organer, som er underlagt Elegktiko Sinedrios revision i medfer af seerlig lovgivning

b)  kontrol af kontrakter af stor gkonomisk verdi, som staten eller andre retlige enheder, som
ligestilles med staten i denne forbindelse, er part i i henhold til lovbestemmelser

c)  revision af regnskaber udarbejdet af statens regnskabsforere og lokale myndigheder eller andre
retlige enheder, som er underlagt den i litra a) omhandlede revision

d) afgivelse af udtalelser om lovforslag vedrerende pensioner eller anerkendelse af tjeneste med
henblik pa indremmelse af ret til pension i henhold til artikel 73, stk. 2, samt andre anliggender
i henhold til loven

e)  udarbejdelse og foreleeggelse for parlamentet af en rapport om statens arsregnskab og balance i
overensstemmelse med artikel 79, stk. 7

2 ECLILEU:C:2012:584



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SHARPSTON - SAG C-363/11
EPITROPOS TOU ELEGKTIKOU SINEDRIOU

f)  afgerelse af retstvister om tildeling af pension og revision af de i litra ¢) omhandlede regnskaber

g)  afgorelse af sager vedrerende heeftelse for skader, som civile og militeere tjenestemeend ansat i
staten og tjenestemaeend i lokale myndigheder eller andre offentligretlige organer forseetligt eller
uforseetligt har pafert staten eller de lokale myndigheder eller offentligretlige organer.

2. Elegktiko Sinedrios befgjelser reguleres og udeves i henhold til loven.

Bestemmelserne i artikel 93, stk. 2 og 3, finder ikke anvendelse i de i stk. 1, litra a)-d), omhandlede
tilfeelde.

3. Elegktiko Sinedrios afgerelser i de i stk. 1 omhandlede sager er ikke underlagt Simvoulio tis
Epikratias’ provelse.«

11. Elegktiko Sinedrios statut er kodificeret ved preesidentielt dekret nr. 774/1980 (herefter »det
preesidentielle dekret).

12. T henhold til dette dekrets artikel 3 bestar Elegktiko Sinedrio af en formand, en reekke
neestformeend og en reekke dommere af forste eller anden rang”.

13. Artikel 4 bestemmer, at Elegktiko Sinedrio i udferelsen af sit arbejde bistas af retspersonale. Pa
Elegktiko Sinedrios websted® tilfgjes folgende: »I ministerier, preefekturer og storre kommuner placeres
revisionskontorer, som ledes af retskommisseerer (dvs. retspersonale med en universitetseksamen, med
over 15 ars erfaring og med titel af afdelingsleder). Disse kontorer har befgjelser i savel forudgédende
som efterfolgende revision. [...]«

14. Artikel 7 vedrerer Elegktiko Sinedrios forskellige dommerkollegier. I henhold til artikel 7, stk. 1,
kan Elegktiko Sinedrio treede sammen i plenum, i afdelinger eller i »klimakia« (som tilsyneladende er
»sui generis«-sammenseetninger med bade retslige og administrative funktioner). I henhold til
artikel 7, stk. 3, ledes afdelingerne af en neestformand (eller af formanden) og treeder sammen med
mindst fire dommere af forste rang. Dommere af anden rang kan ogsa deltage, men har kun
radgivende funktion og har ikke indflydelse pa den endelige afgorelse.

15. Det preesidentielle dekrets artikel 17 vedrerer Elegktiko Sinedrios befgjelse til at kontrollere, at de
offentlige udgifter er korrekt godkendt og i overensstemmelse med alle relevante lovbestemmelser
(artikel 17, stk. 1). I denne forbindelse kan Elegktiko Sinedrio behandle mindre sager med forbehold af
bestemmelser om retskraft (artikel 17, stk. 3), men den har ikke kompetence til at efterprove
forvaltningsakters hensigtsmeessighed (artikel 17, stk. 5).

16. Det preesidentielle dekrets artikel 19, stk. 1, bestemmer, at forudgaende revision af betalingsordrer
vedrgrende ministeriernes udgifter udferes af Elegktiko Sinedrios dommere af anden rang eller
kommisseerer, alt efter omstendighederne, og udferes i det pageeldende ministeriums hovedkontor.

17. T henhold til det preesidentielle dekrets artikel 21, stk. 1, skal den kompetente dommer af anden
rang eller kommisseer afvise at godkende udgifter, som ikke opfylder betingelserne i artikel 17, stk. 1.
Hvis den pageldende udgift derefter foreleegges for dommeren eller kommisseeren igen, og denne
stadig ikke anser den for at opfylde disse betingelser, skal sagen foreleegges for den kompetente
afdeling af Elegktiko Sinedrio, som treeffer endelig afgorelse.

2 — Under retsmedet bekreeftede den greeske regering, at dommerne er professionelle dommere i forfatningens artikel 87’s forstand.
3 — http://www.elsyn.gr/elsyn/files/Greece0012.pdf
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18. Det fremgér af foreleeggelseskendelsen, at denne afgorelse i henhold til artikel 141 i preesidentielt
dekret nr. 1225/1981 (og uanset forfatningens artikel 98, stk. 2, andet afsnit) skal veere begrundet.
Under retsmedet blev det dog anfort, at der ikke var noget krav om, at forhandlingerne skulle veere
offentlige, og at proceduren ikke omfattede udveksling af indleeg.

19. Det fremgar ligeledes af foreleeggelsesafgorelsen, at Elegktiko Sinedrios behandling af sager som
denne ikke kun vedrgrer kommisseeren og den myndighed, hvis udgift ikke er blevet godkendt — for
hvem afgerelsen er bindende — men ogsa den tredjepart, som har paberabt sig ret til at modtage det
belgb, udgiften vedrerer. Denne tredjeparts interesser repreesenteres ved den pageldende myndighed,
men safremt den pageeldende afdelings afgerelse gar denne tredjepart imod, kan han pa visse
betingelser anmode denne afdeling om at treekke sin afgerelse tilbage. Bortset fra disse begreensede
omstendigheder er afgorelsen endelig og kan ikke ankes.

20. Under retsmedet var bade Konstantinos Antonopoulos’ advokat og den greeske regerings
repraesentant imidlertid enige om, at den pageeldende tredjepart ikke reelt er part i sagen for Elegktiko
Sinedrio, som alene vedrerer en uenighed mellem kommisseeren og den myndighed, som ensker at
afholde denne udgift, med hensyn til den pateenkte udgifts og den anvendte procedures lovlighed.

21. Elegktiko Sinedrio har videre forklaret — hvilket der var enighed om under retsmedet — at dens
afgorelse ikke har retskraft, sifremt der af en borger anlegges sag ved en forvaltningsdomstol med
pastand om, at en administrativ myndighed betaler et belgb, som ikke er blevet godkendt. I disse
tilfeelde kreever artikel 17 i lov nr. 2145/1993, at borgeren fremleaegger den relevante afgorelse fra den
pageeldende afdeling (eller attesterer, at afgerelsen om afvisning af godkendelse ikke er blevet
efterprovet, eller at efterprovelsen ved en afdeling endnu ikke er afsluttet), og denne afgorelse skal
tages i betragtning af den ret, som har faet forelagt tvisten, for den treeffer sin egen afgorelse.

Proceduren for Elegktiko Sinedrio i den aktuelle sag

22. Den sag, der er forelagt Elegktiko Sinedrio, vedrerer en betalingsordre udstedt af revisionstjenesten
i det greeske ministerium for kultur og turisme (herefter »ministeriet«) vedrerende betaling af et belgb i
lon til Konstantinos Antonopoulos for fraveer pa grund af tjenestefrihed med henblik pa
fagforeningsarbejde. Det er ubestridt, at sagen henhgrer under den kompetence, som reguleres af den
graeske forfatnings artikel 98, stk. 1, litra a), og det preesidentielle dekrets artikel 17. Elegktiko Sinedrio
har dog anfort i foreleeggelsesafgorelsen, at kun den kompetence, som er reguleret ved forfatningens
artikel 98, stk. 1, litra f) og g), anses for at veere judiciel i streng forstand®.

23. Den pageldende betalingsordre var blevet forelagt Elegktiko Sinedrios kommisseer med ansvar for
ministeriet (herefter »kommisseeren«) til forudgdende revision. Kommisseeren afviste at godkende den
med den begrundelse, at Konstantinos Antonopoulos’ status som offentligt ansat i et tidsbegreenset
anseettelsesforhold uden en fast stilling ikke berettigede ham til lonnet tjenestefrihed med henblik pa
fagforeningsarbejde°.

24. Da ordren vedrerte en betaling, som kommissaeren allerede havde afvist at godkende, henviste
denne sagen til afgorelse i Elegktiko Sinedrios forste afdeling i henhold til det preesidentielle dekrets
artikel 21, stk. 1.

25. Afdelingen anser det for nedvendigt med en fortolkning af EU-retten, for at den kan afgore,
hvorvidt kommisserens standpunkt og den nationale ret, der ligger til grund herfor, er i
overensstemmelse med EU-reglerne om ligebehandling, iseer af arbejdstagere med henholdsvis
tidsbegreenset og tidsubegreenset anseettelse.

4 — Under retsmodet udtalte den greeske regering, at Simvoulio tis Epikratias for nylig havde bekraeftet dette synspunkt i dom 22/2009.
5 — Der gores naermere rede for omsteendighederne nedenfor i afsnittet om de praejudicielle spergsmal, jf. punkt 58 ff..
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Bedommelse

26. Det fremgér af fast retspraksis, at for at bedemme, om det organ, der foreleegger en sag, er en ret i
artikel 267 TEUF’s forstand — et spergsmal, som alene skal afgeres pa grundlag af EU-retten — tager
Domstolen en hel reekke forhold i betragtning, nemlig om organet er oprettet ved lov, har permanent
karakter, virker som obligatorisk retsinstans, anvender en kontradiktorisk sagsbehandling, treeffer
afgorelse pa grundlag af retsregler, samt om det er uatheengigt. Endvidere kan nationale retter kun
foreleegge sporgsmal for Domstolen, hvis der verserer en tvist for dem, og hvis foreleeggelsen sker med
henblik pé afgerelse af en retssag®.

27. Afgorelsen af, om et organ har ret til at foreleegge sporgsmél for Domstolen, treeffes siledes pa
grundlag af savel strukturelle som funktionelle kriterier. Et organ kan veere en »ret«, nar det udever
judicielle funktioner, men ikke nar det udever funktioner af administrativ karakter. Det er derfor
nodvendigt at undersoge den szerlige karakter af de funktioner, det udever i den specielle retlige
sammenheng, hvori det har anmodet om en preejudiciel afgorelse. I forbindelse med denne
undersogelse er det uden betydning, at andre afdelinger af det pageeldende organ eller organet under
udovelse af andre funktioner ma kvalificeres som en ret i artikel 267 TEUF’s forstand. Domstolen
fastslog séledes, at den italienske Corte dei conti (revisionsret) ikke udever en judiciel funktion, nar
den udever en efterfolgende revision af statslige organers udgifter — en administrativ rolle, der bestar i
evaluering og efterprovelse af resultaterne af forvaltningsvirksomhed’.

28. Dette er anden gang, Elegktiko Sinedrio har anmodet Domstolen om en preejudiciel afgorelse. I det
forste tilfeelde® blev spargsmélet, om den havde kompetence til at gare dette, ikke rejst. I hovedsagen i
den péageeldende sag skulle Elegktiko Sinedrio afgere en retstvist om tildeling af pension til en person,
der var ligestillet med en tjenestemand. Elegktiko Sinedrios kompetence var saledes omfattet af den
graeeske forfatnings artikel 98, stk. 1, litra f), om afggrelse af retstvister, hvorimod dens kompetence i
denne sag er omfattet af forfatningens artikel 98, stk. 1, litra a), og vedrerer revision af statens
udgifter. Den forstneevnte kompetence anses tilsyneladende for at veere judiciel i streng forstand i
henhold til national ret, mens dette ikke er tilfeldet for den sidstneevnte kompetences vedkommende”’.

29. Den tvivl, som matte opsta med hensyn til Elegktiko Sinedrios kompetence til at anmode om en
preejudiciel afgorelse i denne sag, vedrerer derfor ikke selve dette organs karakter. Det vigtigste i
denne sammenheng er, at det ubestridt er et permanent organ, som er oprettet ved lov. Det er
sammensat af dommere, hvis uatheengighed er uomtvistelig, det virker (i sager som den foreliggende)
som obligatorisk retsinstans, og det anvender retsregler, herunder (i sager som den foreliggende)
EU-retsregler. De eventuelle tvivl vedrerer snarere aspekter af dets funktion i hovedsagen. Det er
tilsyneladende iseer vigtigt at tage stilling til, hvorvidt Elegktiko Sinedrio judicielt skal afgere en tvist
mellem parter ud fra armsleengdeprincippet, eller dette organ administrativt skal genoverveje en
afgorelse, som er truffet af en af dets ansatte, og hvorvidt dets afgerelse vil have samme status og
samme virkninger som en afgorelse truffet af en almindelig ret.

6 — Jf. senest dom af 19.4.2012, sag C-443/09, Grillo Star, praemis 20 og 21 og den deri nzevnte retspraksis.

7 — Jf. kendelser af 26.11.1999, sag C-192/98, ANAS, Sml. I, s. 8583, preemis 22-25, og sag C-440/98, RAIL Sml. I, s. 8597, preemis 13-16. Senere
fastslog Domstolen i dom af 21.12.2011, sag C-482/10, Cicala, Sml. I, s. 14139, at den ikke havde kompetence til at besvare de spergsmal, der
var forelagt af Corte dei conti, sezione giurisdizionale per la Regione Siciliana, men begrundelsen var her, at foreleeggelsesafgorelsen ikke
indeholdt tilstreekkelige oplysninger til, at de praejudicielle spergsmal kunne forbindes med de EU-retlige bestemmelser, som Domstolen var
blevet anmodet om at fortolke. Domstolen undlod udtrykkeligt at undersege, om den foreleeggende ret i forbindelse med hovedsagen var en
ret i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i artikel 267 TEUF (dommens preemis 31).

8 — Dom af 22.11.1995, sag C-443/93, Vougioukas, Sml. I, s. 4033.

9 — Jf. ovenfor, punkt 22.
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30. For jeg tager stilling til disse sporgsmal, kan det veere en hjelp at kaste et hurtigt blik pa
Domstolens praksis pa dette omrade. Klassificeringen af et foreleeggende organ som en ret i en
medlemsstat var ikke et spergsmal, som opstod serlig ofte i Domstolens forste ar'®, men i de seneste
30 ar har der veeret ca. 50 afggrelser, hvor der har hersket tvivl'.

31. De mest interessante er de elleve sager, hvor Domstolen i sin afgerelse ikke var enig med
generaladvokaten. Der er neesten lige sa mange tilfeelde, hvor generaladvokaten mente, at den
foreleeggende ret ikke skulle anses for en ret i en medlemsstat, men hvor Domstolen fastslog, at den
skulle (seks sager'?), som hvor det modsatte var tilfeeldet (fem sager ). Det bemeerkelsesveerdige er, at
der i den forste gruppe af sager var tre generaladvokater, alle med en civilretlig baggrund i
romerretten', som i alt veesentligt var fortalere for, at kun domstole i streng forstand har kompetence
til at foreleegge preejudicielle spergsmal, mens fire generaladvokater med en anden baggrund end
romerretten, primeert common law ", i den anden gruppe generelt argumenterede for, at Domstolen af
procesbesparende hensyn og for at fremme en ensartet anvendelse af EU-retten generelt bor besvare
relevante spergsmal fra organer, som har treek til feelles med domstole, og som skal anvende loven
med henblik pa at afgere en reel tvist.

32. Man kunne maske forestille sig, at Domstolen ved at undlade at leegge sig fast pa den ene af de to
modeller har valgt en fornuftig middelvej mellem sydeuropeeisk formalisme og en anglo-skandinavisk
mere uformel tilgang til spergsmélet — selv om forklaringen ogsa kan veere den simple, at Domstolens
tilgang generelt har veeret mere kasuistisk end videnskabelig, sidan som generaladvokat Ruiz-Jarabo
Colomer antydede i De Coster-sagen'®. Jeg mener, at det vil veere passende, at Domstolen i den
foreliggende sag eller ved en anden passende lejlighed i den neermeste fremtid tilkendegiver, hvorvidt
den — pa baggrund af den nu anselige meengde praksis, den efterhanden har opbygget — tilslutter sig
den ene eller den anden af de modeller, som generaladvokaterne har foreslaet i ovennaevnte sager, om
den vil folge helt andre retningslinjer end disse, eller om den simpelthen mener, at der skal tages
stilling til sagerne fra gang til gang.

33. Jeg vil ikke give mig af med endnu en fyldestgorende redegorelse for udviklingen i Domstolens
praksis. Det er blevet gjort flere gange i forslagene til afgerelse i de sager, som allerede er afgjort, iseer
sagerne neevnt ovenfor i fodnote 12 og 13. Jeg vil blot fremheeve tre forhold, som jeg mener, at
Domstolen ber tage i betragtning.

34. Det forste er, at selv om afgorelsen af, om et organ er »en ret i en af medlemsstaterne«
udelukkende er et anliggende for EU-retten (og Domstolen), kan den kun treeffes pd grundlag af de
regler, som geelder for det pageldende organ og den konkrete sag, det har faet forelagt. Dette er
nationalretlige anliggender. Domstolen skal derfor basere sin afgerelse pa de regler, der geelder for det

10 — Det eneste tilfelde for 1980 var tilsyneladende dom af 30.6.1966, sag 61/65, Vaassen-Gobbels, Sml. 1965-1968, s. 227, org.ref.: Rec. s. 337,
selv om sporgsmalet ogsa blev berert i dom af 14.12.1971, sag 43/71, Politi, Sml. 1971, s. 319, org.ref: Rec. s. 1039, og muligvis har veeret
omtalt ganske kort i andre sager.

11 — Generelt er der en svag heeldning mod at acceptere frem for at afvise en foreleeggelsesafgorelse fra et organ, hvis status er omtvistet. I ca. fire
femtedele af sagerne har afgorelsen tilsyneladende veeret forholdsvis klar. Enten var Domstolens afgorelse i overensstemmelse med
generaladvokatens anbefalinger, eller sporgsmalet blev afgjort uden et formelt forslag til afgorelse, hvilket generelt tyder pa, at der ikke har
veeret nogen vanskeligheder eller uenigheder.

12 — Dom af 17.9.1997, sag C-54/96, Dorsch Consult, Sml. I, s. 4961, af 4.2.1999, sag C-103/97, Kollensperger og Atzwanger, Sml. I, s. 551, af
21.3.2000, forenede sager C-110/98 - C-147/98, Gabalfrisa m.fl, Sml. I, s. 1577, af 6.7.2000, sag C-407/98, Abrahamsson og Anderson,
Sml I, s. 5539, af 29.11.2001, sag C-17/00, De Coster, Sml. I, s. 9445, og af 18.10.2007, sag C-195/06, Osterreichischer Rundfunk, Sml. I,
s. 8817.

13 — Dom af 19.10.1995, sag C-111/94, Job Centre, Sml. I, s. 3361, af 12.11.1998, sag C-134/97, Victoria Film, Sml. I, s. 7023, af 31.5.2005, sag
C-53/03, Syfait, Sml. I, s. 4609, af 27.4.2006, sag C-96/04, Standesamt Stadt Niebiill, Sml. I, s. 3561, og af 14.6.2011, sag C-196/09, Miles
m.fl,, Sml. I, s. 5105.

14 — Generaladvokat Tesauro (Dorsch Consult), Saggio (Kollensperger og Atzwanger, Gabalfrisa samt Abrahamsson og Anderson) og Ruiz-Jarabo
Colomer (De Coster og Osterreichischer Rundfunk).

15 — Generaladvokat Elmer (Job Centre), Fennelly (Victoria Film) og Jacobs (Syfait og Standesamt Stadt Niebiill) og undertegnede (Miles — selv
om det skal bemeerkes, at spergsmalet i den sag drejede sig om, hvorvidt organet havde status af en ret i en af medlemsstaterne, og ikke
hvorvidt det var en ret som sadan).

16 — Neevnt i fodnote 12 ovenfor, punkt 14 i forslaget til afgorelse.
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pageeldende organs funktion, selv om den ikke har kompetence til at fortolke disse regler. Selv om
sandsynligheden for vildfarelser og misforstaelser i den forbindelse er lille, kan den ikke udelukkes. Jeg
mener derfor, at hvis Domstolen skal lgbe en risiko for at tage fejl — hvis den overhovedet tager fejl —
bor den velge den mindste risiko frem for den sterste. Den mindste risiko er risikoen for at give et
organ, hvis kompetence til at anmode om preaejudiciel afgorelse ikke er klart fastslaet, et svar, mens
den storste risiko er risikoen for, at et EU-retligt spergsmal ikke afklares med en uensartet anvendelse
pa nationalt plan som et muligt resultat.

35. For det andet har jeg neevnt fem sager, hvor generaladvokaten mente, at den preejudicielle
foreleeggelse kunne antages til realitetsbehandling, mens Domstolen ikke var enig heri. Efter tre af
disse sager blev de spergsmal, som ikke var blevet besvaret, forelagt Domstolen igen i andre, men
relaterede spgsmal, hvor den var nedt til at besvare dem. I alle tre sager kreevedes et nyt forslag til
afgorelse (i to af dem fra en anden generaladvokat), hvorved de grundleeggende speorgsmal i hvert af
tilfeeldene blev analyseret to gange af en generaladvokat og besvaret af Domstolen 2-3 ar efter dens
forste dom". Det er omstendigheder, som ikke er kendetegnende for den bedste procesgkonomi.

36. For det tredje vil jeg gore opmeerksom pa, hvad generaladvokat Ruiz-Jarabo Colomer udtalte i sit
forslag til afggrelse i sagen Osterreichischer Rundfunk'®: »[...] Det vil veere hensigtsmaessigt [...] at lade
ikke-retslige organer deltage i den preejudicielle dialog, nar deres afgorelser ikke kan gares til genstand
for provelse ved en domstol, og de saledes i henhold til den nationale retsorden har det sidste ord.
Under disse omsteendigheder skal de have adgang til at foreleegge preejudicielle spergsmal for at
afveerge faren for, at [EU-]retten ikke pa alle omrader er omfattet af Domstolens bestreebelser pa at
gore retsanvendelsen ensartet.«

37. Ud fra disse betragtninger pa baggrund af Domstolens praksis pa omradet foretreekker jeg en
liberal tilgang i sager, hvor der stadig kan vere tvivl om anvendelsen af de kriterier, som Domstolen
har udviklet ".

38. For at vende tilbage til den foreliggende sag bemeerker jeg mig fire forhold, som kunne bevirke, at
Domstolen ikke vil anse Elegktiko Sinedrio for at have kompetence til at anmode om preejudiciel
afgorelse. For det forste anses sager som denne ikke for strengt judicielle i henhold til national ret.
For det andet kan den forudgdende kontrol af statens udgifter, som Elegktiko Sinedrio udferer,
sammenlignes med den efterfalgende kontrol, som Domstolen i ANAS-sagen og RAI-sagen™ ansd for
at veere en administrativ og ikke en retslig funktion. For det tredje er en af parterne i hovedsagen —
kommisseeren — tjenestemand i Elegktiko Sinedrio. For det fjerde er den afgerelse, som den
pageldende afdeling skal treeffe, ganske vist endelig hvad angar den forudgaende godkendelse af den
relevante udgift og kan ikke proves ved en hgjere myndighed, men den er ikke endelig hvad angar
Konstantinos Antonopoulos’ ret til at fa udbetalt belgbet. Hvis afgorelsen ikke falder ud til hans
fordel, kan han tilsyneladende stadig gore sit krav geeldende ved forvaltningsdomstolene med pastand
om, at ministeriet skal betale ham, og hvis han far medhold, skal udgiften godkendes.

17 — De reelt samme sporgsmal som i sag C-111/94, Job Centre, blev forelagt igen af den ret, som behandlede appelsagen vedrerende afgorelsen
truffet af den ret, hvis preejudicielle spergsmal ikke blev antaget til realitetsbehandling, i dom af 11.9.1997, sag C-55/96, Job Centre, Sml. I,
s. 7119, de samme sporgsmal som i Syfait-sagen blev forelagt af en anden ret i forenede sager C-468/06 - C-478/06, Sot. Lelos kai Sia m.fl,
Sml. I, s. 7139, og stort set det samme sporgsmal som i sagen Standesamt Stadt Niebiill blev forelagt i et andet sogsmal, som fulgte af de
samme faktiske omstendigheder, i dom af 14.10.2008, sag C-353/06, Grunkin og Paul, Sml I, s. 7639. I de to sidstneevnte sager havde
generaladvokat Jacobs, som havde fremsat det forste forslag til afgorelse, forladt Domstolen og var blevet erstattet af en anden
generaladvokat (henholdsvis generaladvokat Ruiz-Jarabo Colomer og undertegnede).

18 — Neevnt i fodnote 12 ovenfor, punkt 37.

19 — Jf. punkt 26 og 27 ovenfor.

20 — Neevnt i fodnote 7 ovenfor.
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39. Det forste forhold er efter min mening pa ingen made afggrende. I henhold til Domstolens faste
praksis er det klassificeringen af et organ, eller af segsmalet, i EU-retten og ikke i national ret, der
afgor, om det har kompetence til at foreleegge preejudicielle spergsmal®'.

40. Jeg mener heller ikke, at Domstolens afgorelser i ANAS-sagen og RAI-sagen er egentlig relevante
for denne sag. Det er korrekt, at kontrol af statens udgifter altid vil have feelles elementer, uanset om
det er forudgdende eller efterfolgende kontrol. Det fremgar dog klart af kendelserne i disse tidligere
sager, at Domstolen specifikt lagde den italienske regerings og Kommissionens indleeg, som
fremheevede forskellene mellem forudgaende og efterfolgende kontrol, der var udfert af Corte dei
conti, til grund for sin afgerelse. Mens den forstneevnte i mange henseender kunne sammenlignes
med en judiciel funktion, var den sidstnaevnte ikke kun en efterfolgende evaluering af foranstaltninger,
der allerede var gennemfort, men fulgte ogsi andre kriterier end retsregler®. I den foreliggende sag
bestar Elegktiko Sinedrios funktion i at afgere, om planlagte udgifter udelukkende pa grundlag af
retsregler skal godkendes eller ikke.

41. Hvad det tredje forhold angar kan sagen eventuelt sammenlignes med Corbiau-sagen®, hvor
Directeur des Contributions Directes et des Accises (direktoren for beskatning og punktafgifter) i
Storhertugdemmet Luxembourg havde forelagt et spergsmal i en administrativ klagesag, som var
anlagt af en skatteborger, til provelse af en afgerelse truffet af en afdeling under direktorens
myndighed. Domstolen fastslog, at selv om bade Luxembourgs regering og Kommissionen ansa
direktoren for at udfere en tilstreekkeligt judiciel funktion i den pageeldende sag, var denne ikke
udenforstaende i forhold til den afdeling, som traf den afgorelse, der var genstand for sagsanlegget, da
han havde en dabenbar organisatorisk forbindelse med den tjenestegren, der foretog den
skatteanseettelse, som den til ham indgivne klage var rettet imod. P4 samme made fremheevede
Domstolen i Syfait-dommen® den operationelle forbindelse mellem Epitropi Antagonismou
(konkurrencensevn), et besluttende organ, og dets sekretariat, et undersegelsesorgan, pa hvis forslag det
handler.

42. 1 den foreliggende sag har den greeske regering i sine skriftlige indleeg rejst tvivl om, hvorvidt
Elegktiko Sinedrio er udenforstdende i forhold til kommisseren. I foreleeggelsesafgarelsen har
Elegktiko Sinedrio selv fremheevet den fulde funktionelle adskillelse af den pageeldende afdeling og
kommisseeren, hvis rolle er begreenset til i) at afgive og bekreefte sin oprindelige vurdering, ii) henvise
tvisten til afdelingen og iii) gore rede for de faktiske omstendigheder alene og sine grunde til ikke at
godkende udgiften. Pa baggrund af alle indleeg afger afdelingen derefter, hvad der skal indga i
foreleeggelsesafgorelsen, der er en trepartstvist mellem kommisseeren, det offentlige organ, hvis udgift
ikke er blevet godkendt, og den angivelige modtager af udgiften.

43. Det fremgik af, hvad der blev oplyst under retsmodet, at mens den funktionelle adskillelse mellem
den pégeeldende afdeling og kommissezeren ikke er omtvistet, er der tilsyneladende tvivl om, hvorvidt
der rent faktisk er tale om en tvist mellem tre parter. Proceduremeessigt forholder det sig
tilsyneladende snarere sadan, at afdelingen skal treeffe afgorelse i en tvist mellem ministeriet og
kommisseeren . Selv om Konstantinos Antonopoulos uneegtelig har en interesse i udfaldet, er han s
at sige blot tilskuer i sagen. Den greeske regering og Kommissionen mener derfor, at afdelingens rolle

21 — Jf. punkt 26 ovenfor.

22 — Jf. iseer preemis 16 ff. i ANAS-kendelsen, nevnt i fodnote 7 ovenfor.

23 — Dom af 30.3.1993, sag C-24/92, Sml. I, s. 1277, preemis 15-17. Jf. desuden generaladvokat Darmons forslag til afgerelse, punkt 3-55.
24 — Neevnt i fodnote 13 ovenfor, punkt 33.

25 — Hyvis sagen siledes ikke er en kontradiktorisk procedure hvad angar Konstantinos Antonopoulos, er den det tilsyneladende hvad angar
ministeriet og kommisseeren.
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er af intern, administrativ art. Kommissionen har sammenlignet den med den rolle, som
Skatterattsnimnden havde i hovedsagen i sagen Victoria Film*, som Domstolen (i modsaetning til

generaladvokaten) ansd for at udeve en administrativ funktion, nar den afgiver en bindende
forhandsbesked.

44. Selv om jeg forstar de overvejelser, der ligger til grund for den greeske regerings og Kommissionens
synspunkt, mener jeg ikke, at situationen er helt entydig, og at der ogsa ber leegges veegt pa, at den
relevante afdeling af Elegktiko Sinedrio er funktionsmeessigt uatheengig i forhold til bade ministeriet og
kommisseeren, samt at dens rolle bestar i at afgere deres tvist, med bindende virkning, pa grundlag af
retsregler. For sa vidt som der alligevel kan veere tvivl, vil jeg derfor anbefale, at tvivlen medferer, at
Elegktiko Sinedrio gives tilladelse til at foreleegge preejudicielle spergsmal, i stedet for at afvise
instansen”.

45. Hvad angar det fjerde forhold — hvorvidt den afgerelse, som Elegktiko Sinedrio vil treeffe i
hovedsagen, har samme status som en afgorelse truffet af en almindelig ret — kan man med fordel
undersoge de to mulige resultater.

46. Hvis det afgores, at betalingen ikke skal godkendes, vil dette tilsyneladende ikke veere til hinder for,
at Konstantinos Antonopoulos kan forsgge — og muligvis opnd — at fa den omstedt ved
forvaltningsdomstolene, som ikke er bundet af afgerelsen®. Skulle Konstantinos Antonopoulos
eventuelt veere berettiget til lon, vil denne ret tilsyneladende ikke pa nogen bindende méde veere
pavirket af en afgerelse fra Elegktiko Sinedrio, der ikke giver ham medhold. Under disse
omsteendigheder kan man med rimelighed mene, at det alene tilkommer forvaltningsdomstolene, hvis
afgorelse vil veere endelig og bindende for alle parter, at foreleegge et spergsmal for Domstolen. Det
samme er dog ikke tilfeeldet i modsat fald — kommisseeren kan nemlig ikke foreleegge sagen for
forvaltningsdomstolene for at fa dem til at kende udgiften ulovlig, selv om afdelingen har fastslaet, at
den er lovlig”. Hvis afdelingen i sin afgerelse fastslar, at udgiften skal godkendes, kan dens afgorelse
ikke anfegtes af kommissaeren, og tvistens art indebeerer, at hverken ministeriet eller Konstantinos
Antonopoulos vil anfeegte afgorelsen. I sa fald er der truffet en endelig og bindende retlig afgorelse, og
det vil ikke veere muligt at fa den prevet ved en anden judiciel myndighed, hverken under appel eller
ved andre former for segsmal. Hvis Elegktiko Sinedrio ikke anses for en ret i en af medlemsstaterne,
er det séledes heller ikke muligt at foreleegge et sporgsmal for Domstolen®.

47. Det er tilsyneladende ikke muligt at lade et organs kompetence til at anmode Domstolen om en
preejudiciel afgorelse — og saledes dets status som en ret i en af medlemsstaterne i artikel 267 TEUF’s
forstand — atheenge af, hvorvidt den afgerelse, dette organ treeffer i en tvist, som det er blevet forelagt,
er positiv eller negativ, nar det har brug for en preejudiciel afgerelse for at afgere tvisten. Da en af de
mulige afgorelser, som Elegktiko Sinedrio kan treeffe, klart har en status, der svarer til en dom afsagt
af en almindelig ret, mener jeg ikke, at dette organ ber udelukkes fra at anmode om en preejudiciel
afgorelse med den begrundelse, at den anden mulige afgorelse ikke ville have den samme status.

48. Pa baggrund af ovenstdende betragtninger — navnlig i punkt 34-37 — er jeg af den opfattelse, at
Elegktiko Sinedrio i forbindelse med den tvist, den er blevet forelagt, i denne sag bor anses for en ret i
en af medlemsstaterne, der er kompetent til at anmode Domstolen om en preejudiciel afgorelse i
henhold til artikel 267 TEUF.

26 — Neevnt i fodnote 13 ovenfor.

27 — Jf. desuden punkt 37 ovenfor.

28 — Han kan faktisk ogsé rejse sag ved disse retter uden at afvente Elegktiko Sinedrios afgerelse, jf. punkt 21 ovenfor.
29 — Jf. punkt 19 ovenfor.

30 — Jf. punkt 36 ovenfor.
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De prejudicielle sporgsmal
De retlige rammer

EU-ret

49. Hovedsagen vedrorer et ansattelsesforhold, som blev afsluttet for Lissabontraktatens ikrafttraedelse.
P4 det pageldende tidspunkt havde artikel 136 EF, stk. 1,* folgende ordlyd:

»Feellesskabet og  medlemsstaterne, der er opmerksomme pa de grundleggende
arbejdsmarkedsmeessige og sociale rettigheder, som bl.a. er fastlagt i den europeeiske socialpagt
undertegnet i Torino den 18. oktober 1961 og fellesskabspagten af 1989 om arbejdstagernes
grundleeggende arbejdsmarkedsmeessige og sociale rettigheder, har som mal at fremme beskeeftigelsen,
en forbedring af leve- og arbejdsvilkarene for herigennem at muliggere en udjevning af disse vilkdr pa
et stadigt stigende niveau, en passende social beskyttelse, dialogen pa arbejdsmarkedet, en udvikling af
de menneskelige ressourcer, der skal muliggere et varigt hojt beskeeftigelsesniveau, og bekempelse af
social udstedelse.«

50. Artikel 137 EF* fastsatte bl.a.:

»1. Med henblik pa at virkeliggore de i artikel 136 fastlagte mal stotter og supplerer Feellesskabet
medlemsstaternes indsats pa folgende omrader:

[...]

b)  arbejdsvilkarene

[...]

5. Bestemmelserne i denne artikel geelder ikke for lenforhold, organisationsret, strejkeret eller ret til
lockout.«

51. Artikel 139 EF* fastsatte bl.a.:

»1. Dialogen mellem arbejdsmarkedets planer pa fellesskabsplan kan, hvis parterne finder det
onskeligt, fore til overenskomstmaessige forbindelser, herunder aftaler.

2. Iveerkseettelsen af aftaler, der indgés pa feellesskabsplan, finder sted — enten efter de fremgangsmader
og den praksis, arbejdsmarkedets parter og medlemsstaterne normalt anvender — eller i sporgsmal
under artikel 137 efter felles anmodning fra de underskrivende parter, ved en afgerelse, som Radet
treeffer pa forslag af Kommissionen.

[...]«

31 — Nu, med mindre sproglige @endringer, artikel 151 TEUF.
32 — Nu, med mindre sproglige @endringer, artikel 153 TEUF.
33 — Nu, med mindre sproglige @endringer, artikel 155 TEUF.
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52. Artikel 12, stk. 1, i Den Europeeiske Unions charter om grundleggende rettigheder (herefter
»chartret«) garanterer, at enhver har »ret til frit at deltage i fredelige forsamlinger og til foreningsfrihed
pa alle niveauer, navnlig i forbindelse med politiske og faglige sammenslutninger og
medborgersammenslutninger, hvilket indebaerer, at enhver har ret til sammen med andre at oprette
fagforeninger og at slutte sig hertil for at beskytte sine interesser«.

53. Chartrets artikel 20 garanterer lighed for loven, og artikel 21, stk. 1, bestemmer, at enhver
forskelsbehandling »pa grund af ken, race, farve, etnisk eller social oprindelse, genetiske anleeg, sprog,
religion eller tro, politiske eller andre anskuelser, tilhersforhold til et nationalt mindretal,
formueforhold, fodsel, handicap, alder eller seksuel orientering« er forbudt, mens artikel 21, stk. 2,
forbyder forskelsbehandling pa grund af nationalitet.

54. Chartrets artikel 28 har folgende ordlyd:

»Arbejdstagere og arbejdsgivere eller deres respektive organisationer har i overensstemmelse med
EU-retten og national lovgivning og praksis ret til at forhandle og indgé kollektive overenskomster pa
passende niveauer og i tilfeelde af interessekonflikter ret til kollektive skridt, herunder strejke, for at
forsvare deres interesser.«

55. Den 18. marts 1999 indgik tre europaiske tverfaglige organisationer® en rammeaftale vedrorende
tidsbegreenset anseettelse (herefter »rammeaftalen«). Rammeaftalen udgjorde bilaget til direktiv
1999/70/EF (herefter »direktivet«)*, der blev vedtaget pd grundlag af artikel 139, stk. 2, EF. Direktivets
artikel 2 indeholdt et egentligt krav om, at medlemsstaterne skulle sikre, at de nedvendige
foranstaltninger for at seette rammeaftalen i kraft var gennemfert pr. 10. juli 2001 (eller senest den
1.7. 2002).

56. I rammeaftalens § 3, stk. 2, defineres »en sammenlignelig fastansat« som »en fastansat i samme
virksomhed, der har en tidsubegreenset anseettelseskontrakt eller indgar i et tidsubegreenset
anseettelsesforhold, og som udferer samme eller tilsvarende arbejde/beskeeftigelse, idet der tages
hensyn til kvalifikationer/feerdigheder«.

57. Rammeaftalens § 4, stk. 1, har folgende ordlyd:

»Anseettelsesvilkarene for personer med tidsbegreenset anseettelse ma ikke veere mindre gunstige end
de, der geelder for sammenlignelige fastansatte, hvis dette udelukkende er begrundet i kontraktens
tidsbegreensede varighed, og forskelsbehandlingen ikke er begrundet i objektive forhold.«

Graesk ret

58. Ifolge foreleeggelsesafgarelsen sondrer forfatningens artikel 103, der regulerer ordningen for ansatte
i den offentlige administration og evrige enheder i den offentlige sektor, mellem tre kategorier af
ansatte svarende til arten af deres anseettelsesmeessige forhold. Der er tale om:

a)  Offentlige tjenestemeend, der er fastansat i en fast stilling. Anseettelsesvilkarene er reguleret ved
seerlig lov.

34 — Den Europeiske Faglige Samarbejdsorganisation (EFS), Sammenslutningen af Industri- og Arbejdsgiverorganisationer i Europa (UNICE) og
Det Europeiske Center for Offentlige Virksomheder (CEEP).

35 — Radets direktiv af 28.6.1999 om rammeaftalen vedrerende tidsbegreenset anseettelse, der er indgaet af EFS, UNICE og CEEP (EFT L 75,
s. 43).
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b)  Ansatte i den offentlige sektor i et privatretligt tidsbegreenset eller tidsubegreenset
anseettelsesforhold, der bekleeder en fast stilling uden mulighed for at blive fastansat eller for at
eendre tidsbegreensede kontrakter til tidsubegreensede. Visse af deres anseettelsesvilkir er
reguleret ved seerlig lov.

c¢)  Offentligt ansatte i et privatretligt tidsbegreenset anseettelsesforhold, som er ansat for at deekke
uforudsete og uopseettelige behov, som ikke bekleeder en fast stilling, og som ikke har mulighed
for at eendre deres kontrakter til tidsubegreensede. Visse af deres anseettelsesvilkar er reguleret
ved seerlig lov.

59. Lov nr. 1264/1982 fastsatte en ordning, hvorefter fagforeningsmedlemmer indremmes
tienestefrihed med henblik pa deltagelse i fagforeningsarbejde af en varighed — pa op til 15 dages
tjienestefrihed om maneden i visse tilfeelde — som atheenger af den faglige organisations betydning og
deres position i denne. Denne tjenestefrihed skulle anses for arbejdstid i alle andre henseender end
retten til len, idet den faglige organisation var forpligtet til at betale de relevante sociale
sikringsbidrag®. Denne lov sondrede i denne forbindelse ikke mellem arbejdstagere med forskellige
former for anseettelsesforhold.

60. Senere fastsatte lov nr. 1400/1983, at tjenestefrihed med henblik pa deltagelse i fagforeningsarbejde
indrommes med lon til offentlige tjenestemeend og offentligt ansatte i et privatretligt
anseettelsesforhold, der bekleeder en fast stilling [kategori a) og b) omhandlet i punkt 58]. Pa
tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen havde offentligt ansatte i et privatretligt
tidsbegreenset anseettelsesforhold, som er ansat for at deekke uforudsete og uopsettelige behov, og
som ikke bekleeder en fast stilling [kategori c) i punkt 58], imidlertid ikke en sadan ret til lgn.

De faktiske omsteendigheder, proceduren og de preejudicielle sporgsmdl

61. Konstantinos Antonopoulos var ansat i ministeriet i et privatretligt tidsbegreenset
anseettelsesforhold [under ovenneevnte kategori c) fra november 2008 til oktober 2009]. Han var
medlem af en faglig organisation og havde i denne periode faet godkendt 34 dages tjenestefrihed med
henblik pa fagforeningsarbejde. Ministeriet ville betale hans len for disse 34 dage, men kommissaeren
afviste at godkende betalingen med den begrundelse, at Konstantinos Antonopoulos’ tjenesteordning
ikke berettigede ham til betalingen.

62. Elegktiko Sinedrios forste afdeling skal afgere, hvorvidt forskelsbehandlingen af personer, der
befinder sig i samme situation som Konstantinos Antonopoulos, er i overensstemmelse med de
EU-retlige krav. Den har anmodet Domstolen om at tage stilling til folgende sporgsmal:

»1) Udger det forhold, at der udbetales lon eller ikke til en ansat i dennes fraveersperiode pa grund af
tjenestefrihed med henblik pa deltagelse i fagforeningsarbejde, et arbejdsvilkar eller et
anseettelsesvilkdr i EU-retlig forstand, og indferer lovbestemmelser, hvorefter der ydes
tienestefrihed uden len med henblik pa deltagelse i fagforeningsarbejde til lanmodtagere, der er
ansat i den offentlige sektor i en midlertidig stilling i et tidsbegreenset anseettelsesforhold, og
som er medlem af ledelsen af en faglig organisation, et »arbejdsvilkir« som omhandlet i
artikel 137, stk. 1, litra b), EF og et »anseettelsesvilkir« i henhold til rammeaftalens § 4, stk. 1,
eller henhgrer dette sporgsmal under de omrader vedrerende lonforhold og organisationsret,
som er undtaget fra EU-retten?

2)  Safremt det forste spergsmal besvares bekreftende, kan en lonmodtager, der er ansat i et
privatretligt tidsubegreenset anseaettelsesforhold i en offentlig instans, hvor denne bekleeder en fast
stilling, og som udferer samme arbejde som en arbejdstager, der er ansat i et privatretligt

36 — Og, i henhold til andre bestemmelser, forpligtet til at betale lon.
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tidsbegreenset anseettelsesforhold, men som ikke bekleeder en fast stilling, da anses for
»sammenlignelig« med denne arbejdstager i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i
rammeaftalens § 3, stk. 2, og § 4, stk. 1, eller er det forhold, at den nationale forfatning
(artikel 103) og gennemforelseslovgivningen hertil fastsetter en sezerlig tjenesteordning
(anseettelsesvilkar og seerlige garantier i henhold til forfatningens artikel 103, stk. 3), tilstreekkeligt
til, at denne ikke er en »sammenlignelig ansat« i forhold til arbejdstageren, der i henhold til et
privatretligt tidsbegreenset anseettelsesforhold bekleeder en midlertidig stilling?

3)  Safremt de to foregaende sporgsmal besvares bekreeftende, enskes folgende oplyst:

a) Séafremt det af en kombination af nationale lovbestemmelser folger, at arbejdstagere, der i
henhold til et tidsubegraenset anseettelsesforhold bekleeder en fast stilling i en offentlig
instans, og som er medlemmer af den overste ledelse af en faglig organisation, indremmes
lonnet tjenestefrihed med henblik pa deltagelse i fagforeningsarbejde (i op til ni dage om
maneden), mens arbejdstagere, der i henhold til et tidsbegrenset anseettelsesforhold i den
samme instans bekleeder en midlertidig stilling, og som har den samme funktion i en faglig
organisation, indreommes tjenestefrihed med henblik pa deltagelse i fagforeningsarbejde af
samme varighed uden lgn, udger den péageeldende sondring da forskelsbehandling af
sidstnaevnte kategori af arbejdstagere i rammeaftalens § 4, stk. 1’s forstand?

b) Udger selve den begrensede varighed af den anden kategori af arbejdstageres
anseettelsesforhold samt den forskellige behandling hvad angar deres generelle
tjienesteordning (anseettelsesvilkar, avancement, afskedigelse) objektive forhold, som kan
begrunde denne forskelsbehandling?

4)  Udger den omtvistede forskellige behandling af fagforeningsfolk, som begunstiger arbejdstagere i
en tidsubegreenset stilling, der bekleeder en fast stilling i en offentlig instans, i forhold til
arbejdstagere i et tidsbegreenset anseettelsesforhold, der bekleeder en midlertidig stilling i den
samme instans, som har den samme fagforeningsmeessige funktion, en kreenkelse af princippet
om forbud mod forskelsbehandling under udevelsen af fagforeningsmeessige rettigheder i
henhold til artikel 12, 20, 21 og 28 i Den Europeiske Unions charter om grundleggende
rettigheder, eller kan denne forskellige behandling begrundes i, at de pageeldende arbejdstagere
henhgrer under to forskellige kategorier af tjenesteordninger?«

Bedommelse

63. Konstantinos Antonopoulos, den greeske regering og Kommissionen er i det veesentlige enige om
svaret pa de forste tre spergsmal. Grundleeggende mener de, at 1) hvorvidt der betales lon eller ikke
under tjenestefrihed med henblik pa fagforeningsarbejde, er et w»arbejdsvilkar« eller et
»anseettelsesvilkir« som omhandlet i de relevante EU-bestemmelser; 2) de to pageeldende kategorier af
ansatte er »sammenlignelige« i rammeaftalens forstand; 3) den forskellige behandling af disse udger
»forskelsbehandling« af den anden kategori, som ikke er begrundet i objektive forhold.

64. Hvad angar det fijerde sporgsmal er de svar, som er foreslaet, en smule forskellige i form, men ikke
i det grundleeggende indhold. Ifelge Konstantinos Antonopoulos udger den forskellige behandling ogsé
en kreenkelse af princippet om forbud mod forskelsbehandling under udevelsen af fagforeningsmzessige
rettigheder i henhold til chartret. Den greeske regering mener ganske enkelt, at chartret bekreefter
regeringens konklusion, nemlig at der er tale om uberettiget forskelsbehandling, og Kommissionen
mener, at det, eftersom det er fastsldet, at der er tale om forskelsbehandling, som er forbudt i henhold
til rammeaftalen, ikke er nedvendigt at behandle spergsmalet pd baggrund af chartret, men at de
relevante nationale lovbestemmelser under alle omstendigheder tilsyneladende ikke regulerer
fagforeningsmeessige rettigheder direkte.
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65. Disse indleeg — der stort set er ssmmenfaldende med det synspunkt, som Elegktiko Sinedrio selv er
tilbgjelig til at indtage — er i overensstemmelse med Domstolens faste praksis og kan behandles ganske
kortfattet.

66. Det er vigtigt at papege, at rammeaftalen geelder for alle ansatte i et tidsbegreenset
ansattelsesforhold uden nogen sondring mellem den offentlige og den private sektor™.

Spergsmal 1

67. En regel om, at der betales eller ikke betales lon ved tjenestefrihed, som loven indremmer ansatte,
der er fagforeningsfolk, i forbindelse med fraveer med henblik pa fagforeningsvirksomhed, er prima
facie, og — med en direkte fortolkning af udtrykkene — et anseettelsesvilkar eller arbejdsvilkar for disse
ansatte. Sporgsmalet er, hvorvidt denne fortolkning kan bergres af bestemmelserne i rammeaftalens
§ 4, stk. 1, eller af artikel 137, stk. 5, EF (artikel 153, stk. 5, TEUF), som indirekte indskreenker det
retsgrundlag, hvorpa det direktiv, der indferte rammeaftalen i EU-retten, blev vedtaget.

68. Der er intet i rammeaftalens § 4, stk. 1, som giver anledning til at fravige denne fortolkning.

69. Pa den anden side bemyndigede artikel 136 EF, 137 EF og 139 EF, sammenholdt, ikke Feellesskabet
(og artikel 153 TEUF, 155 TEUF og 159 TEUF, sammenholdt, bemyndiger ikke Unionen) til at handle
inden for omrader som lgn og foreningsfrihed.

70. Som parterne er enige om i deres indleeg, vedrerer denne begreensning imidlertid kun direkte
indgriben i disse anliggender. Den er ikke til hinder for foranstaltninger, som kun indirekte vedrerer
disse. Formalet med rammeaftalens § 4, stk. 1, er ikke en egentlig regulering af lon eller
foreningsfrihed. Bestemmelsen kreever blot, at alle regler vedrerende anseettelsesvilkar i
medlemsstaterne skal anvendes uden forskelsbehandling mellem arbejdstagere med henholdsvis
tidsbegreenset og tidsubegreenset anseettelsesforhold. Domstolen har fastslaet, at artikel 137, stk. 5, EF,
som skal undergives en streng fortolkning, ikke ma veere til hinder for, at en arbejdstager med
tidsbegreenset anseettelse paberaber sig kravet om ikke-forskelsbehandling i rammeaftalens § 4, stk. 1,
med henblik pa at drage fordel af et arbejdsvilkar, der er forbeholdt arbejdstagere med tidsubegreenset
anseettelse, selv om det vedrerer lon®. Det samme ma konkluderes analogt, for sa vidt som den
omtvistede forskellige behandling vedrerer udevelse af foreningsfriheden.

71. Den omtvistede behandling i den sag, der er forelagt Elegktiko Sinedrio, skal derfor anses for at
veere omfattet af begrebet »anseettelsesvilkar« i rammeaftalens § 4, stk. 1, og for ikke at veere berort af
begreensningen i artikel 137, stk. 5, EF.

Sporgsmal 2

72. Under disse omsteendigheder skal Elegktiko Sinedrio tage stilling til, hvorvidt de to kategorier af
ansatte, der behandles forskelligt, er sammenlignelige i rammeaftalens forstand. Det er et spergsmal af
faktisk karakter, som kun Elegktiko Sinedrio kan afgere, men Domstolen kan vejlede om den korrekte
fortolkning af rammeaftalen under hensyntagen til de elementer, som ifplge Elegktiko Sinedrios
oplysninger kan medfore, at kategorierne ikke er sammenlignelige, nemlig det forhold, at ansatte i den
ene kategori bekleeder faste stillinger, mens de andre ikke gor, og at der er fastsat en seerlig
tienesteordning for den forstnaevnte, men ikke for den sidstnezevnte kategori.

37 — Jf. dom af 4.7.2006, sag C-212/04, Adeneler m.fl,, Sml. I, s. 6057, preemis 56.
38 — Jf. dom af 13.9.2007, sag C-307/05, Del Cerro Alonso, Sml. I, s. 7109, preemis 33 ff.
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73. Det fremgar klart af selve ordlyden af rammeaftalens § 3, stk. 2, at aspekter som disse ikke er
relevante for bestemmelsen af, om ansatte er sammenlignelige eller ikke. Definitionen i denne
bestemmelse begreenser sammenligningen til identiteten af den virksomhed, hvor de péageldende
arbejdstagere er ansat, og til den identiske eller tilsvarende karakter af deres arbejde/beskeeftigelse, idet
der tages hensyn til deres kvalifikationer og feerdigheder. Som Kommissionen har papeget, er det
saledes en funktionel tilgang, hvor den anseettelsesmeessige status ikke er relevant.

74. Safremt Elegktiko Sinedrio mener — hvilket synes at vere tilfeeldet — at Konstantinos
Antonopoulos i ministeriet udferte samme eller tilsvarende arbejde som fastansatte med et
privatretligt anseettelsesforhold af tidsubegreenset varighed, idet der tages hensyn til deres respektive
kvalifikationer og feerdigheder, ber instansen i Konstantinos Antonopoulos’ tilfeelde fastsla, at de
sidstneevnte var sammenlignelige ansatte i rammeaftalens § 4, stk. 1’s forstand.

Spergsmal 3

75. Elegktiko Sinedrio ensker neermere bestemt oplyst, a) hvorvidt den omtvistede forskellige
behandling udger forskelsbehandling af ansatte i Konstantinos Antonopoulos’ situation, og b) hvorvidt
forskelle mellem anseettelsesforhold, som er indgaet for en begrenset periode (for at imgdekomme
behov af begrenset varighed), og tidsubegreensede anseettelsesforhold samt forskelle mellem
tienesteordninger generelt kan udgere objektive forhold, som begrunder denne forskellige behandling.

76. For sa vidt angar det forste aspekt kan der, nir der er tale om to kategorier af ansatte, som
indremmes ret til tjenestefrihed med henblik pa fagforeningsarbejde, men hvor den ene kategori
indremmes ret til lon i forbindelse med denne tjenestefrihed, mens den anden ikke gor, ikke veere tvivl
om, at den sidstneevnte kategori behandles mindre gunstigt.

77. Hvad angar det andet aspekt fremgér det af fast retspraksis, at en forskellig behandling ikke kan
veere begrundet i objektive forhold som omhandlet i rammeaftalens § 4, stk. 1, hvis forskellen er
fastsat ved en generel og abstrakt national forskrift sasom en lov eller kollektiv overenskomst. Der skal
foreligge preecise og konkrete omsteendigheder, der kendetegner det anseettelsesvilkar, der er tale om, i
den seerlige sammenheeng, det indgér i, sammen med objektive og gennemsigtige kriterier, pd grundlag
af hvilke det kan efterpreoves, om denne ulige behandling rent faktisk opfylder et reelt behov, er egnet
til at na det forfulgte mal og er nedvendig herfor. Disse omstendigheder kan bl.a. veere den seerlige art
eller kendetegn af de opgaver, der udfores, eller forfolgelsen af et lovligt socialpolitisk formal. Arbejdets
midlertidige karakter kan ikke i sig selv udgere et objektivt forhold, der begrunder disse formal — hvis
det gjorde, ville det gore formalene med direktivet og rammeaftalen meningslose og veere med til at
gore opretholdelsen af en ugunstig situation for arbejdstagere med tidsbegreenset anseettelse
stedsevarende . Det samme mé geelde i forbindelse med ansettelsens begreensede varighed, som er et
andet kendetegn, der normalt forekommer i tidsbegraensede ansaettelsesforhold.

78. Som den greeske regering og Kommissionen har papeget, ville det forhold, at der anseettes
personale i en begrenset periode for at dekke uforudsete og uopseettelige behov — hvorfor der skal
gores mest muligt brug af deres arbejde i denne periode — muligvis kunne begrunde en regel om, at
de ikke indremmes tjenestefrihed til fagforeningsarbejde i samme omfang som fastansatte. Nar de
indrommes den samme tjenestefrihed som fastansatte til samme formal, begrunder dette forhold
imidlertid ikke, at de bliver trukket i lon i forbindelse med denne tjenestefrihed, mens fastansatte far
lon.

39 — Jf. dom af 8.9.2011, sag C-177/10, Rosado Santana, Sml. I, s. 7907, preemis 72-74 og den deri nzevnte retspraksis.
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Speorgsmal 4

79. Elegktiko Sinedrio ensker svar pa, hvorvidt den omtvistede forskellige behandling udger en
kreenkelse af princippet om forbud mod forskelsbehandling under udevelsen af fagforeningsrettigheder
i henhold til chartrets artikel 12, 20, 21 og 28, eller om denne forskellige behandling begrundes i, at de
pageeldende arbejdstagere henhgrer under to forskellige kategorier af tjenesteordninger.

80. For sa vidt som den omtvistede forskellige behandling tydeligvis udger en mindre gunstig
behandling af ansatte i et tidsbegreenset anseettelsesforhold, som er i strid med princippet om forbud
mod forskelsbehandling i henhold til rammeaftalens § 4, stk. 1, er det unedvendigt at undersoge,
hvorvidt den ville kreenke det samme princip i chartret, hvis denne bestemmelse ikke fandtes. Som
Kommissionen i det veesentlige har papeget, er det ikke nedvendigt at henvise til chartret, nar
EU-retten indeholder udtrykkelige bestemmelser om spergsmalet. Chartret kan heller ikke begrunde en
forskelsbehandling, hvis disse grunde ellers ikke ville veere til stede.

Forslag til afgorelse
81. Henset til ovenstaende betragtninger foreslar jeg, at Elegktiko Sinedrios spergsmal besvares saledes:

»1) Det forhold, at der (ikke) udbetales lgn til en ansat i dennes fraveersperiode pa grund af
tienestefrihed med henblik pa deltagelse i fagforeningsarbejde, udger et arbejdsvilkar som
omhandlet i artikel 137, stk. 1, litra b), EF [nu artikel 153, stk. 1, litra b), TEUF] og et
ansettelsesvilkar som omhandlet i § 4, stk. 1, i rammeaftalen, der er knyttet som bilag til Radets
direktiv 1999/70/EF af 28. juni 1999 om rammeaftalen vedrerende tidsbegreenset ansaettelse, der
er indgaet af EFS, UNICE og CEEP. Det er ikke omfattet af undtagelsen vedrgrende lenforhold
og/eller organisationsret i artikel 137, stk. 5, EF (nu artikel 153, stk. 5, TEUEF).

2)  En lenmodtager, der er ansat i et privatretligt tidsubegreenset anseettelsesforhold i en offentlig
instans, hvor denne bekleder en fast stilling, og en arbejdstager, der er ansat i et privatretligt
tidsbegreenset anseettelsesforhold, som udferer samme arbejde, men som ikke bekleder en fast
stilling, er i princippet sammenlignelige i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i
rammeaftalens § 3, stk. 2, og § 4, stk. 1.

3) Nar arbejdstagere i den forste kategori, som er medlemmer af den overste ledelse i en
fagforening, indremmes lgnnet tjenestefrihed med henblik pa deltagelse i fagforeningsarbejde,
mens arbejdstagere i den anden kategori, som har den samme funktion i en fagforening,
indremmes tjenestefrihed uden lon til det samme formal, er der tale om forskelsbehandling af
den anden kategori i rammeaftalens § 4, stk. 1’s forstand. De forhold, at anseettelsesforholdet for
den anden kategori af arbejdstageres vedkommende er tidsbegreenset, samt den forskellige
behandling hvad angar den generelle tjenesteordning (anseettelsesvilkdr, avancement,
afskedigelse) udger ikke objektive forhold, som kan begrunde denne forskelsbehandling.

4) 1 lyset af svarene pa de forste tre spergsmal er det ungdvendigt at tage stilling til, hvorvidt den

pageeldende behandling udger forbudt forskelsbehandling eller kan begrundes i henhold til
bestemmelserne i Den Europzeiske Unions charter om grundleggende rettigheder.«
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