MARROSU OG SARDINO

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT

M. POIARES MADURO
fremsat den 20. september 2005

1. Tribunale di Genova (Italien) har ved to
serskilte foreleeggelsesafgarelser anmodet
Domstolen om at treeffe praejudiciel afgorelse
om fortolkningen af Radets direktiv 1999/70/
EF af 28. juni 1999 om rammeaftalen
vedrerende tidsbegraenset ansettelse, der er
indgaet af EFS, UNICE og CEEP (EFT L 175,
s. 43).

2. Anmodningerne vedrorer tvister mellem
C. Marrosu, G. Sardino og A. Vassallo og
deres arbejdsgiver, Azienda Ospedaliera
Ospedale San Martino di Genova e Cliniche
Universitarie Convenzionate (herefter »det
sagsegte hospital«), om den offentlige sek-
tors anvendelse af de italienske bestemmel-
ser om tidsbegreenset answettelse.

I — Originalsprog: portugisisk.

I — Retlige og faktiske omstendigheder

3. Omstendighederne i begge sager er
ganske enkle. Af eventuelle vanskeligheder
kan kun nzvnes fastleeggelsen af de regler,
der skal finde anvendelse.

A — Marrosu og Sardino-sagen

4. C. Marrosu og G. Sardino var i perioden
1999-2002 ansat som tekniske kekkenmed-
arbejdere pa det sagsogte hospital i henhold
tit en reekke tidsbegreensede anseettelseskon-
trakter. For begges vedkommende blev den
sidste af disse anszettelseskontrakter indgiet
otte dage efter udlebet af den foregiende
kontrakt. Kort for udlebet af denne, der var
indgdet for seks maneder, underrettede
hospitalets direktor dem om en beslutning,
lhworefter den beslutning, der I tit grund for
deres nye anseettelse, »i enhver henseende
skal forstds som en beslutning om forleen-
gelse af de tidsbegreensede kontrakier som
folge af, at grundene til, at disse blev oprettet,
fortsat foreligger«. Det er denne beslutning,
de to kekkenmedarbejdere har besluttet at
anfegte for Tribunale di Genova med den
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begrundelse, at den er i strid med lov-
bekendtgarelse nr. 368 af 6. september
2001 om gennemforelse af direktiv 1999/70
i den italienske retsorden (GURI nr. 235 af
9.10.2001, s. 4, herefter »bekendtgoreise
nr. 368«.

5. Ganske vist er det ifglge lovbekendtggrel-
sens artikel 1, stk. 1, »tilladt at fastseette en
udigbsdato for kontrakter vedrarende lonnet
beskeeftigelse, nar der foreligger omsteendig-
heder af teknisk, produktionsmeessig eller
organisatorisk art, eller der er tale om et
vikariat«, men i lovbekendtgarelsens artikel 5,
stk. 3, hedder det, at »nir en arbejdstager
anseettes tidsbegreenset, som omhandlet i
artikel 1, inden ti dage efter udlgbet af en
kontrakt af op til seks maneders varighed
[...], anses den seneste kontrakt for at veere
indgdet tidsubegreenset«.

6. P4 dette grundlag har C. Marrosu og G.
Sardino for den foreleeggende ret nedlagt
pastand om, at det fastsls, at der foreligger
et tidsubegreenset ansettelsesforhold, der
lgber fra datoen for begyndelsen af det forste
arbejdsforhold, der tidsmeessigt er omfattet
af den neevnte lovbekendtgorelse, og om, at
arbejdsgiveren tilpligtes at betale skyldig lon
samt erstatning for den lidte skade i henhold
til lov nr. 300 af 20. maj 1970 GURI nr. 131 af
27.5.1970).
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7. Heroverfor har det sagsegte hospital
paberabt sig en anden lovbekendtggrelse,
nemlig bekendtgerelse nr. 165 af 30. marts
2001, hvorved der er indfert »generelle
bestemmelser om ansettelser inden for den
offentlige sektor« (ordineert tilleeg til GURI
nr. 106 af 9.5.2001, herefter »bekendtgorelse
nr. 165«. Hospitalet har bla. henvist til
lovbekendtgarelsens artikel 36, som bestem-
mer:

»1. De offentlige myndigheder sikrer under
respekt af bestemmelserne om antagelse af
personale i de foregdende artikler anvendel-
sen af de fleksible kontraktformer ved
rekruttering og ansettelse af nyt personale,
der er foreskrevet i civillovbogen og i lovene
om lgnnet beskeeftigelse i virksomheder. I de
landsdzekkende kollektive overenskomster
fastseettes regler om tidsbegraensede ansset-
telseskontrakter, om uddannelseskontrakter,
om andre uddannelsesforhold med henblik
pé at lette adgangen til arbejdsmarkedet samt
om udferelsen af midlertidigt arbejde [...].

2. Under alle omsteendigheder kan offentlige
arbejdsgiveres tilsideseettelse af bindende
retsforskrifter vedrerende rekruttering og
ansaettelse af arbejdstagere ikke medfore, at
den pageldende offentlige myndighed bliver
patt i et tidsubegreenset ansettelsesforhold,
idet dette dog ikke bergrer sporgsmaélet om
ansvar og sanktioner. Den bererte arbejds-
tager har ret til erstatning for den skade, der
folger af udfprelsen af arbejde, der er i strid
med de bindende retsforskrifter. Myndighe-
derne har pligt til at inddrive de belab, der
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udredes i den anledning, hos de ansvarlige
ledere, hvis tilsideseettelsen er sket med
forseet eller grov uagtsomhed.«

8. Tvisterne i hovedsagen synes siledes at
vedrare en konflikt om geldende national
ret. Ifolge den foreleeggende ret er der
imidlertid ogsa tale om en forfatningsmeessig
konflikt. Den foreleeggende ret har i denne
forbindelse for det forste fastslaet, at Corte
costituzionale ved sin afgerelse af 13. marts
2003 har fastsldet, at artikel 36, stk. 2, i
lovbekendtgerelse nr. 165 er i overensstem-
melse med artikel 3 og 97 i den italienske
forfatning, som sikrer dels lighed for loven,
samt en upartisk sagsbehandling. Den fore-
leeggende ret har for det andet bemaerket, at
denne afgorelse imidlertid er blevet truffet
uden hensyn til de forfatningsbestemmelser,
der sikrer, at den italienske retsorden ikke
tilsideseetter de forpligtelser, der kan udledes
af Feellesskabets retsorden. Antages det, at
bekendtgarelsen 165 finder anvendelse i den
foreliggende sag, rejser der sig efter den
foreleeggende rets opfattelse et spergsmal om
efterlevelse af direktiv 1999/70.

9. Direktivet, der har hjemmel i artikel 139,
stk. 2, EF, »har til formdl at iveerkselte
[rammeaftalen] vedrerende tidsbegreenset
anszettelse, som blev indgiet den 18. marts
1999 mellem de generelle tveerfaglige orga-
nisationer (EFS, UNICE og CEEP)«. Under
henvisning til, at »tidsubegreensede anseet-
telseskontrakter er den seedvanlige anseettel-
sesforme, tilstreebes det med rammeaftalen
bl.a. at »fastscette rammer, der skal forhindre
misbrug hidrerende fra flere pa hinanden

folgende tidsbegrensede anseettelseskontrak-
ter eller ansettelsesforhold«. Det hedder
sdledes i § 5, der har overskriften »Bestem-
melser om misbruge«:

»1. For at forhindre misbrug hidrerende fra
anvendelsen af flere pa hinanden felgende
tidsbegreensede answettelseskontrakter eller
anseettelsesforhold fastseettes, medmindre
der allerede findes tilsvarende retsregler,
bestemmelser af medlemsstaterne — efter
hering af arbejdsmarkedets parter i henhold
til national lovgivning, kollektive aftaler eller
praksis — og/eller af arbejdsmarkedets
parter, hvorved der tages hensyn til behovene
inden for bestemte sektorer og/eller blandt
bestemte kategorier af arbejdstagere, og som
regulerer et eller flere af falgende forhold:

a) objektive omstendigheder, der kan
begrunde en fornyelse af sidanne kon-
trakter eller anseettelsesforhold

b) den maksimale samlede varighed af flere
pd hinanden folgende tidsbegreensede
anseettelseskontrakter eller arbejdsfor-
hold

¢) antallet af gange, sidanne kontrakter
eller ansettelsesforhold kan fornys.
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2. Medlemsstaterne — efter hering af
arbejdsmarkedets parter — og/eller arbejds-
markedets parter fastseetter, hvor det er
hensigtsmoessigt, under hvilke betingelser
tidsbegreensede ansettelseskontrakter og
anszttelsesforhold er at anse for:

a) »flere pd hinanden folgende«

b) tidsubegreensede kontrakter eller ansaet-
telsesforhold.«

10. Tribunale di Genova har pd denne
baggrund stillet Domstolen folgende sporgs-
mal:

»Skal direktiv 1999/70/EF [artikel 1 samt § 1,
litra b), og § 5 i rammeaftalen vedrerende
tidsbegreenset answettelse, det er indgdet af
EFS, UNICE og CEEP, og som er optaget i
direktivet] fortolkes siledes, at det er til
hinder for en national lovgivning (det gjaldt,
for direktivet blev gennemfart), hvorefter der
sondres mellem ansattelseskontrakter, der
indgds med offentlige myndigheder, og
anseettelseskontrakter, der indgas med pri-
vate arbejdsgivere med den virkning, at de
forstneevnte anseettelsesforhold derved ude-
lukkes fra den beskyttelse, der bestdr i
etableringen af et tidsubegreenset anseettel-
sesforhold i tilfeelde af tilsideseettelse af
ufravigelige regler vedrgrende flere pa hinan-
den folgende tidsbegreensede anseettelses-
kontrakter?«
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B — Vassallo-sagen

11. A. Vassallo var ansat som kok pd det
samme hospital. Arbejdsforholdet byggede
pa to p& hinanden falgende tidsbegreensede
kontrakter, hvoraf den forste leb fra den
5. juli 2001 til den 4. januar 2002, mens den
anden, der blev indgiet med virkning fra den
1. januar 2002, forleengede denne periode til
den 11, juli 2002. Ved udlgbet af den anden
kontrakt anlagde A. Vassallo sag ved Tribu-
nale di Genova for at anfeegte opsigelsen af
kontrakten. A. Vassallo nedlagde pastand
om, at det blev fastsldet, at der fra udlgbet
af den oprindelige kontrakt foreld et tids-
ubegraenset anseettelsesforhold, Anbringen-
derne i denne sag ligner pd alle punkter
anbringenderne i Marrosu og Sardino-sagen.

12. Af foreleggelsesafgorelserne fremgér det
imidlertid, at dommerne ved Tribunale di
Genova ikke er enige om, hvilke bestem-
melser der skal finde anvendelse. Dommeren
i Marrosu og Sardino-sagen synes at veere af
den opfattelse, at bekendtgarelse nr. 368 om
gennemfgrelse af direktiv 1999/70 under alle
omstendigheder har forrang frem for de
tidligere bestemmelser i bekendigarelse
nr. 165. Derimod synes dommeren i Vas-
sallo-sagen at udelukke, at dette direktiv pa
tidspunktet for hovedsagen i henhold til
italiensk ret ogsd geelder for answttelse i
den offentlige sektor, Dommerne paberéber
sig til stotte for deres respektive holdninger
forskellige kilder. Mens den ferste dommer
henviser til princippet om feellesskabsrettens
forrang, hvorefter enhver national bestem-
melse, der er i strid med direktivet, skal



MARROSU OG SARDINO

fjernes, henviser den anden dommer til den
forfatningsmeessige retspraksis, hvorefter en
szerregel, som fraviger de almindelige regler
om tidsbegraensede answttelseskontrakter,
har gyldighed. Da den anden dommer
imidlertid er klar over, at denne regel skal
kunne forsvares under en fwellesskabsretlig
synsvinkel, har han forelagt Domstolen
folgende sporgsmal:

»1) Skal Rdadets direktiv 1999/70/EF af

2)

28. juni 1999 [direktivets artikel 1 samt
§ 1, litra b), og § 5 i den rammeaftale
vedrorende tidsbegreenset ansettelse,
der er indgaet af EFS, UNICE og CEEP,
og som er optaget i direktivet] henset til
ligebehandlings- og effektivitetsprin-
cippet {samt hvad seerligt [Den Italien-
ske Republik] angar, henset til de
foranstaltninger, som landet har truffet
vedrerende anszettelsesforhold ved ikke-
offentlige arbejdsgivere) fortolkes sale-
des, at det er til hinder for en bestem-
melse i national lovgivning sisom
artikel 36 i lovbekendtigorelse nr. 165
af 30. marts 2001, hvori det ikke er
fastsat, »under hvilke betingelser tids-
begreensede ansettelseskontrakter og
anseettelsesforhold er at anse for [...]
tidsubegreensede kontrakter eller anseet-
telsesforhold«, og som tilmed indehol-
der et grundleggende og ubetinget
forbud mod, at misbrug af denne form
for kontrakt- og ansettelsesforhold
giver anledning til, at der etableres et
tidsubegreaenset ansaettelsesforhold?

Safremt det forste sporgsmail besvares
bekreeftende, sparges, om borgerne ved

3)

direktiv 1999/70/EF (og navnlig direkti-
vets artikel 5), nu hvor fristen for dets
gennemforelse er udlebet — og ved de
relevante feellesskabsretlige principper
— ogsa set i lyset af lovbekendtgerelse
nr. 368/2001 og iseer dets artikel 5,
hvorefter konverteringen til et tidsube-
grenset ansettelsesforhold er den nor-
male konsekvens af misbrug af den
tidsbegreensede kontrakt eller det tids-
begreensede ansaettelsesforhold — til-
leegges en aktuel ret, som direkte kan
gennemtvinges efter de nationale regler,
det er mest relevant at leegge til grund i
den konkrete sag (dvs. bestemmelserne i
lovbekendtgerelse nr. 368/2001), med
henblik pa at anerkende, at den pigel-
dende rader over et tidsubegrenset
anszettelsesforhold?

Safremt sporgsmal 1 besvares bekrzef-
tende, og spergsmél 2 besvares benzeg-
tende, sperges, om borgerne ved
direktiv 1999/70/EF (og navnlig direkti-
vets artikel 5), nu hvor fristen for dets
gennemforelse er udlobet — og ved de
relevante feellesskabsretlige principper
— udelukkende tilleegges et krav pa
erstatning for det tab, de matte have lidt
ved Den Italienske Republiks mang-
lende gennemforelse af de foranstalt-
ninger, der er egnet til at forhindre
misbrug af tidsbegrensede ansettelses-
kontrakter og/eller anseettelsesforhold
hos offentlige arbejdsgivere?«
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II — De preejudicielle sporgsmal

13. Selv om spergsmaélene i de to sager ikke
har samme ordlyd, vedrarer de det samme
feellesskabsretlige fortolkningsproblem. Jeg
vil derfor gennemgd begge sager under ét.

A — Formaliteten

14. Sporgsmélene i de to sager har givet
anledning til formalitetsindsigelser.

15. For det forste har det sagsegte hospital i
begge sager paberdbt sig Domstolens praksis,
hvorefter et direktiv ikke i sig selv kan skabe
forpligtelser for borgerne og derfor ikke som
sddant kan péberabes over for sidanne
personer. Da det sagsogte hospital ikke er
undergivet den italienske stat eller noget
ministerium, kan det efter hospitalets opfat-
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telse konkluderes, at direktiv 1999/70 ikke
finder anvendelse i hovedsagerne.

16. Dette argument kan ikke tages til folge.
Det ma nemlig ikke glemmes, at et direktiv
ikke blot skaber rettigheder, der umiddelbart
kan péberdbes af private. Selv om det
antages, at de foreliggende sager, som heevdet
af det sagsogte hospital, er sager mellem
private, kan det ikke heraf udledes, at
direktivet mister sine virkninger. Det er
imidlertid ubestridt, at private ikke over for
andre private kan paberdbe sig bestemmel-
serne i et direktiv, der som kreevet har
umiddelbar virkning. Men efter fast rets-
praksis skal den nationale domstol under
disse omsteendigheder principielt i videst
muligt omfang fortolke nationale bestem-
melser i lyset af det pageldende direktivs
ordlyd og formal, for at det med direktivet
tilsigtede resultat fremkaldes . Heraf folger,
at anmodninger om fortolkning af direktivets
bestemmelser under de omsteendigheder, der
gor sig geeldende i den foreliggende sag, i
hvert fald ikke kan anses for ubegrundede.

17. Det forekommer under alle omsteendig-
heder vanskeligt at pdstd anmodningerne

2 — Senest dom af 5.10.2004, forenede sager C-397/01 —
C-403/01, Pfeiffer m.fl,, Sml, 1, s. 8835, praemis 113,



MARROSU OG SARDINO

afvist med den begrundelse, at hovedsagerne
er sager anlagt af private mod private, og at
statuere frifindelse, fordi det sagsagte hospi-
tal er et offentligt organ. Henholder man sig
til Domstolens praksis, fremgar det, at disse
to holdninger klart udelukker hinanden. Et
direktiv kan nemlig piberabes ikke blot over
for nationale myndigheder, men tillige »over
for organer eller enheder, som er undergivet
statens myndighed eller kontrol, eller som
har uforholdsmassigt vidtgaende befojelser i
forhold til dem, der folger af bestemmelser,
som geelder i forholdet til private, som f.eks.
lokalforvaltninger eller organer, der, uanset
deres retlige form, har til opgave i henhold til
en retsakt fra den offentlige myndighed
under dennes kontrol at udfere en opgave
af offentlig interesse«>. Det er i den forelig-
gende sag fastsldet, at hospitalet er et
offentligt organ, og der er derfor intet til
hinder for, at private paberdber sig direktiv
1999/70 over for det.

18. For det andet har den italienske regering
i sine skriftlige indleeg i Vassallo-sagen udtalt,
at det forste praejudicielle spergsmal fra den
foreleeggende ret er irrelevant, idet det
vedrarer to pi hinanden folgende kontrakter,
hvoraf den forste blev indgiet for udiobet af
fristen for gennemforelsen af direktiv

3 — I bla. dom af 4.12.1997, forencde sager C-253/96 —
C-258/96, Kampelmann m.fl, Sml. I, s. 6907, praemis 46.

1999/70. 1 retsmedet har den italienske
regering udvidet denne formalitetsindsigelse
til ogsa at omfatte spergsmilet fra domme-
ren i Marrosu og Sardino-sagen.

19. Jeg skal her blot erindre om, at den
onskede fortolkning vedrerer bestemmel-
serne i et direktiv om forlengelse af tids-
begreensede ansettelseskontrakter®. 1 Vas-
sallo-sagen er der imidlertid tale om en
forleengelse fra og med den 1. januar 2002. 1
Marrosu og Sardino-sagen er de sidste tids-
begrensede kontrakter indgiet med de
pigeeldende blevet fornyet fra henholdsvis
den 10. og den 1il. januar 2002. Pa disse
tidspunkter var fristen for gennemforelsen af
direktiv 1999/70 (den 10.7.2001) udlebet, og
direktivet havde saledes sin fulde virkning.

20. Marrosu og Sardino-sagen har givet
anledning til en sidste indsigelse. Den
italienske regering har i denne sag gjort
geldende, at det forelagte sporgsmil er
formalslest, idet det alene vedrorer national
ret, siledes at der ikke er nogen tvivl om,
lwad der er gwldende ret. Den italienske
regering har heraf udledt, at anmodningen
om praejudiciel afgorelse er rent hypotetisk.

4 — JE i denne retning punkt 38-40 i generaladvokat Tizzanos
forslag ti} afgorelse i Mangold-sagen (sag C-144/04), der
endnu verserer for Domstolen.

[-7221



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT POIARES MADURO — SAGERNE C-53/04 OG C-180/04

21. Det kan ikke bestrides, at Domstolen i en
sag anlagt i henhold til artikel 234 EF ikke er
kompetent til at tage stilling til fortolkningen
af den nationale ret eller til gyldigheden af de
nationale regler for lgsning af konflikter
mellem modstridende regler”. Da det ude-
lukkende tilkommer den nationale ret, for
hvem en tvist er indbragt, pi grundlag af
omstendighederne i den konkrete sag at
vurdere, sdvel om en preejudiciel afgerelse er
nedvendig, som relevansen af de spergsmal,
den forelzegger Domstolen é, er det tilstraek-
keligt, at de af den nationale ret forelagte
spergsmél vedrorer et spergsmél om fortolk-
ning af feellesskabsretten, der ikke klart er
uden forbindelse med tvistens realitet eller
genstand, for at Domstolen principielt er
forpligtet til at treeffe afggrelse herom”,

22. Selv om det séledes ilkke tilkommer
Domstolen ud fra feellesskabsretten at lase
konflikten mellem de lovbekendtgerelser, der
er paberdbt i hovedsagerne, skal Domstolen
til gengeeld forsyne den nationale ret med de
fortolkninger af fellesskabsretten, der métte
veere ngdvendige, for at den nationale ret kan
afgere, hvilke bestemmelser der finder
anvendelse pd den for den indbragte tvist.

5 — Med_ hensyn til Domstolens manglende kompetence til at
treeffe preejudiciel afgerelse om fortolkningen af nationale
bestemmelser, jf. dom af 19.3.1964, sag 75/63, Unger, Sml.
1954-1964, s, 471, org.ref:: Rec. s, 347, Domstolen har derimod
kompetence til at minde de nationale retsinstanser om deres
pligt til at fortolkningsmetoder, der er anerkendt i

national ret, med henblik pA at opné det resultat, der forfolges

med direktiv 1999/70 (jf. i denne retning dommen i sagen

Pleiffer m.fl, preemis 116).

6 — Jf. senest dom af 12.4.2005, sag C-145/03, Keller, Sml, T, s.
2529, preemis 33.

7 — Jf. dom af 15.12.1995, sag C-415/93, Bosman, Sml. I, 5. 4921,
premis 59.
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23. Den for den foreleeggende ret indbragte
sag vedrarer anvendelsen af to tilsyneladende
relevante seet bestemmelser, hvoraf det ene
specifikt har til formal at gennemfere en
feellesskabsretsakt. En anmodning om en
preejudiciel afgorelse om fortolkningen af
denne retsakt kan naturligvis ikke anses for
hypotetisk.

24. Jeg finder sédledes, at de spergsmal,
Tribunale di Genova har forelagt i de to
sager, kan antages til realitetsbehandling.

B — Realiteten

1. Indledende betragtning

25. Jeg vil indledningsvis forkaste det argu-
ment, den italienske regering har fremfart i
Vassallo-sagen, og hvorefter direktiv 1999/70
udelukkende finder anvendelse pa anssettel-
sesforhold mellem arbejdstagere og private
arbejdsgivere. Den italienske regering har til
stotte for dette argument paberdbt sig
direktivets oprindelse i en aftale indgéet af
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organisationer, der reprasenterer arbejdsta-
gere i den private sektor.

26. Der er ikke enighed herom mellem
parterne. Uanset hvem der har indgiet
aftalen, skal det preeciseres, at den retsakt,
der skal fortolkes, er et direktiv, der er
vedtaget af Radet®. Direktivets anvendelses-
omréade er klart fastlagt i § 2 i den ramme-
aftale, der gennemfores ved direktivet. Det
hedder i denne bestemmelse: »Denne aftale
finder anvendelse pi alle med tidsbegreenset
anseettelse, som har en ansettelseskontrakt
eller indgdr i et anseettelsesforhold, som
defineret ved lov, kollektiv aftale eller geel-
dende praksis i den enkelte medlemsstat.« I
§ 3 defineres en sidan arbejdstager som »en
person, som har en tidsbegrenset ansettel-
seskontrakt, eller som indgar i et tidsbe-
grenset anseettelsesforhold«, som opfylder
visse betingelser. Ifolge § 2 kan medlems-
staterne alene beslutte, at aftalen ikke finder
anvendelse, i forbindelse med »erhvervs-
meessig grunduddannelse og leerlingeuddan-
nelse« samt »ansettelseskontrakter eller
anszettelsesforhold, der er indgdet i forbin-
delse med serlige offentlige eller offentligt
stottede programmer med henblik p& uddan-
nelse, integration og omskoling«. Direktivet
synes siledes ikke at udelukke tidsbegreen-
sede anszettelseskontrakter eller answttelses-
forhold, der er indgiet med offentlige
organer, fra sit anvendelsesomride.

8 — If i analogi hermed Rettens dom af 17.6.1998, sag T-135/96,
UEAPML mod Ridet, Smi. 11, s. 2335, praemis 66 og 67.

2. Det forste sporgsmal

27. Den foreleeggende ret ensker med det
forste sporgsmal, som i det veesentlige er
frelles for begge sager, oplyst, om §§ 1 og 5 i
rammeaftalen, der er gennemfort ved direk-
tiv 1999/70, er til hinder for en bestemmelse
i national lovgivning, som indeholder et
forbud meod, at offentlige organers misbrug
af muligheden for at indgé flere pa hinanden
folgende tidsbegrzensede ansettelseskontrak-
ter giver anledning til, at der etableres et
tidsubegreenset anseettelsesforhold, nar en
sddan foranstaltning er mulig, hvis der er
tale om misbrug af tidsbegreensede arbejds-
forhold i den private sektor.

28. For helt at forstd spergsmailets genstand
og raekkevidde er det nyttigt at se pi
baggrunden for spergsmalet.

29. Rammeaftalens § 5 vedrerer »bestem-
melser«, der skal »forhindre misbrug hidre-
rende fra anvendelsen af [tidsbegraensede]
ansettelseskontrakter«. § 5 skal fortolkes i
lyset af formdlet med aftalen, der fremgar af
§ 1, nemlig »at fastseette rammer, der skal
forhindre misbrug hidrerende fra flere pi
hinanden folgende tidsbegrensede ansettel-
seskontrakter eller ansettelsesforholde«.
Disse rammer omfatter to typer bestemmel-
ser, nemlig bestemmelser om forhindring af
misbrug, jf. § 5, stk. 1, og bestemmelser om
sanktioner i tilfeelde af misbrug, jf. bla. § 5,
stk. 2, litra b).
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30. Det fremgéar af § 5, at disse to typer
bestemmelser er undergivet forskellige reg-
ler. Mens § 5, stk. 1, indebeerer en forpligtelse
for medlemsstaterne til at indfore en eller
flere af de bestemmelser, der er neevnt i litra
a), b) og ¢), safremt den pageldende med-
lemsstat ikke allerede réder over tilsvarende
retsforskrifter, giver § 5, stk. 2, medlemssta-
terne mulighed for at bestemme, at misbrug
kan medfore en konvertering af anseettelses-
kontrakten til et tidsubegreenset ansattelses-
forhold. Det er nemlig kun, »hvor det er
hensigtsmeessigt«, at medlemsstaterne og/
eller arbejdsmarkedets parter handler i over-
ensstemmelse med § 5, stk. 2, litra b).
Arbejdsmarkedets parter rider siledes i
feellesskab eller hver for sig over et vidt sken
ved afgarelsen af, om der under de givne
sociale og retlige omsteendigheder skal ske
en konvertering til tidsubegreensede anseet-
telsesforhold.

31. I den foreliggende sag er det ubestridt, at
Italien ved lovbekendtggrelse nr. 368 har
vedtaget bestemmelser om konvertering af
tidsbegreensede kontrakter, som misbruges,
til tidsubegreensede kontrakter. Spargsmélet
er siledes alene, om de medlemsstater, der
har vedtaget sddanne bestemmelser, har ret
til at sondre mellem tidsbegreensede anseet-
telsesforhold, der misbruges, séledes at
anseettelsesforhold, der vedrerer den offent-
lige sektor, ikke kan konverteres til tids-
ubegreensede ansettelsesforhold,
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a)} Kan en medlemsstat forbyde konvertering
af visse tidsbegreensede ansettelsesforhold,
som misbruges?

32. For at besvare dette spergsmél ma
folgende forhold efter min opfattelse tages i
betragtning,

33. I henhold ¢l § 5, stk. 2, litra b), i den
rammeaftale, der er indfert ved direktiv
1999/70, fastseetter medlemsstaterne »under
hvilke betingelser tidsbegreensede anseettel-
seskontrakter er at anse som tidsubegreen-
sede kontrakter«®, Ordlyden af denne
bestemmelse viser klart, at disse medlems-
stater rader over et vidt sken ikke alene ved
afgorelsen af, om der skal ske en konverte-
ring, men ligeledes, hvis der treeffes afgorelse
om konvertering, ved fastleeggelsen af kon-
verteringens omfang og de nezrmere regler
for dens gennemforelse.

34. Denne fortolkning stottes af bestemmel-
sens kontekst. I de generelle betragtninger til
rammeaftalen hedder det, at der ved fast-
leeggelsen af de nationale regler for gennem-
farelsen af rammeaftalens bestemmelser kan
tages hensyn til »forhioldene i den enkelte

9 — Min fremhzvelse,
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medlemsstat og de scerlige omsteendigheder,
der gor sig geeldende inden for bestemte
sektorer og erhverv«. Tilsvarende fremgar
det af preeambelen til aftalen, at i denne
aftale »fastscettes de generelle principper og
minimumskrav, der skal geelde for tidsbe-
greenset anscettelse, idet parterne erkender, at
det ved den nceermere gennemforelse heraf er
pdkreevet at tage hensyn til de scerlige
nationale, sektorbestemte eller drstidsbetin-
gede realiteter«. Endvidere har rammeaftalen
udtrykkeligt hjemmel i aftalen om social- og
arbejdsmarkedspolitikken — der er knyttet
som bilag til protokollen om social- og
arbejdsmarkedspolitikken, der igen er knyt-
tet som bilag til traktaten om oprettelse af
Det Europeeiske Feellesskab, hvorefter »Feel-
lesskabet og medlemsstaterne iveerkscetter
Soranstaltninger, der tager hensyn til forskel-
lene i national éamksis, seerlig pd overens-
komstomradet«'°. En lignende betragtning
findes i selve den bestemmelse, der skal
fortolkes. Ifelge § 5, stk. 1, fastseetter
medlemsstaterne og/eller arbejdsmarkedets
parter — for at forhindre misbrug —
bestemmelser, »hvorved der tages hensyn til
behovene inden for bestemte sektorer og/eller
blandt bestemte kategorier af arbejdstagere«.
Dette mé gelde s& meget mere i henhold til
§ 5, stk. 2, som der herved tilleegges disse et
vidt sken med henblik pa vedtagelsen af de
omhandlede bestemmelser.

35. Pi denne baggrund finder jeg det klart,
at en medlemsstat kan tage hensyn til de

10 — Som nwevat i forste betragtning til direktiv 1999/70, er
bestemmelserne i altalen om social- og arbejdsmarkeds-
politikken blevet indsat i artikel 136 EF — 139 EF, som
@ndret ved Amsterdam-traktaten. Den citerede bestemmelse
er ordret gengivet i artikel 136, stk. 2, EF.

seerlige omstendigheder, der gor sig geel-
dende inden for visse sektorer, med henblik
pa at fastseette betingelser, der udelukker
muligheden for at fi tidsbegreensede anseet-
telseskontrakter konverteret til tidsubegreen-
sede kontrakter. De pageeldende sekiorer
skal blot med hensyn til anszttelsesforhold
vere reguleret af egne behov eller af
serregler. Det er ubestridt, at dette er
tilfeeldet for den offentlige sektor i Italien.

36. Den frihed, der siledes tilleegges med-
lemsstaterne, kan imidlertid ikke anses for
absolut. Friheden skal udeves inden for de
greenser, som feellesskabsretten fastsaetter for
medlemsstaterne, nir disse gennemferer et
direktiv. I den foreliggende sag er der tale om
to sddanne begrensninger. For det forste er
den pégeeldende medlemsstat forpligtet til at
overholde de generelle feellesskabsretlige
principper. For det andet skal medlemsstaten
anvende direktivets bestemmelser uden at
skade direktivets integritet.

b) Overholdelse af de generelle feellesskabs-
retlige principper

37. 1 henhold til Domstolens faste praksis er
de krav, der folger af de generelle feelles-
skabsretlige principper, bindende for med-
lemsstaterne, nar disse gennemforer feelles-
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skabsbestemmelser ', F.eks. kraever ligebe-
handlingsprincippet, at ensartede forhold
ikke méd behandles forskelligt, og at forskel-
lige forhold ikke ma behandles ensartet,
medmindre en sidan forskellig behandling
er objektivt begrundet ', Den medlemsstat,
der er involveret i de foreliggende sager, skal
saledes sa vidt muligt gennemfore direktivet
pd en made, der ikke tilsidesstter dette
princip.

38. Det ma imidlertid erkendes, at henset til
formalet med direktiv 1999/70 synes arbejds-
tagere, der har indgdet en tidsbegreenset
kontrakt med en offentlig myndighed, umid-
delbart at befinde sig i en lignende situation
som arbejdstagere, der pa samme méde er
knyttet til en privat arbejdsgiver. Om direk-
tivet finder anvendelse, atheenger nemlig ikke
af, hvem der er arbejdsgiver, men af karak-
teren af det anseettelsesforhold, der bestar
mellem arbejdstageren og arbejdsgiveren. Da
dette ansettelsesforhold i henhold til ram-
meaftalens §§ 2 og 3 bygger pi en anset-
telseskontrakt eller et ansaettelsesforhold,
hvor »tidspunktet for anseettelseskontraktens
eller ansewttelsesforholdets udlgb er fastlagt
ud fra objektive kriterier, sdsom en bestemt
dato, fuldfarelsen af en bestemt opgave eller
indtraedelsen af en bestemt begivenhed«, ma
arbejdstageren principielt veere beskyttet af

11 — Dom af 13,7.1989, sag 5/88, Wachauf, Sm}, 5. 2609, preemis
19.

12 — J£ senest dom af 14.12.2004, sag C-434/02, Arnold André,
Sml. 1, 5. 11825,, premis 68.
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den nationale lovgivning, der er vedtaget i
henhold til direktivet. En forskelsbehandling,
der alene bygger pd, om arbejdsgiveren er
offentlig eller privat, kan sdledes ikke tillades
uden anden begrundelse. Det ma derfor
underseges, om den i den foreliggende sag
konstaterede forskel er objektivt begrundet.

39. Den italienske regering og den dommer,
der behandler Vassallo-sagen, begrunder
denne forskelsbehandling med nedvendighe-
den af at opfylde forfainingsmaessige krav,
som sikrer en upartisk og effektiv forvalt-
ning. De har til stotte herfor henvist til en
dom afsagt af Corte costituzionale den
27. marts 2003.

40, Spergsmélet er nu, om denne begrun-
delse kan antages. Der er ingen tvivl om, at
det tilkommer de nationale myndigheder og
iseer forfatningsdomstolene at afgore, hvitke
seerlige nationale forhold der kan begrunde
en sadan forskelsbehandling, Det er nemlig
disse myndigheder og domstole, der bedst
kan fastleegge medlemsstaternes forfatnings-
meessige identitet, som Den Europeiske
Union skal respektere >, Domstolen er dog
stadig forpligtet til at kontrollere, at denne
vurdering er i overensstemmelse med de

13 — Artikel 6, stk. 3, EU bestemmer: »Unionen respekterer
medlemsstaternes nationale identitet.«
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grundleeggende rettigheder og mal, som
Domstolen skal sikre overholdelsen af inden
for Faellesskabet.

41. Corte costituzionale tog i afgerelse nr. 89
af 27. marts 2003 stilling til forencligheden af
artikel 36, stk. 2, i lovbekendigorelse nr. 165
med den italienske forfatning, seerlig artikel 3
og 97'. Denne afgarelse vedrorer en tvist,
der er analog med tvisterne i de to hoved-
sager '”. Ved denne lejlighed fastslog Corte
costituzionale, at »det grundleggende prin-
cip for ansettelsesforhold i den offentlige
sektor, der ikke geelder for anszettelsesforhold
inden for den private sektor, er, at de
pageeldende skal have bestdet en udveelgel-

14 — Artikel 3:
»Alle borgere har samme sociale veerdighed og er lige for
loven uden hensyntagen til kon, race, spro§, religion, politisk
tilhorsforhold og personlige og sociale forhold. Det pahviler
republikken at chrnc de hindringer af okonomisk og social
karakter, der — idet de reclt begrenser borgernes lighed og
frihed — hindrer menneskets fulde udvikling og alle
arbejdstageres deltagelse i landets politiske, okonomiske og
sociale opbygning.« bestemmer:
Artikel 97
»Den offentlige forvaltnings virke fastlegges ved lov, siledes
at god forvaltningsskik og upartisk sagsbehandling sikres. 1
lovgivningen om forvaltningens virksomhed fastsettes myn-
dighedernes kompetenceomrdder, deres befojelser og de
offentlige ansattes ansvar. Offentlige stillinger beswettes pi
baggrund af udvielgelsesprover, bortset fra de tilfeelde, der er
fastsat i lovgivningen.«

15 — DPer var tale om en tvist mellem en offentlig myndighed og
arbejdstagere, som kraevede, at deres answettelsesforhold blev
sidestillet med answttelsesforhold inden for den private
sektor, sdledes at deres kontrakter i henhold til lov nr. 230 af
18.4.1962 om tidsbegreensede answttelseskontrakter kunne
blive konverteret til udsubegraensede kontrakter. Selv om der
i afgorelsen henvises til en lov, der blev ophwevet ved
lovbekendtgorelse nr. 368, er afgorelsen fortsat en gyldig
referenceramme. P4 det punkt, der har betydning for de
forcliggende sager, afveg den ophavede lov nemlig ikke (ra
den lovbekendtgorelse, der nu gwelder. Loven bekreftede i
stort set samme vendinger som lovbekendtgorelsen princip-
pet med tidsubegraensede arbejdskontrakter og bestemte, at
de lidsbcgrmnscﬁc kontrakter, der blev fornyet i strid med
reglerne, skulle konverteres. Farencligheden af bestemmel-
serne i denne lov med forpligtelserne i henhold til direktiv
1999770 er 1 ovrigt blevet anerkendt af Corte costituzionale i
afgorelse nr. 40 af 7.2.2000, hvori Corte costituzionale med
denne begrundelse afviste en folkeafstemning om ophevelse
af denne lov.

sesprove, saledes som det er foreskrevet i
forfatningens artikel 97, stk. 3« Ifelge
forfatningen er udveelgelsesproven nemlig
»principielt det udveelgelsesmiddel, der er
bedst egnet til at sikre forvaltningens upar-
tiskhed og effektivitet«. »Da dette princip har
til formal at imedekomme kravene om god
forvaltningsskik og upartisk sagsbehandling,
jf. forfatningens artikel 97, stk. 1, er det
abenlyst, at de situationer [situationen for
ansatte i den offentlige og den private
sektor], der seges sammenlignet, ikke er
sammenlignelige, og lovgivers enske om
udelukkende at sanktionere tilsidesattelse
af ufravigelige bestemmelser vedrerende de
offentlige myndigheders rekruttering og
anseettelse af arbejdstagere med en erstat-
ningsforpligtelse i stedet for at foreskrive, at
disse anszettelsesforhold skal viderefores som
tidsubegraensede ansettelsesforhold, er fuldt
ud berettiget«.

42, Det er kiart, at denne afgerelse har til
formal at beskytte den swrlige ordning, der
geelder for adgang til beskeeftigelse i den
offentlige sektor i Italien. Der er nemlig
risiko for, at en systematisk konvertering af
visse tidsbegreensede kontrakter i den offent-
lige sektor til tidsubegreensede kontrakter vil
svaekke den i forfatningen fastsatte regel om,
at anseettelser inden for den offentlige sektor
principielt finder sted pa grundlag af udveel-
gelsesprover.

43. Efter min opfattelse er en sidan ordning
ikke i strid med fellesskabsretten. For det
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forste er det ikke feellesskabsretten, der skal
regulere medlemsstaternes valg af de udveel-
gelses- og anseettelsesprocedurer, der skal
anvendes ved besettelse af offentlige stillin-
ger ', For det andet er der ingen tvivl om, at
en mere udbredt anvendelse af konverte-
ringsproceduren vil veere i konflikt med
princippet om varige stillinger i den offent-
lige sektor for tjenestemeend, der anseettes pa
grundlag af udvelgelsesprover. Under disse
omsteendigheder kan nedvendigheden af at
bevare udveelgelsespraverne som et seerligt
middel til at opna anseettelse i den offentlige
sektor anses for en legitim begrundelse for et
forbud mod konvertering af tidsbegreensede
anseettelseskontrakter til tidsubegreensede
kontrakter i den offentlige sektor.

44, Det er imidlertid ikke tilstreekkeligt at
antage, at differentieringen af ordningerne
tjener et legitimt formél. Det skal ogsa
kontrolleres, om den ordning, der gelder
for den offentlige sektor, overholder propor-
tionalitetsprincippet. En bestemmelse, hvor-
ved der indfares en begrundet sondring, kan
nemlig kun veere i overensstemmelse med
det feellesskabsretlige ligebehandlingsprincip,
séfremt de anvendte midler ikke gér videre,
end det er rimeli%t og nedvendigt for at nd
det tilsigtede mal "7,

16 — Efter min opfattelse fremgir dette implicit, men Kklart af
Domstolens dom af 9.9.2003, sag C-285/01, Burbaud, Sml. I,
s. 8219, hvori Domstolen bemuerkede, at det i henhold til
feellesskabsretten ikke tilkom den at kontrollere valget og
arten af ansettelsesprocedurer, men alene at kontrollere, at
reglerne for procedurernes gennemforelse ikke skader de
grundleeggende friheder, der beskyttes af EF-traktaten (proe-
mis 91-101).

17 — Jf. i denne retning dom af 19.3.2002, sag C-476/99, Lommers,
Smt. 1, s, 2891, preemis 39.
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45, Det pahviler principielt de nationale
retter at kontrollere, at dette er tilfeeldet i
de saget, der indbringes for dem. Domstolen,
der far forelagt spergsmal til preejudiciel
afgorelse, skal imidlertid forsyne den fore-
leeggende ret med de fortolkninger, der er
nadvendige, for at denne kan kontrollere
overensstemmelsen mellem de nationale
bestemmelser og fellesskabsretten. En gen-
nemgang af de oplysninger, der fremgir af
foreleggelseskendelserne, nedvendigger
imidlertid folgende preecisering. Den kon-
staterede differentiering kan kun tillades i de
tilfeelde, der er begrundede, dvs. i de tilfeelde,
hvor princippet med udveelgelsesprover geel-
der. Da loven i henhold til den nationale
forfatnings artikel 97, stk. 3, tillader afvi-
gelser fra dette princip, er det klart, at
differentieringen af ordningerne ikke kan
opretholdes, hvis der er tale om sidanne
afvigelser.

¢) Efterlevelse af direktiv 1999/70

46. Efter denne preecisering vil jeg under-
sege, om den pageldende medlemsstat ved
iveerkseettelsen af bestemmelsen om konver-
tering af tidsbegreensede kontrakter, der
anses for urimelige, ikke modarbejder for-
malet med direktiv 1999/70. Rammeaftalens
§ 5, stk. 3, litra b), ma nemlig betragtes som
en udfyldende bestemmelse, som kan anven-
des som supplement til de bestemmelser, der
skal forhindre misbrug af flere pa hinanden
folgende tidsbegreensede anseettelseskontrak-
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ter eller ansaettelsesforhold. Det kan saledes
ikke antages, at rammeaftaler kan anfaegtes
ved foranstaltninger truffet i henhold til en
sadan bestemmelse.

47. Selv om et forbud mod konvertering af
disse kontrakter kan begrundes inden for
den offentlige sektor, ma det saledes i hvert
fald sikres, at der udtrykkeligt fastsaeltes
bestemmelser til forhindring af misbrug, jf.
rammeaftalens §§ 1 og 5, og at en over-
treedelse af bestemmelserne faktisk kan
straffes. At unddrage offentligt ansatte en-
hver beskytlelse mod misbrug af tidsbegren-
sede ansettelseskontrakter kan ikke begrun-
des under henvisning til rammeaftalens § 5,
stk. 2, og vil veere i strid med principperne i
denne rammeaftale.

48. En anerkendelse af, at der kan vere tale
om serlige nationale behov, betyder ikke, at
de mindstekrav, der er fastsat i feellesskabs-
retten, ikke skal opfyldes. Dette er min
fortolkning af henvisningen i direktiv
1999/70 til de seerlige omstendigheder, der
gor sig geeldende i visse medlemsstater og
inden for bestemte sektorer.

49. Den foreleeggende ret neevner i denne
forbindelse nationale bestemmelser, hvoref-
ter de offentlige myndigheder pidrager sig et
ansvar og kan pélegges sanktioner i tilfeelde
af tilsideseettelse af de ufravigelige rekrutte-
rings- og answettelsesregler. Det skal imid-

lertid sikres, at der virkelig er tale om regler,
der skal forhindre misbrug af tidsbegreensede
kontrakter, og at sanktionerne er effektive.

50. Det fremgar af det anforte, at direktiv
1999/70 ikke er til hinder for en bestem-
melse, som indeholder et forbud mod, at de
offentlige myndigheders misbrug af flere pé
hinanden falgende tidsbegrensede anseettel-
seskontrakter giver anledning til, at der
etableres et tidsubegreenset anseettelsesfor-
hold, selv om denne mulighed bestéir i den
private sektor. Det forudsettes dog, at
forbuddet er begrundet med swerlige krav,
der gor sig geldende i den offentlige sektor,
siasom sikring af det forfatningsmeessige
princip, hvorefter stillinger i den offentlige
sektor beswettes pd grundlag af udvelgelses-
praver, og forudsat at der for den offentlige
sektor er fastsat effektive foranstaltninger,
der skal forhindre og straffe misbrug af
tidsbegreensede anseettelseskontrakter.

3. Det andet og tredje spergsmal i Vassallo-
sagen

51. Da det andet og tredje spergsmal i
Vassallo-sagen kun skal besvares af Dom-
stolen, safremt det forste sporgsmal besvares
bekreeftende, finder jeg det ufornedent at
besvare dem.
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III — Forslag til afgerelse

52. Pa baggrund af det ovenfor anforte foreslar jeg Domstolen at give samme svar pa
de sporgsmal, der er forelagt af Tribunale di Genova:

»Radets direktiv 1999/70/EF af 28. juni 1999 om rammeaftalen vedrerende
tidsbegreenset ansattelse, der er indgéet af EFS, UNICE og CEEP, er ikke til hinder
for en bestemmelse i national lovgivning, som indeholder et forbud mod, at de
offentlige myndigheders misbrug af flere pd hinanden fglgende tidsbegrensede
ansaettelseskontrakter giver anledning til, at der etableres et tidsubegrenset
ansaettelsesforhold, selv om denne mulighed bestdr i den private sektor. Det
forudsaettes dog, at forbuddet er begrundet med szerlige krav, der gor sig geeldende i
den offentlige sektor, sasom sikring af det forfatningsmaessige princip, hvorefter
stillinger i den offentlige sektor besettes pd grundlag af udveelgelsesprover, og
forudsat at der for den offentlige sektor er fastsat effektive foranstaltninger, der skal
forhindre og straffe misbrug af tidsbegreensede anseettelseskontrakter.«
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