EPIKOURIKO KEFALAIO

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Primeira Secgdo)
16 de Setembro de 2004

No processo C-28/03,

que tem por objecto um pedido de decisdo prejudicial nos termos do
artigo 234.° CE,

apresentado pelo Symvoulio tis Epikrateias (Grécia), por decisdo de 23 de Outubro
de 2002, entrado no Tribunal de Justica em 24 de Janeiro de 2003, no processo

Epikouriko kefalaio

contra

Ypourgos Anaptyxis,

sendo interveniente:

Omospondia Asfalistikon Syllogon Ellados,

* Lingua do processo: grego.
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O TRIBUNAL DE JUSTICA (Primeira Secgéo),

composto por: P. Jann, presidente de sec¢fio, A. Rosas, S. von Bahr, R. Silva de
Lapuerta e K. Lenaerts (relator), juizes,

advogado-geral: L. A. Geelhoed,
secretdrio: M.-F. Contet, administradora principal,

vistos os autos e ap6s a audiéncia de 6 de Maio de 2004,

vistas as observagdes apresentadas:

— em representacdo do Epikouriko kefalaio, por A. Gratsia-Plati, dikigoros,

— em representagdo do Governo helénico, por S. Spyropoulos, K. Georgiadis e
M. Tassopoulou, na qualidade de agentes,

— em representacio do Governo do Reino Unido, por P. Ormond, na qualidade de
agente, assistida por K. Smith, barrister,

— em representacio da Comissdo das Comunidades Europeias, por G. Zavvos e
M. Shotter, na qualidade de agentes,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 10 de Junho de 2004,
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profere o presente

Acérdao

O pedido de decisfio prejudicial respeita & interpretagdo dos artigos 15.° e 16.° da
Primeira Directiva 73/239/CEE do Conselho, de 24 de Julho de 1973, relativa &
coordenacgio das disposigbes legislativas, regulamentares e administrativas respei-
tantes ao acesso & actividade de seguro directo ndo vida e ao seu exercicio (JO L 228,
p. 3; EE 06 F1 p. 143), alterada pela Segunda Directiva 88/357/CEE do Conselho, de
22 de Junho de 1988, relativa & coordenacdo das disposi¢des legislativas,
regulamentares e administrativas respeitantes ao seguro directo néo vida, que fixa
disposigdes destinadas a facilitar o exercicio da livre prestagéo de servigos e que
altera a Directiva 73/329 (JO L 172, p. 1), e pela Directiva 92/49/CEE do Conselho,
de 18 de Junho de 1992, relativa & coordenacgiio das disposicoes legislativas,
regulamentares e administrativas respeitantes ao seguro directo néo vida e que altera
as Directivas 72/239 e 88/357 (terceira directiva «seguro nio vida») (JO L 228, p. 1).
Respeita igualmente aos artigos 17.° e 18.° da Primeira Directiva 79/267/CEE do
Conselho, de 5 de Margo de 1979, relativa & coordenagio das disposic¢oes legislativas,
regulamentares e administrativas respeitantes ao acesso a actividade de seguro
directo de vida e ao seu exercicio (JO L 63, p. 1; EE 06 F 2 p. 62), alterada pela
Segunda Directiva 90/619/CEE do Conselho, de 8 de Novembro de 1990, relativa &
coordenagdo das disposi¢des legislativas, regulamentares e administrativas respei-
tantes ao seguro directo de vida, que fixa as disposi¢des destinadas a facilitar o
exercicio efectivo da livre prestagdo de servigos e altera a Directiva 79/267 (JO L 330,
p. 50), e pela Directiva 92/96/CEE do Conselho, de 10 de Novembro de 1992, que
estabelece a coordenagio das disposi¢des legislativas, regulamentares e adminis-
trativas relativas ao seguro directo vida e que altera as Directivas 79/267/CEE e
90/619 (terceira directiva «seguro vida») (JO L 360, p. 1).
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Este pedido surge no quadro de um litigio que opde o Epikouriko kefalaio (fundo de
garantia subsididrio do seguro de responsabilidade por acidentes de automéveis) ao
ministro do Desenvolvimento grego, na sequéncia da decisdo deste Gltimo de
desbloquear parte do fundo de garantia da empresa seguradora grega Interconti-
nental AE (a seguir «Intercontinental») para pagar créditos decorrentes de relagdes
laborais.

Enquadramento juridico

O direito comunitdrio

As Directivas 73/239 e 79/267, como alteradas, respectivamente, pela Directiva
92/49 e pela Directiva 92/96, consagraram os principios da autorizagdo tdnica
(artigos 6.° e 7.° de cada uma dessas directivas) e da competéncia exclusiva do
Estado-Membro onde esta situada a sede da empresa seguradora (Estado-Membro
de origem) no que respeita a supervisio financeira dessa empresa (artigos 13.° da
Directiva 73/239 e 15.° da Directiva 79/267).

Nos termos dos artigos 15.° da Directiva 73/239 e 17.° da Directiva 79/267, o Estado-
-Membro de origem exigird a todas as empresas de seguros a constituicio de
provisdes técnicas suficientes em relacdo ao conjunto das suas actividades. Os
activos representativos dessas provisdes sdo objecto de disposicdes destinadas a
assegurar a diversificacdo da sua aplicacdo.
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Nos termos dos artigos 16.° da Directiva 73/239 e 18.° da Directiva 79/267, o Estado-
-Membro de origem exigird a todas as empresas de seguros a constitui¢do de uma
margem de solvéncia suficiente em relagdo ao conjunto das suas actividades que
deve corresponder ao patriménio disponivel da empresa de seguros. Nos termos dos
artigos 18.° da Directiva 73/239 e 21.° da Directiva 79/267, os Estados-Membros ndo
podem estabelecer qualquer regra no que se refere a escolha dos activos que
ultrapassam os que representam as provisdes técnicas.

Os artigos 22.° da Directiva 73/239 e 26.° da Directiva 79/267 enunciam uma série de
hipéteses em que a autorizagfio pode ser revogada pela autoridade competente do
Estado-Membro de origem e dispdem que, em tais hip6teses, essa autoridade tomara
todas as medidas necessérias para salvaguardar os interesses dos segurados e impora
restricdes a livre cess@o dos activos da empresa.

Em 19 de Margo de 2001, foi adoptada a Directiva 2001/17/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, relativa ao saneamento e a liquidagdo das empresas de
seguros (JO L 110, p. 28).

O direito nacional

As directivas mencionadas no n.° 1 do presente acérdéo foram transpostas para o
direito grego pelos Decretos Presidenciais n.°* 118/1985 (FEK A’ 35) e 252/1996
(FEK A’ 186), que alteraram o Decreto-Lei n.° 400/1970 relativo & actividade
seguradora privada (FEK A’ 10, a seguir «decreto-lei»).

O artigo 3.°, n.° 1, do decreto-lei dispde que, para exercer as suas actividades, uma
empresa de seguros com sede na Grécia deve obter uma autorizagio que é
concedida pelo ministro do Comércio. Nos termos do artigo 3.°, n.° 3 e 5, do
decreto-lei, a revogagio total ou parcial, definitiva ou temporaria, da autorizagéo,
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nos casos previstos nesse decreto-lei, é efectuada por despacho fundamentado do
ministro do Comércio. Nos termos do n.° 7 dessa mesma disposi¢io, a revogagio
definitiva da autorizaco acarreta o cancelamento oficioso da autorizagio de
constituicio da empresa de seguros e a sua dissolugdo.

Por forga do artigo 7.° do decreto-lei, as empresas de seguros com sede na Grécia sdo
obrigadas a constituir provisdes técnicas suficientes para o conjunto das suas
actividades. Essas provisdes técnicas devem ser cobertas por activos de valor
equivalente e expressas na mesma moeda.

Por forga do artigo 8.° do decreto-lei, as empresas de seguros com sede na Grécia sdo
obrigadas a constituir um fundo de garantia, que consiste em afectar, na Grécia ou
em qualquer outro Estado-Membro da Unido Europeia e do Espago Econdémico
Europeu, certos elementos do activo a garantia dos interesses dos beneficidrios de
qualquer prestacdo decorrente de um contrato de seguro. De acordo com essa
mesma disposicio, o fundo de garantia inclui os elementos do activo que cobrem as
provisdes técnicas referidas no artigo 7.° do decreto-lei e os elementos do activo que
cobrem um quarto do minimo a que se refere o artigo 20.°, n.° 2, A, alinea €), do
decreto-lei.

O artigo 9.°, n° 1, do decreto-lei dispde que, se uma empresa de seguros nio
cumprir o disposto nos artigos 7.° e 8.° em matéria de provisdes técnicas, o ministro
do Comércio pode ordenar diferentes medidas, por despacho publicado no Jornal
Oficial da Repiiblica Helénica, apés ter informado as autoridades competentes dos
Estados-Membros onde a empresa opere através de sucursais ou em regime de livre
prestagdo de servicos. Assim, pode afectar ao fundo de garantia todos ou parte dos
activos disponiveis da empresa, proibir a livre cessdo de parte ou da totalidade do
seu patrimdnio, cancelar temporaria ou definitivamente a autorizagio relativamente
a alguns ou a totalidade dos ramos em que a empresa opera ou tomar qualquer outra
medida adequada com o fim de garantir os interesses dos segurados bem como de
quaisquer outros beneficidrios do seguro.
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O artigo 10.°, n.° 1, primeiro paragrafo, do decreto-lei, alterado pelo artigo 35.°, n.° 9,
da Lei n.° 2496/1997 (FEK A’ 87), dispoe:

«Os beneficiarios do seguro e os seus sucessores a titulo universal ou particular
gozam de privilégio em relagio ao fundo de garantia que prevalece sobre os demais
privilégios gerais ou especiais, com excepgdo do privilégio a que se refere o n.° 8 do
artigo 12.°a e do privilégio dos créditos resultantes do trabalho assalariado que ndo
sejam os decorrentes do direito de administragéio e de gestdo da seguradora.»

O artigo 12.°a, n.° 8, do decreto-lei determina que a remuneragio e as despesas do
supervisor da liquidagio ou da faléncia e do liquidatério, bem como a remunerago e
as despesas do sindico pela liquidacio da carteira de seguro, gozam de privilégio
preferencial.

Pelo Decreto Presidencial n.° 27/1996 (FEK A’19), a competéncia para supervisionar
as empresas de seguros foi transferida para o ministro do Desenvolvimento.

O litigio no processo principal e a questio prejudicial

O Epikouriko kefalaio é um organismo criado pela Lei n° 489/1976 (FEK A’331),
onde estiio filiadas as empresas que exercem, na Grécia, actividades de seguro de
responsabilidade civil automével. A sua funcdo consiste, nomeadamente, em
indemnizar as vitimas (pessoas lesadas e sucessores) de acidentes de circulagéo, no
caso de a empresa seguradora que cobre a responsabilidade do autor desse acidente
falir ou de lhe ser retirada a autorizagdo. Apés indemnizacéo, o Epikouriko kefalaio
fica sub-rogado no privilégio instituido a favor do segurado, responséivel pelo
acidente, pelo artigo 10.° do decreto-lei.
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Em 1995, a autorizagdo da Intercontinental foi revogada pelo ministro do Comércio,
que decidiu que a totalidade dos bens mdveis e iméveis dessa empresa devia ser
afectada ao fundo de garantia da mesma.

Pela Deciséo n.° K3-9086, de 4 de Novembro de 1998 (Boletim das SA e das SARL de
10 de Novembro de 1998, f6lio 8649, a seguir «deciséo controvertida»), o ministro
do Desenvolvimento desbloqueou do fundo de garantia da Intercontinental bens no
valor de 28 967 185 GRD para assegurar a cobertura, a titulo preferencial, de
créditos decorrentes de relagdes laborais, ao abrigo da disposi¢io mencionada no
n.° 13, supra.

Em 16 de Dezembro de 1998, o Epikouriko kefalaio, que pagou as indemnizag¢des de
seguro devidas pela Intercontinental, interpés no Symvoulio tis Epikrateias um
recurso de anulagdo da decisdo controvertida, invocando como fundamento que a
referida decisdo conduziu & diminui¢do do patriménio susceptivel de satisfazer o
crédito de que passou a dispor, por sub-rogacio, sobre a Intercontinental.

O Symvoulio tis Epikrateias sublinha que a protecgdo dos segurados constitui um
objectivo fundamental da legislagio comunitéria. Refere que a obrigagio imposta as
empresas de seguros de constituirem provisdes técnicas e o artigo 9.° n.° 1, do
decreto-lei visam a realizacdo desse objectivo. Considera que o artigo 35.% n.° 9, da
Lei n° 2496/1997 viola as disposi¢des comunitérias mencionadas nos n.”* 4 a 6 do
presente acérddo, ao prever que, na hipéGtese de faléncia, liquidagio ou outra
situacdo andloga de insolvéncia, o privilégio de que gozam os créditos decorrentes
das relagdes laborais dos trabalhadores da empresa de seguro, relativamente ao
fundo de garantia, tem prioridade sobre o privilégio dos segurados e seus sucessores.
Segundo aquele 6rgdo jurisdicional, a decisdo controvertida deve portanto ser
anulada.
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Por entender, contudo, que a sua interpretacio d4 lugar a uma divida razodvel, o
Symvoulio tis Epikrateias decidiu suspender a insténcia e submeter ao Tribunal de
Justica a seguinte questdo prejudicial:

«Tendo em conta o disposto [...] nos artigos 15.° e 16.° da [...] Directiva 73/239/CEE
[...], bem como o disposto nos artigos 17.° e 18.° da [...] Directiva 79/267/CEE [....], o
legislador nacional pode prever que, quando uma seguradora abre faléncia, se
encontre em processo de liquidagdo ou em qualquer situagéo anédloga de insolvéncia,
os créditos decorrentes de uma relaldo laboral com essa seguradora gozam de
privilégio de creditério em relagdo aos elementos do activo incluidos nas suas
provisdes técnicas, privilégio esse que prevalece sobre os créditos dos beneficidrios
do seguro e dos seus sucessores a titulo universal ou particular?»

Quanto a questio prejudicial

Com a questdo prejudicial, o 6rgfo jurisdicional de reenvio pergunta essencialmente
se as disposi¢des comunitdrias que prevéem a obrigacio de as empresas de seguros
constituirem provisdes técnicas e uma margem de solvéncia suficientes em relagéo
ao conjunto das suas actividades se opdem a disposi¢des nacionais nos termos das
quais, em caso de faléncia, liquidagio ou outra situagdo andloga de insolvéncia da
empresa de seguros, os activos representativos das provisdes técnicas sejam
prioritariamente utilizados para pagar os créditos decorrentes de relagdes laborais,
antes do pagamento dos créditos de seguro.

Esta questdo diz respeito a uma legislagio que institui um privilégio a favor dos
créditos de seguro, em caso de liquidagdo da seguradora, Esse privilégio incide sobre
o fundo de garantia da empresa em causa e abrange, além dos activos
representativos das provisdes técnicas, outros elementos do activo da referida
empresa. Pode ainda abarcar, por decisio ministerial, como no caso em aprego no
processo principal, a totalidade dos activos disponiveis da empresa. O referido
privilégio tem prioridade sobre qualquer outro privilégio, geral ou especial, com
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excepgdo do relativo as despesas de liquidagéo e do relativo aos créditos decorrentes
das relagdes laborais que néo resultem do direito de administrar e gerir a empresa de
Seguros.

Como sublinham os Governos helénico e do Reino Unido e a Comissdo, nem as
disposicbes comunitdrias relativas 4 obrigagdo de as empresas de seguros
constituirem provisdes técnicas e uma margem de solvéncia suficientes para o
conjunto das suas actividades, nem nenhuma outra disposigéo das Directivas 73/239
e 79/267 incluem regras de coordenacio em matéria de liquidagio de uma empresa
de seguros (v., neste sentido, segundo considerando da Directiva 2001/17).

E certo que a coordenagio das disposicdes nacionais relativas as garantias
financeiras exigidas & empresa de seguros realizada, nomeadamente, através das
disposi¢des comunitérias mencionadas nos n.°® 4 e 5 do presente acérdio se destina
a garantir, em todos os Estados-Membros da Comunidade, uma proteccio adequada
aos segurados e aos terceiros beneficidrios (v. segundo considerando da Directiva
73/239 e primeiro considerando da Directiva 79/267). Em especial, a obrigacio
imposta as empresas de seguros de constitufrem provisdes técnicas suficientes
destina-se a garantir que essas empresas disponham de meios financeiros para
respeitarem os seus compromissos contratuais perante os segurados (v. acérdio de
4 de Dezembro de 1986, Comissido/Alemanha, 205/84, Colect., p. 3755, n.° 38; v.
igualmente nono considerando da Directiva 73/239 e sétimo considerando da
Directiva 79/267, bem como o décimo segundo considerando da Directiva 92/49 e o
décimo terceiro considerando da Directiva 92/96).

Todavia, dai ndo decorre que as disposi¢es comunitérias possam ser interpretadas
no sentido de que no espirito do legislador comunitdrio significam que, em caso de
liquidagdo da empresa de seguros, os activos representativos das provisdes técnicas
devem, em qualquer circunstincia, ser afectados com prioridade absoluta ao
pagamento dos créditos de seguro.

I - 8554



27

28

29

EPIKOURIKO KEFALAIO

Uma interpretacio dessa natureza nfo encontra qualquer suporte nas Directivas
73/239 e 79/267. Além disso, é contrariada pelo artigo 10.°, n.° 1, da Directiva
2001/17, que, para «garantir a existéncia de um equilibrio adequado entre a
protecc¢io dos credores de seguros e de outros credores privilegiados protegidos pela
legislagio dos Estados-Membros» (décimo quarto considerando), permite que os
Estados-Membros concedam a certas categorias de créditos, nomeadamente aos dos
trabalhadores assalariados da empresa de seguros, um privilégio preferencial ao dos
créditos de seguros, incluindo sobre os activos representativos das provises
técnicas, quando o privilégio dos créditos de seguro ndo incide apenas sobre esses
activos representativos.

Nestas condigdes, deve responder-se & questio prejudicial que os artigos 15.° e 16.°
da Directiva 73/239 e os artigos 17.° e 18.° da Directiva 79/267 ndo se opdem a uma
legislagdo nacional nos termos da qual, em caso de faléncia, liquidagdo ou outra
situacdo andloga de insolvéncia da empresa de seguros, os activos representativos
das provisdes técnicas podem ser afectados ao pagamento dos créditos dos salarios
antes do dos créditos de seguro, quando essa legislacdo atribua a estes tltimos um
privilégio que incida, em qualquer caso, ndo s6 sobre os activos representativos das
provisdes técnicas, mas também sobre outros elementos do activo da empresa e
possa abarcar, por decisio ministerial, a totalidade dos activos disponiveis da
empresa,

Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente
suscitado perante o 6rgéo jurisdicional nacional, compete a este decidir quanto as
despesas. As despesas efectuadas para apresentar observagdes ao Tribunal de Justica,
que nio as das referidas partes, nido sdo reembolséveis.
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Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Primeira Seccdo) declara:

Os artigos 15.° e 16.° da Primeira Directiva 73/239/CEE do Conselho, de 24 de
Julho de 1973, relativa & coordenacio das disposi¢des legislativas, regulamen-
tares e administrativas respeitantes ao acesso a actividade de seguro directo
nio vida e ao seu exercicio, alterada pela Segunda Directiva 88/357/CEE do
Conselho, de 22 de Junho de 1988, relativa a coordenacdo das disposicdes
legislativas, regulamentares e administrativas respeitantes ao seguro directo
ndo vida, que fixa disposicdes destinadas a facilitar o exercicio da livre
prestacio de servicos e que altera a Directiva 73/239, e pela Directiva 92/49/
/CEE do Conselho, de 18 de Junho de 1992, relativa a coordenacdo das
disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas respeitantes ao
seguro directo nio vida e que altera as Directiva 73/239 e 88/357 (terceira
directiva «seguro nio vida»), e os artigos 17.° e 18.° da Primeira Directiva
79/267/CEE do Conselho, de 5 de Marco de 1979, relativa a coordenagio das
disposicdes legislativas, regulamentares e administrativas respeitantes ao
acesso a actividade de seguro directo de vida, e ao seu exercicio, alterada pela
Segunda Directiva 90/619/CEE do Conselho, de 8 de Novembro de 1990,
relativa & coordenacédo das disposicoes legislativas, regulamentares e adminis-
trativas respeitantes ao seguro directo de vida, que fixa as disposicdes
destinadas a facilitar o exercicio efectivo da livre prestacio de servigos e altera
a Directiva 79/267, e pela Directiva 92/96/CEE do Conselho, de 10 de
Novembro de 1992, que estabelece a coordenacio das disposi¢des legislativas,
regulamentares e administrativas relativas ao seguro directo vida, e que altera
as Directivas 79/267 e 90/619 (terceira directiva «seguro vida»), nio se opdem a
uma legislacdo nacional nos termos da qual, em caso de faléncia, liquidacio ou
outra situacdo andloga de insolvéncia da empresa de seguros, os activos
representativos das provisdes técnicas podem ser afectados ao pagamento dos
créditos dos saldrios antes do dos créditos de seguro, quando essa legislacio
atribua a estes ultimos um privilégio que incida, em qualquer caso, nio sé sobre
0s activos representativos das provisdes técnicas, mas também sobre outros
elementos do activo da empresa e possa abarcar, por decisio ministerial, a
totalidade dos activos disponiveis da empresa.

Assinaturas.
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